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1. A MATRIZ CONSTITUCIONAL DO TEMA

Vou direto ao ponto: a Constitui¢ao brasileira fala de “crimes de respon-
sabilidade” do Presidente da Republica. F como esti na cabeca do seu art.
85, assim vernacularmente posto: “Sio crimes de responsabilidade os atos
do Presidente da Republica que atentem contra a Constitui¢do e, especial-
mente, contra [...]”. O que vem de imediato, dos incisos de n°s. I a VII, é
uma relagdo de matérias que ela mesma tem como dos seus mais relevantes
conteudos. E que ela mesma tem como dos seus mais relevantes conted-
dos, aclaro, porque elementarmente republicanos e federativos. Ou
republicano-federativos, assim geminadamente. Sio cles: “a existéncia
da Unido”, “o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federa-

¢i0”, “o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais”, “a seguranga
Y <c 2 <<

interna do Pais”, “a probidade na administra¢do”, “a lei orcamentaria” e “o
cumprimento das leis e das decisoes judiciais”.



2. O viNCULO OPERACIONAL LOGICO ENTRE A CONSTITUICAO E AS MATERIAS VEICULADAS PELOS
INcisos DE | A VIl po ART. 85 DELA PROPRIA

Esse vinculo operacional entre a cabeca do art. 85 e respectivos incisos de pronto se vé: a cabeca do
artigo fala da Constituigdo como um continente normativo, os incisos falam de sete dos mais relevantes
contetidos desse continente. Por que assim? Porque tais contetidos sdo elementarmente republicano-
-federativos, torno a ajuizar; ou seja, tais conteudos siao dos mais relevantes do corpo normativo da
Constitui¢ao porque, neles, a Republica e a Federagao se desdobram. Vao buscar félego e sentido.
Republica e Federagdo que a mesmissima Constituicao brasileira erigiu a forma de governo e a forma de
Estado, respectivamente. Pelo que tais conteudos estao para a Republica Federativa do Brasil assim como a
Republica Federativa do Brasil esta, obviamente, para a Constitui¢ao brasileira. Dando-se que entre as duas
instituicoes e a propria Constituicdo se coloca a democracia, como sequenciadamente demonstro.

3. A UNIDADE INCINDIVEL DO ARTIGO CONSTITUCIONAL DE N°. 85 E RESPECTIVOS INCISOS

3.1. Novo desdobramento de ideia: os conteudos veiculados pelos sete incisos do art. 85 compdem com
o préprio continente em que a Constituicio consiste uma unidade do tipo monolitico ou incindivel. Uma
s6 “ordem constitucional”, para me valer da expressiao que se lé no inciso XLIV do art. 5° da mesma Carta
Magna, verbis: “constitui crime inafian¢avel e imprescritivel a agao de grupos armados, civis ou militares, con-
tra a ordem constitucional e o Estado Democratico”. Tal ordem constitucional a se por, em bloco (ao lado
do Estado Democratico brasileiro), como o préprio bem juridico a que visa proteger a norma incriminadora
da acdo deletéria de grupos armados. Assim como se coloca na eminente posi¢ao de bem juridico a proteger
pelo comando do art. 85, compreensivo do caput e incisos de 1 a VIL.

4. A DEMOCRACIA COMO SUBSTRATO IDEOLOGICO DA UNIDADE INCINDIVEL DO ARTIGO
CONSTITUCIONAL DE N°. 85 E RESPECTIVOS INCISOS

Ideologicamente, porém, o que responde por essa unidade insuscetivel de fratura é o mais denso teor
democratico da Republica Federativa do Brasil. Uma Republica e uma Federaciao que se pdem, justamente,
como anéis de saturno da Democracia brasileira, institucionalmente falando (a Democracia como continente,
a Republica e a Federagdo como seus imediatos contetidos institucionais). Como conquista ou signo de ci-
vilizacio avancada. Retrato normativamente falado da epopeia constituinte de 1987/1988. Por isso que atentar
contra qualquer das matérias veiculadas pelos incisos de n°s. I a VII dele, art. 85, ¢ atentar contra
a Constituigdo por uma forma que o verbo atentar bem exprime: uma contrariedade acintosa. Uma
declaracdo de inadaptabilidade do Presidente da Republica aos valores democraticos da Constituicao em
seu conjunto. Uma contrariedade a prépria inteireza da Lei Maior, t3o objetivamente grave e subjetivamente
censuravel que chega as raias da afronta. Da conspurcac¢io ou defraudacao da ética da responsabilidade que
¢ de se exigir de um Presidente da Republica.
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5. A ORDEM CONSTITUCIONAL COMO O PROPRIO BEM JURIDICO A PROTEGER PELA NORMA
INCRIMINADORA DO ART. 85

Retomo a proposi¢ao do tépico de n°. 3. Os crimes de responsabilidade do Presidente da Republica se
tipificam por atos atentatorios da Constituicdo como ordem juridica em si. Em especial, por aqueles seus as-
pectos (dela, Constituicao) que os sobreditos incisos enunciam. Na base do mexen comr eles, mexen comigo. Mas
atos atentatorios por um modo frontal ou direto a ideia-forga em que ela como um todo se traduz.
Que ideia-forca? A de que a Constituigao ¢ a lei nacional de hierarquia maxima. A lei suprema do
Estado e de toda a sociedade civil brasileira. A lei que nunca pode deixar de governar quem go-
verna. A lei que, se respeitada em seu primaz e definitivo significado de lei que governa até quem
governa, conduz a uma situagdo de maxima seguranga juridica para todos. Seguranca de que, por
exemplo, “os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil” (art. 3°) serdo alcancados e os direi-
tos e garantias dos individuos e dos cidadios, respeitados. Fins constitucionalmente licitos e meios também
constitucionalmente licitos @ andar de bragos dades. Que ja significa o Estado Constitucional-democratico de
Direito em plenitude operacional.

6. A NATUREZA PROPRIA DO CRIME DE RESPONSABILIDADE DO PRESIDENTE DA REPUBLICA,
INCONFUNDIVEL COM A DE QUALQUER OUTRO ATO INFRACIONAL

O que se tem pelo art. 85, destarte, é a Constitui¢ao a se auto-referir. A se auto-referir para se proteger
por um modo mais repressivamente drastico. Para ordenar ao Presidente do Brasil que ndo incorra em atos
funcionais atentatdrias dela. Que nio ouse fazer do Brasil um barco juridicamente a deriva, que é um bar-
co sem o timdo dela propria. Sob pena de incidir em crime de responsabilidade, punivel, central-
mente, com a perda do cargo e a inabilitagdo para a fungio publica, por oito anos (paragrafo unico
do art. 52). E o que prosaicamente se chama de impeachment ou impedimento de prossecugio no exercicio do
mandato presidencial. Mas impeachment pela perpetragido de atos infracionais que tém natureza pro-
pria ou inconfundivel com a de qualquer outra ilicitude: penal, civil, eleitoral, de contas. Por isso
que explicitamente chamados de “crimes de responsabilidade”, a ter por légico pressuposto um
atentado a Constitui¢gdo como o especifico bem juridico a que visa proteger a norma incriminadora
em que o art. 85 se traduz. Nao apenas por si mesmo, porém por efeito do seu paragrafo tnico (mais
abaixo transcrito), que remete sua plena operatividade para lei especial do Congresso Nacional.

7. O INTEIRO SIGNIFICADO TECNICO DOS ATOS CONSTITUTIVOS DOS CRIMES DE RESPONSABILIDADE
DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

Antes, porém, da transcricao de tal paragrafo unico, o que me cabe ¢ avangar na dire¢ao do inteiro sig-
nificado técnico dos atos constitutivos dos crimes de responsabilidade do Presidente da Republica. Atos
atentatérios da Constituicdo e “especialmente” daqueles que venho apontando como dos mais relevantes
conteddos dela mesma. Fago-o por modo esquematico, para dizer que:

I — os atos a que se reporta o art. 85 sdao os de natureza funcional. De natureza funcional, na acepgao
de que normativamente qualificados como integrantes do rol de competéncias, prerrogativas e secos
deveres do cargo de Presidente da Republica (os principios do art. 37 da Constituigao, por exemplo, sdao
secos deveres, a que correspondem direitos dos administrados). Mesma exigéncia que faz a Constitui¢ao
para as demais formas de responsabilizagdio do Presidente da Republica pelo cometimento de atos
ilicitos distintos do crime de responsabilidade, conforme se vé deste enunciado: “O Presidente da
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Republica, na vigéncia do seu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio
de suas funcoes” (§ 4° do art. 86);

II — cuida-se de atos funcionais praticados no exercicio de um mandato presidencial corrente. Atual. Em
curso. Nio de mandato vencido, conforme um pouco mais adiante explicitarei;

III — sdo atos afrontosos da ideia mesma de Constituicio. Da Constitui¢do para além e também por
qualquer dos sete mencionados aspectos ou conteudos republicano-federativos. Situagao gue nao toma
corpo, por evidente, apenas com o episodico ferimento desse ou daquele dispositivo constitucional (tdo
ocasional quanto isoladamente, entdo). Quero dizer: ndo basta agir em desconformidade com esse
ou aquele preceito da Constituicao, nem da lei, mesmo que da lei de improbidade administrativa ou
entdo da lei orcamentaria, para que se tenha como automaticamente deflagrada a hipétese do crime de
responsabilidade do Presidente da Republica. Assim como nao basta desatender uma decisio judicial,
topicamente considerada, ou negar esse ou aquele direito individual, ou social, ou politico, ou ainda que
o Presidente da Republica incorra em atos que também impliquem, pontualmente, #» abaixar a cabeca
da Unido em face de pressdes advindas dos Estados-membros, para que se tenha como rotundamente
materializadas as respectivas hipéteses de incidéncias do crime em foco. Nio é bem isso. E preciso,
para que se dé como ocorrida qualquer das pressuposicoes de aplicabilidade dos incisos I a VII do
artigo constitucional de n°. 85, que os atos imputados ao Presidente da Republica atentem contra a ideia
em si ou o nicleo duro conceptual de institutos como, exempli gratia: a) “a probidade na administraciao”
enquanto irrestrito dever moral dos administradores publicos e irrenunciavel direito da coletividade
administrada, além de forma de legitimacdao da lei quanto ao respectivo modo de aplicagio e ainda
necessario ponto de encontro entre a legitimidade como pré-requisito de investidura em cargo publico
e a legitimidade como requisito de desempenho de tal cargo; b) “a lei orgamentaria” como pega-chave da
relagao politico-funcional entre, de uma parte, um Poder Legislativo que parametriza as a¢des gerais de
arrecadacio, alocacio e dispéndios de dinheiros publicos e, de outra banda, um Poder Executivo que
deve se curvar a tais parametros, mas sempre na perspectiva do alcance dos “objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil” (art. 3° da Constituicdo) e das competéncias materiais da Unido, em
carater privativo ou ja no ambito das competéncias comuns aos demais entes federativos (arts. 21 e 23
do Magno Texto Federal); ¢) o respeito a lei em sentido formal e material como expressio da vontade
infraconstitucional do povo e, por isso mesmo, primeiro dos principios do art. 37 da Constituiciao e
documento juridico-positivo sem o qual “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
[...]”, nos termos do inciso II do art. 5° da mesma Carta Magna; d) o cumprimento das decisGes judiciais
como expressio da vontade juridica do Poder constitucionalmente concebido (o Judiciario) para dar a
ultima palavra quanto as controvérsias juridicas, seja nos processos objetivos ou de afericdo abstrata de
constitucionalidade, seja nos processos subjetivos ou de afericdo em concreto de tais controvérsias; ¢) a
existéncia da Unido como pessoa central da Federacio que tanto se relaciona em pé-de-igualdade com
as outras unidades dessa mesma Federacdo (art. 18, caput) quanto protagoniza as relagGes internacionais
do Brasil e ainda assegura a defesa nacional (incisos I, II e III do art. 21 da CF). Logo, o de que se
trata ¢ de ejetar o raciocinio juridico para o altiplano da ontologia mesma de cada qual dos incisos de
n%. I a VII do art. 85. Altiplano da propria razio de ser de cada um deles, em bloco ou na inteireza
da respectiva compostura juridica. Na inteireza do regime normativo de cada qual deles, sim, numa
especifica e democratica estrutura republicano-federativa. O que implica a necessidade da troca do visual
interpretativo no varejo pelo visual interpretativo no atacado, pois o bem juridico ou o valor coletivo
que ali comparece como digno de proteciao de cada qual de tais incisos ndo comporta fragmentacdo
conceitual nem trivializacio operacional. Numa frase, o que interessa, para a tipificacdo do crime de
responsabilidade do Presidente da Republica, ¢ saber se os respectivos atos implicam pretericio da
ideia-forca que tanto subjaz a positivacao de cada qual desses encarecidos contetidos quanto compde o
respectivo cerne conceitual-normativo. Numa pergunta, entdo: os atos presidenciais tém a forca de aluir
as bases de inspiracdo e a propria significacdo objetiva desse ou daquele conteudo da Constituicao, ali
figurante dos incisos de I a VII do multicitado art. 85 e para além deles? Se a resposta for afirmativa, af,
por certo, um determinado ato infracional passa a se revestir da extrema gravidade a que corresponde a
hipétese de incidéncia do crime de responsabilidade do Presidente da Republica;

IV — por dltimo, tais atos foram hipotetizados pela Constituicdo como crimes de responsabilidade
porque reveladores, em dltima andlise, de um como que marginal estilo de governo: o de dar as costas a
Constituigao. Que € a pior forma de desgoverno. Um estilo ou padrio ou standard ou personalizado jeito
de colocar em xeque o axioma de que a Constitui¢io ¢ a lei nacional de hierarquia maxima. Isso a partir
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da reveréncia mesma que a ela ¢ devida por uma autoridade que acumula as chefias da Administracdo
Publica da Unido, do governo federal e do Estado brasileiro como um todo. Nio por acaso, o inico agente
publico de quem se exige, quando do ato de posse perante uma renovada composicio do Congresso
Nacional, a prestacio do compromisso de “manter, cumprir e defender a Constituicdo” (Pardgrafo
unico do art. 78). Por conseguinte, autoridade central que nao pode jamais colocar o Pais no terrifico
dilema de ter que optar entre o seu Presidente e sua Constituicao. Que ja ¢ um tipo de ponderacao a ser
feita pelo Congresso Nacional, valendo-se de sua Camara dos Deputados como 6rgao de acusacio e
pelo Senado como 6rgio de processo e julgamento (nos precisos termos, respectivamente, do inciso 1
do art. 51 e do inciso I do art. 52 da Constitui¢ao).

8. O NECESSARIO PRESSUPOSTO DO MANDATO FLUENTE, CUIDANDO-SE DE CRIMES DE
RESPONSABILIDADE DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

Ja me aproximando do fecho deste breve estudo, ajuizo que o mandato para cujo desempenho se
presta o citado compromisso ¢ o conquistado em determinada elei¢do. Eleicio especifica, seguida
de diplomacao, posse e exercicio também especificos. Ainda que mandato obtido por uma segunda vez,
mas a significar apenas o seguinte: o cargo de presidente é o mesmo; nao o mandato. Vale dizer: para
o primeiro mandato do Presidente da Republica, ja houve uma anterior eleicdo, uma anterior diplomacio,
uma anterior posse, um anterior exercicio. Um precedente exercicio que nao se intercala com o novo (pelo
contrario, se intervala), porque mandato novo ¢ exercicio que se abre para uma autbnoma prova de fidelida-
de governamental a Constituicio. Auténoma prova, a partir de um compromisso virginalmente novo
que se presta perante uma determinada composi¢do do Congresso Nacional. Nao perante outra
composi¢do numérica ou subjetiva. Nao um compromisso formal, reitere-se, a se somar ao anterior para
fazer dos dois mandatos uma coisa s6. Pelo que mandato presidencial vencido sem abertura e julgamento
de crime de responsabilidade é, sozinho ou por si mesmo, pdgina virada. Nao assim, por evidente, quanto a
eventual cometimento de infracdes de outra natureza juridica ainda nio prescritas, em especial as infracOes
penais comuns, as de carater eleitoral, as situadas no ambito do dever constitucional da prestagdo de contas
e da lei de improbidade administrativa. Cada qual dessas diferenciadas infragdes a demandar processo e
julgamento sob formato juridico inconfundivel com aquele concebido pela Constitui¢ao para os crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica.

9. A REFERENCIA CONSTITUCIONAL A UMA LEI DE NATUREZA ESPECIAL, NA MATERIA

Certo que o paragrafo tnico do mesmo art. 85 dispde que os crimes de responsabilidade “serdo defini-
dos em lei especial, que estabelecera as normas de processo e julgamento”. Lei de carater nacional, que é a
de n° 1.079, de 10 de abril de 1950, mas somente passivel de boas-vindas pela Constituicdo na medida em que
interpretada conforme a Constituicio mesma. Logicol O que nos parece ter que se ajustar as coordenadas
mentais acima lancadas'. Coordenadas que tenho como de necessaria e fidedigna observancia, para evitar
que um equivocado trato interpretativo da matéria termine por desaguar num mal disfarcado mecanismo de
recall que o sistema constitucional brasileiro ndo abriga. Assim como nio abriga o sistema parlamentar de

1 Falo de coordenadas mentais como o conjunto das reflexdes que penso autorizadas pela direta interpretagao dos dispositivos
constitucionais que pude citar no curso deste breve artigo, de per si e também imersos no todo sistémico da Constitui¢ao. Reflexoes
que tive a prudéncia de expor, em primeira méo, para constitucionalistas da minha justificada admiragio intelectual, como Eduardo
Mendonga e Ademar Borges de Souza Filho, deles obtendo todo estimulo para dar a luz estes escritos. O que ndo podia fazer sem o
presente registro, que ¢ de sincera gratidao. Uma gratiddo que estendo aos Drs. Julio de Melo Ribeiro e Orlando Maia, profissionais
e tedricos do Direito que também admiro em grau superlativo e que muito me ajudaram na discussiao dos temas central e paralelos
desta incursdo doutrinaria pelo sistema de comandos da Constituicao brasileira.
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governo, com seu voto de desconfianc¢a apto a cassar o mandato de quem se encontre a testa do gabinete
ministerial-executivo. Cassa¢ao tanto individual quanto coletiva, como amplamente sabido.

10. CONSIDERACOES FINAIS

Bem, este é o meu visual do tema. Projetei-o como uma tentativa de contribuir para o aprofundamento
de um debate que ja se vem travando na esfera politica e nos meios juridicos. Debate que muito promete
avancar, numa quadra nacional de intensas perplexidades e visio candentemente partidaria das coisas. Por
isso que muito me esforcel para manter a serena objetividade que o pensamento cientifico exige como con-
di¢ao de sua prépria identidade. Um pensamento que, para se recobrir assim de pura cientificidade, s6 pode
ter nos escaninhos normativos da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil o seu necessario ponto de
partida e de chegada.
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Resumo

Este artigo ¢ relativo a prisao de parlamentares nos termos da Constituigio
brasileira de 1988 e a perda do mandato parlamentar como consequéncia da
condenacio criminal definitiva. As disposi¢oes constitucionais pertinentes nao
sdo claras, sio ambiguas ¢, inclusive, confusas. Por isso mesmo, os precedentes
do Supremo Tribunal Federal sobre o tema sdo hesitantes ou contraditérias,
mudam ao longo do tempo e conforme a composi¢ao da Corte. Também ha
importante repercussio sobre membros de patlamentos locais. Seja como for,
o importante ¢ que a impunidade tem, hoje, espago cada vez menor.

PALAVRAS-CHAVE: prisio de parlamentares; perda do mandato; impu-
nidade.

ABSTRACT

This paper is related to the arrest of parliamentarians under the Brazilian
Constitution of 1988 and the loss of patliamentary seat as a consequence of
the final criminal conviction. The relevant constitutional provisions are not
clear, are ambiguous and even confusing. Therefore, the precedents of the
Brazilian Supreme Court on the subject are hesitant or contradictory, change
over time and as the composition of the Court. There is also significant im-
pact on members of local patrliaments. Anyway, the important thing is that
impunity has today less and less space.
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A Constitui¢do brasileira de 1988, no que se refere a perda de mandato parlamentar por for¢a de conde-
naco criminal, ndo adota conjunto normativo muito claro. Duas A¢des Penais e um Mandado de Seguranca
que ensejaram decisdes do Supremo Tribunal Federal tornaram ainda mais dificil o problema.

1. INTRODUCAO AO ASSUNTO

A Constitui¢ao brasileira de 1988 veda a cassacao de direitos politicos, mas admite sejam eles perdidos ou
suspensos em algumas poucas hipdteses, como, por exemplo, a condenacio criminal transitada em julgado'.

Por outro lado, dentre as hipdteses de perda do mandato parlamentar, estdo: (i) a suspensao dos direitos
politicos; e (ii) a condenagio criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos”

No contexto até aqui narrado talvez parega evidente que da condenacio criminal transitada em julgado
— quando relativa a parlamentar — decorra, ao natural (ou seja, como efeito da prépria condenacao), a perda
do mandato parlamentar: isso porque o mandato pressupde o gozo de direitos politicos, o que nao se tem
com a suspensio desses advinda do transito em julgado da condenacio criminal.

No entanto, o préprio texto constitucional faz duas colocagdes potencialmente conflitantes: (i) no caso
de suspensio dos direitos politicos, “a perda sera declarada pela Mesa da Casa respectiva™; e (i) no caso de
condenagio criminal transitada em julgado, “a perda do mandato sera decidida pela Camara dos Deputados

ou pelo Senado Federal™.

Dito de outro modo: (i) no geral dos casos, em se tratando de suspensio dos direitos politicos, a perda do
mandato é automatica e sera apenas declarada pela Mesa da Casa respectiva; (ii) porém, no caso de conde-
nacio criminal transitada em julgado — ndo obstante dela decorra suspensao dos direitos politicos — a perda
do mandado fica sujeita a uma decisao da Camara dos Deputados ou do Senado Federal.

Essa questdo foi enfrentada recentemente pelo Supremo Tribunal Federal nos autos de duas A¢oes
Penais, a A¢ao Penal n. 565/RO (caso Ivo Cassol) e a Ac¢do Penal n. 470/MG (rumoroso caso “mensa-
120”), mas que conheceram soluc¢des divergentes dada a ocorréncia de variacio na composi¢iao da Corte no
intersticio havido entre uma decisdo e outra. Em um terceiro caso (caso Donadon), insinua-se, ainda, um
desdobramento no minimo curioso, inclusive porque parece implicar inovagao ao Direito aplicavel. Eo que
se passa a examinar.

2. CONDENA(;AO CRIMINAL E PERDA DE MANDATO PARLAMENTAR NO CASO MENSALAO

No julgamento da A¢do Penal n. 470/MG, Relator o Ministro JOAQUIM BARBOSA, julgada em 17
de dezembro de 2012, relativa a graves crimes contra a Administragdo Publica, o Relator sustentou que a
previsdo constitucional acerca de decisao da Camara ou do Senado sobre perda de mandado de parlamentar
condenado criminalmente “justifica-se (...) nas hipéteses em que a sentenca condenatoria nio tenha decre-
tado a perda do mandato pelo parlamentar, seja por ndo estarem presentes os requisitos legais para tanto
(...), seja por ter sido proferida antes da expedi¢dao do diploma”. Para ele, “o procedimento estabelecido no
art. 55 da Constitui¢ao da Republica disciplina as hipoteses em que, por um juizo politico, pode ser decretada
a perda de mandato eletivo parlamentar. (...) Situagdo inteiramente diversa, porém, é aquela que envolve a

Constitui¢ao brasileira de 1988, art. 15, incisos 111
Constitui¢ao brasileira de 1988, art. 55, incisos IV e VI.
Constituicao brasileira de 1988, art. 55, § 3°.
Constituicao brasileira de 1988, art. 55, § 2°.
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decretacdo da perda do mandado eletivo pelo Poder Judiciario, que pode atingir ndo apenas o parlamentar
eleito como qualquer outro mandatario politico, seguindo normas especificas de direito penal e processual
penal. (...) Condenado o Deputado ou Senador, no curso de seu mandato, pela mais alta instancia do Poder
Judiciario nacional, inexiste espaco para o exercicio de juizo politico ou de conveniéncia pelo Legislativo,
pois a suspensido de direitos politicos, com a subsequente perda de mandato eletivo, é efeito irreversivel da
sentenca condenatoria (...)”.

Por sua vez, o Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, funcionando como Revisor, abriu divergén-
cia. Para ele, “a condenagio criminal (...) configura apenas uma condic¢do necessaria, mas nao suficiente, para
a perda dos respectivos mandatos, a qual depende da instauracdo do competente processo na Camara, que
nao pode deixar de fazé-lo, se devidamente provocada”.

A Ministra ROSA WEBER, ao acompanhar a divergéncia, argumentou que “o juiz competente para
julgar sobre o exercicio do poder politico, do poder de representacao, em uma democracia, ¢ 0 povo sobe-
rano, que o faz diretamente (caso de democracias cujas Constituicbes preveem o instituto do recall) ou por
meio de seus representantes (caso da hipotese prevista no art. 55, VI e § 2°, da Constituigao brasileira)”.
Para ela, “o mandato se reveste, durante o perfodo para o qual constituido, da qualidade da intangibilidade,
somente podendo ser afetado nas hipoteses e segundo os procedimentos expressamente previstos pela
Constituicao”.

O Ministro GILMAR MENDES buscou harmonizar as diversas disposi¢coes constitucionais pertinen-
tes. Sustentou que a condenacio de parlamentar por crimes contra a Administracao Publica — crimes esses
que dificilmente deixam de ser considerados atos de improbidade administrativa (e improbidade administra-
tiva também ¢ causa de perda ou suspensio de diteitos politicos”) —, em que o préprio juiz assenta a perda
do mandato, impde-se a Casa parlamentar competente a mera declaracio da perda do mandato parlamentar.

O Ministro MARCO AURELIO afirmou considerar automaticos os efeitos do art. 15, 111, da Consti-
tuicdo brasileira de 1988. Também defendeu que o § 2° art. 55 da Constituicdo brasileira de 1988 “¢ reset-
vado a situagoes concretas em que ndo se tem, como consequéncia da condenacio, a perda do mandato”.

Enfim, o Ministro CELSO DE MELLO disse concordar com a distin¢do feita pelo Ministro GIL-
MAR MENDES, qual seja, remanescem na esfera das Casas legislativas os casos em que o crime pelo
qual foi condenado o parlamentar ndo contém, como elementar tipica do tipo penal, ato de improbidade
administrativa. Enfatizou a prevaléncia de decisdo transitada em julgado, que guarda relagdo com a concep-
¢do mesma de Estado Democratico de Direito. Destacou que a Constituicdo brasileira de 1988 confere ao
Supremo Tribunal Federal o monopélio da dltima palavra em tema de exegese das normas constitucionais.
Encerrou afirmando que “a insubordinacio legislativa ou executiva a0 comando emergente de uma decisdo
judicial revela-se comportamento intoleravel, inaceitavel e incompreensivel”.

O resultado do julgamento no ponto foi por maioria apertada, cinco votos contra quatro, para decretar
a perda do mandato dos parlamentares julgados.

3. CONDENACAO CRIMINAL E PERDA DE MANDATO PARLAMENTAR NO CASO DoNADON

No julgamento da Acio Penal n. 565/RO, Relatora a Ministra CARMEN LUCIA, julgada em 08 de agos-
to de 2013, em que figura como réu um Senadot®, a jutisprudéncia foi modificada. Dois novos Ministros, TEO-
RI ZAVASCKI ¢ ROBERTO BARROSO, aderiram ao entendimento vencido na A¢io Penal n. 470/MG.

5 Constituicdo brasileira de 1988, art. 15, inciso V.
6 Ivo Cassol, eleito pelo Estado de Rondonia.
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Por outro lado, semanas antes, em 26 de junho de 2013, transitara em julgado a A¢do Penal n. 365/RO,
Relatora a Ministra CARMEN LUCIA, julgada em 28 de outubro de 2010, em que figurava como réu um
Deputado Federal”. O patrlamentar foi recolhido a penitenciaria logo apds o transito em julgado. Em 28 de
agosto de 2013, a Camara dos Deputados votou a perda do mandato do parlamentar: foram 233 favoraveis
a perda, 131 contrarios e 41 abstencdes, resultado insuficiente patra a perda do mandato (que requer voto da
maioria absoluta dos membros da Casa®, ou seja, 257 votos no caso da Camara).

Configurou-se, entdo, a inusitada situagao de cidadao detentor de mandato parlamentar preso no cum-
primento de decisao transitada em julgado.

Contra a decisdo da Camara dos Deputados, Lider de partido de oposicao impetrou o Mandado de Se-
guranca n. 32.326/DF, Relator o Ministto ROBERTO BARROSO. O Relator, em decisio monocritica
proferida em 02 de setembro de 2013, concedeu liminar para suspender a deliberagdo da Camara dos Depu-
tados que nio cassou o patlamentar condenado e preso’.

Para o Relator, “quando se tratar de Deputado cujo prazo de prisao em regime fechado exceda o periodo
que falta para a conclusdo de seu mandato, a perda se da como resultado direto e inexoravel da condenacio,
sendo a decisdo da Camara dos Deputados vinculada e declaratoria”.

A propésito, vale conferir os seguintes excertos do despacho:

36. De acordo com a legislagao em vigor e a interpretagao judicial que lhe tem sido dada, o preso em regime aberto e
semiaberto pode ser antorizado a prestagao de trabalbo externo, independentemente do cumprimento minimo de 1/6 da
pena. Este tem sido o entendimento pacifico do Superior Tribunal de Justica, podendo-se citar, exemplificativamente, os
acdrdaos proferidos no HC 251.107 ¢ no HC 255.781, antbos julgados este ano. Por outro lado, no tocante ao preso
em regime fechado, a 1ei de Execugoes Penais (arts. 36 ¢ 37) ndo apenas restringe o trabalbo externo como exige o
cumprimento minimo de 1/ 6 (um sexto) da pena. Reiterando: o preso em regime fechado tem restricies severas ao trabalbo
excterno, além de nao poder prestd-lo antes do cumprimento do sexto inicial da pena.

37. Disso resulta que o condenado em regime inicial fechado, cujo periodo remanescente de mandato seja inferior a 1/6
(um sexto) da pena a que foi condenado — isto €, ao tempo minimo que terd de permanecer necessariamente na penitencidria
(LEP, art. 87) —, nio pode conservar o mandato. E gue, nessa sitnagio, verifica-se uma impossibilidade juridica e fisica
para o exercicio do mandato. Juridica, porque uma das condigoes minimas exigidas pela Constituicao para o exercicio do
mandato € o comparecimento ds sessoes da Casa (CE, arts. 55, 111, e 56, Il). E fisica, porque ele simplesmente nao tem
como estar presente ao local onde se realizam os trabalhos e, sobretudo, as sessoes deliberativas da Casa Legislativa. 1 eja-
se, entdo: o mandato do Deputado Natan Donadon terminaria em 31.01.2015, isto é, cerca de 17 (dezessete) meses apds
a deliberacio da Céamara, que se den emr 28.08.2013. Porém, 1/6 da sua pena de 13 anos, 4 meses ¢ 10 dias corresponde
a ponco mais de 26 meses. 1ogo, 0 prazo de cumprimento de pena em regime fechado ultrapassa o periodo restante do sen
mandato.

O Relator, ao final do despacho, explicita que tomou em consideragio “a gravidade moral e institucio-
nal (...) de uma decisio politica que (...) chancela a existéncia de um Deputado presidiario”. Também faz
expressa referéncia a “indignacgao civica”, a “perplexidade juridica”, ao “abalo as institui¢des” e ao “cons-
trangimento” que a situacio gera aos Poderes constituidos, fatores esses que, segundo o Relator, “legitimam

a atuacio imediata do Judiciario™"’.

Parece bastante claro que essa decisio monocratica — abstraindo a circunstancia de haver suspendido uma
nao-decisio: a decisao pela nao-perda do mandato de parlamentar preso — decorreu de interpretacio bastante
construtiva. Tanto isso é verdade que o Ministro GILMAR MENDES afirmou que o despacho implicaria um
“mandato salame”, de cumptimento fatiado, na medida em que o parlamentar progredisse de regime prisional'’.

7 Natan Donadon, eleito pelo Estado de Rondonia.

8  Constitui¢cio brasileira de 1988, art. 55, § 2°.

9 Inteiro teor em: http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ms32326.pdf

10 Ha outras declara¢ées do Ministro Roberto Barroso no sentido de nao se deixar influenciar pela “opinido publica”. A propdsi-
to, enttevista publicada em 03 de novembro de 2013 na revista juridica virtual Consultor Juridico (http://www.conjur.com.br).

11 A declaracio foi publicada, por exemplo, no jornal Folha de Sio Paulo, de 04 de setembro de 2013, editoria “Poder”.
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Enfim, vale anotar que o Mandado de Seguranca n. 32.326/DF foi monocraticamente julgado preju-
dicado porque sobreveio uma nova deliberacio parlamentar que declarou a perda do mandato colocado
em questdao. O Relator assim reconheceu em despacho de 18 de marco de 2014. No ensejo, anotou “que o
deferimento da liminar permitiu que o Poder Legislativo fizesse um novo exame da matéria, ja a luz dos ele-
mentos constitucionais que tornaram inviavel, no caso, a manuten¢ido do mandato parlamentar”. A seguir,
concluiu que o didlogo institucional que se colocou “demonstra que a relacio entre o Poder Legislativo e
o Supremo Tribunal Federal pode ser marcada por saudavel complementariedade, em beneficio da efetiva
concretizagio das exigéncias constitucionais.”

Sem duavida que assim pode e, sobretudo, deve ser. Porém, é essencial que daf ndo decorra a substituicio
de um Poder pelo outro. E fundamental que o Supremo Tribunal Federal, ao arbitrar o jogo politico, nio se
substitua aos agentes politicos eleitos, mormente na elabora¢io de normas legais ou constitucionais.

4. PROJECAO FEDERATIVA DO TEMA

Importa, também, verificar a repercussiao do assunto relativamente a Deputados Estaduais e Vereadores.

Para tanto, ¢ bastante elucidativo despacho do Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro RI-
CARDO LEWANDOWSKI, proferido em 14 de maio de 2015, nos autos da Suspensio de Liminar n.
864 /PR. Foi ajuizada por cidaddo que — no curso de mandato de Vereador — viu transitar em julgado contra
si uma condenacdo criminal. A perda de mandato foi colocada em votagao pela respectiva Camara de Ve-
readores que deliberou pela manutencdo do cargo. Entio, a resolu¢io da Camara foi liminarmente sustada
pelo Tribunal de Justica competente, que também determinou a posse do suplente. Daf o requerimento de
suspensio de liminar.

De inicio, destaca que “o ordenamento patrio nao prevé o tratamento simétrico entre os membros do
Poder Legislativo”. Esclarece que a regra do art. 15, inciso 111, da Constituicdo encontra exce¢iao no art.
55, inciso VI e § 2°, da prépria Constituicdo, excegdo essa que reconhece extensivel apenas a Deputados
Estaduais e Distritais, mas nao aos demais detentores de mandatos eletivos, ai incluidos os Vereadores. A
proposito, transcreve excerto do Voto que proferiu na Ac¢io Penal n. 470/MG: “A regra da cassacdo imedia-
ta dos mandatos, no entanto, aplica-se, por inteiro e de imediato, aos vereadores, bem como aos prefeitos,
governadores e ao proprio Presidente da Republica, por forca do que se contém no referido art. 15, I11, da
Constituicao.”

5. CONSIDERACOES FINAIS

A literalidade constitucional nio facilita a interpretacio das normas envolvidas no assunto examinado.
A abordagem mais simples resulta confiar a decisao da Casa parlamentar respectiva a perda do mandato
do patlamentar condenado criminalmente com transito em julgado. Claro, daf resulta a possibilidade — sim,
inusitada — de cidaddo (ainda) detentor de mandato parlamentar ser recolhido a prisio para cumprimento
de condenacao criminal transitada em julgado. Essa é uma possibilidade — ja havida na vida pratica — que
constrange o ideal de higidez das institui¢oes politicas (que evidentemente passa pela firme retiddo dos seus
membros). Porém, a0 mesmo tempo, afirma de modo claro uma caracteristica elementar da republica demo-
cratica: todos sdo iguais perante a lei, inclusive os detentores de poder (inclusive de poder eletivo).

Portanto, melhor seria que a perda do mandato parlamentar sempre decorresse de modo automatico da
condenacio criminal transitada em julgado. No entanto, o texto constitucional, no ponto, é ambiguo: em
sua literalidade, parece reclamar decisio da Casa parlamentar respectiva. Fora dai, é necessario interpretar
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de modo construtivo, ainda que bastante natural. O Supremo Tribunal Federal, no ponto, tem hesitado em
razio de a Constituicdo efetivamente nio ser clara, bem assim por for¢a de flutuacSes em sua composicao
(o que é uma contingéncia natural).

Na pratica, é pouco provavel que o texto constitucional venha a sofrer alguma modificacao formal no
ponto, sobretudo para retirar de modo claro a prerrogativa de decisdao das Casas parlamentares. Assim, me-
lhor seria que o Supremo Tribunal Federal pacificasse o proprio entendimento sobre o assunto, afirmando
o automatismo entre a condenag¢do criminal transitada em julgado e a perda do mandato parlamentar. Essa
¢ a solugdo que parece mais crivel.

De toda sorte, o essencial ¢ que a condenagao criminal transitada em julgado seja efetiva, ainda que
contra detentor de mandato representativo. Com isso, frustra-se a perniciosa sensa¢do de impunidade e
afirma-se a igualdade de todos perante a lei. Esse passo —a efetividade da condenagao criminal contra quem
quer que seja — ja foi dado e repetido na pratica brasileira. E é potencialmente seminal de toda uma nova e
saudavel cultura de retidao.

do Supremo Tribunal Federal. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia,
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Resumo

O objetivo deste artigo € ressaltar que, apesar das costumeiras a uma su-
posta produgao legislativa heterdnoma e, por isso, ilegitima, das cortes cons-
titucionais, em verdade se trata de uma objecdo inconsistente, porque esses
tribunais extraordinarios, pela sua prépria natureza e posi¢ao institucional,
sao a derradeira instancia da atividade jurisdicional nos Estados Democra-
ticos de Direito, estando situados fora e acima da tradicional triparti¢do dos
poderes estatais. Disso decorre que as suas decisoes sdo irrecorriveis, embo-
ra passiveis de criticas, espraiando-se, normativamente, pelo sistema juridico
de que fazem parte. No Brasil, assumidamente um Estado Democratico de
Direito, a situacio ¢ idéntica, cabendo ao STF — como 6rgao de cupula do
nosso sistema juridico — dar a palavra final sobre qualquer controvérsia ju-
ridica que lhe for submetida, o que significa dizer que essa corte, nalguma
medida, também “legisla” naquilo que for objeto dos seus julgados.

Palavras-chave: Estado Democritico de Direito. Jurisdi¢do constitucional.
Cortes constitucionais. Poder normativo.

1. PREMISSAS DA TESE

A afirmagao, no titulo desta comunicago, da existéncia de um poder nor-
mativo na jurisdi¢io constitucional, assenta-se pelo menos em duas premissas
basicas, a saber:

1. As constitui¢des, como documentos vivos e abertos a agdo do tempo,
estdo sujeitas ao panta rhei, a lei da eterna transformagdo. Na medida em
que disponham de for¢a normativa — por sua propria natureza e fungio,
todas elas possuem esse atributo em alguma medida —, a0 mesmo em que
se modificam, vio modificando a realidade em que emergem e sobre a qual
atuam, numa fecunda interacao dialética entre realidade constitucional e tex-
to constitucional, entre ambito normativo e programa normativo, ou se, qui-
sermos entre infraestrutura e superestrutura. Nao seria diferente, portanto,
a forma de ser e de existir da nossa Carta Politica, que foi promulgada em 5
de outubro de 1988 e até hoje permanece em vigor, gracas a nossa vosntade de
Constituigao, a0 respeito que lhe devotamos, como a lei suprema que rege a
nossa vida em comum; '

1 LOEWENSTEIN, Katl Teoria de la constitucion. Barcelona: Ariel, 1979. p. 216-222.



2. As cortes constitucionais, institucionalmente, situam-se fora e acima da tradicional triparticio dos
poderes do Estado. A matéria prima com que trabalham esses supertribunais € o texto da Constituicao. Esse
texto é o mais aberto possivel; por isso, comporta as mais diversas leituras, a depender de cada situacdo
hermencutica, leituras que, pela natureza e fun¢ao dessas cortes, incorporam-se a Constituicio, como se
fossem emendas constitucionais, mesmo que esses tribunais nao disponham, expressamente, desse “poder
constituinte” atipico. Assim, a cada interpretacdo, a Constitui¢ao vai sendo reescrita, por via hermenéutica, e
contra isso nao hd outra safda sendo a critica externa, que inibe, mas nao impede, esse comportamento dos
orgaos encarregados de dar a #ltima palavra — nem que seja uma dltima palavra provisiria — sobre o sentido e
o alcance dos preceitos constitucionais. Nisso consiste o poder normativo da jurisdi¢do constitucional ou a
dimensao normativa das suas interpretacoes. >

2. O PODER NORMATIVO DA JURISDIGAO CONSTITUCIONAL

Lendo, faz alguns anos, a Teoria Geral do Direito e do Estado, de Hans Kelsen, deparei-me com a instigante
observacdo — por ele atribuida a um certo bispo Hoadley —, de que o verdadeiro legislador é aquele que
dispde de autoridade absoluta para zuterpretar quaisquer normas juridicas — sejam elas escritas ou faladas —,
e nio a pessoa que por primeiro as escreveu ou transmitiu verbalmente, uma assertiva de resto semelhante
a que formularam Hobbes e Perelman, para os quais o legislador [rectius 5 o atual] ndo ¢ aquele por cuja von-
tade se editaram as leis, mas aquele que, podendo revoga-las ou interpreta-las autenticamente, as mantém em
vigor com o sentido em que vém sendo aplicadas.’ Idéntico, enfim, é o pensamento de Rousseau ao dizer
que a lei de ontem nao obriga hoje, mas o consentimento tacito presume-se pelo siléncio e presume-se que
o soberano confirma incessantemente as leis que, podendo, ele ndo ab-rogou; e que tudo o que uma vez
declarou queret, quererd sempre, a menos que o revogue.”

No desconcertante Nietzsche, por outro lado, choquei-me com a aquela senenca de que nio existem fatos,
mas, apenas, znferpretagies de fatos, e tampouco fendmenos morais, mas, apenas, uma zterpretacao moral dos
fenémenos, ainda que se possa dizer — reconhecia o préprio filésofo —, que isso tudo ja é uma wnterpretacao.”

De outra feita, consultando o fecundo Mauro Cappelletti, fiquei impressionado com a afirmag¢ido — que
adotamos como uma das premissas desta exposicdo — de que as cortes constitucionais estio situadas fora
e acima da tradicional triparticdo dos poderes estatais; que elas nao podem ser enquadradas nem entre os
6rgaos jurisdicionais, nem entre os legislativos, nem muito menos entre 0os 6rgaos executivos estatais; e
afinal, que esses tribunais extraordinarios possuem uma funcio autbnoma de controle constitucional, que
nao se identifica com nenhuma das fun¢des proprias de cada um dos trés poderes tradicionais, antes incide
de varias formas sobre todos eles, para reconduzi-los, quando necessario, a rigorosa obediéncia das normas

constitucionais.’

Mais adiante, desta feita lendo textos antigos de Francisco Campos sobre o papel institucional do STF
e a inevitavel criatividade das suas decisbes, no exercicio da jurisdi¢do constitucional, encontrei-me com as

2 CAPPELLETTI, Mauro. O controle de constitucionalidade das leis no sistema das funcdes estatais. Revista de Direito Processual Civil,
Sao Paulo, v. 2, n. 3, p. 37-73, jan./jun. 1961. p. 38; HESSE, Konrad. A forga normativa da Constitnicio. Porto Alegre: S. A. Fabris, 1991.
p. 19; MENDES, Conrado Huibner. Direitos fundamentais, separagio de poderes e deliberagio. Sao Paulo: Saraiva, 2011. Com especial aten¢ao
para a Nota 4, p. 2106, e para o Apéndice, as paginas 249-254.

3 KELSEN, Hans. Teoria general del derecho y del estado. México: UNAM, 1969. p. 182-183; HOBBES, Thomas. Leviati. México:
Fondo de Cultura Econémica, 1996. p. 220; PERELMAN, Chaim. Etica ¢ direito. Sio Paulo: M. Fontes, 1996. p. 625.

4 ROUSSEAU, J. J. Do contrato social. Rio de Janeiro: Globo, 1962. (Obras de Jean-Jacques Rousseau, v. 2). p. 81.

5  NIETZSCHE, Friedrich. Fragmentos finais. Brasilia: UnB, 2002. p. 157; NIETZSCHE, Friedrich. A vontade de poder. Rio de Ja-
neiro: Contraponto, 2008. p. 153; 260.

6  CAPPELLETTI, Mauro. O controle de constitucionalidade das leis no sistema das funcGes estatais. Revista de Direito Processual
Civily, Sio Paulo, v. 2, n. 3, p. 37-73, jan./jun. 1961. p.38.
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consideragoes expostas a seguir, de generalizada aceitagdo pelos constitucionalistas mais categorizados.

Juiz das atribuicdes dos demais Poderes, sois o proprio juiz das vossas. O dominio da vossa competéncia ¢
a Constitui¢do, isto é, o instrumento em que se define e se especifica o Governo. No poder de interpretd-la
esta o de traduzi-la nos vossos proprios conceitos. Se a interpretacio, ¢ particularmente a interpretacio de
um texto que se distingue pela generalidade, a amplitude e a compreensio dos conceitos, ndo é operagao

puramente dedutiva, mas atividade de natureza plastica, construtiva e criadora, no poder de interpretar hd de
incluir-se, necessariamente, por mais limitado que seja, o poder de formular. O poder de especificar implica

margem de op¢io tanto mais larga quanto mais lata, genérica, abstrata, amorfa ou indefinida a matéria de
cuja condensacio ha de resultar a espécie.” (grifos nossos).

Mais surpreso, ainda, fiquei ao ler um artigo de Licio Bittencourt, escrito nos idos de 1942, no qual afir-
ma que, bem vistas as coisas, poder-se-ia dizer que a interpretacdo € parte integrante do processo legislativo,
porque é nesse momento que se completa a nomogénese juridica, pois s6 entdo o seu aplicador reconhece,
para os fins de realizagdo direito, que ocorreu, no mundo fatico, a hipétese de incidéncia abstratamente

prevista nos enunciados normativos.®

Noutra ocasido, compulsando textos do classico Alexander Pekelis sobre a Constituicio norte-americana,
surpreendi-me com a passagem a seguir, sempre lembrada pelos admiradores dessa bicentenatia carta politica.
Devemos recordar que em certo sentido os Estados Unidos ndao tém uma constituicio escrita. As
grandes clausulas da Constituicdo americana, assim como as disposi¢des mais importantes das nossas
leis fundamentais, ndo contém senao um apelo a honestidade e a prudéncia daqueles a quem ¢é confiada a
responsabilidade da sua aplicacio. Dizer que a compensacio deve ser justa ; que a prote¢do da lei deve
ser Jgual ;que as penas nao devem ser nem ¢ruéis nem inusitadas; que as caugdes e as multas ndo devem
ser exvessivas; que as investigacoes ou as detengbes hao de ser motivadas ; e que a privacao da vida, da
liberdade ou da propriedade nio se pode determinar sex o devido processo legal, tudo isso outra coisa nao ¢
sendo autorizar a criacao judicial do direito, e da prépria Constituicio, pois a tanto equivale deixar que
0s juizes definam o que seja cruel, ragodvel, excessivo, devido ou talvez ignal.®

Com igual admiragao, anotei de Charles Hughes, que foi Governador do Estado de Nova York e, depois,
presidente da Suprema Corte dos Estados Unidos, a frase-sintese da experiéncia constitucional do seu pals,
a proclamar que os americanos vivem sob uma constituicao, mas que essa carta politica ¢ aquilo que os seus
juizes dizem que ela é. '

Estudando, agora, o autodenominado pds-positivismo ou neoconstitucionalismo", sou informado por mui-
tos dos seus estudiosos que esse movimento de idéias, de significativa presenga em diversos paises, pode
caracterizar-se pelos seguintes tracos fundamentais — afora outros, que nao vem ao caso indicar —, todos eles
ligados a chamada interpretagio especificamente constitucional.

*  mais constituicio do que leis;
*  mais juizes do que legisladores
*  mais principios do que regras;

*  mais ponderagio do que subsuncao;e

7 CAMPOS, Francisco O Poder Judiciario na Constitui¢ao de 1937. In: . Direito constitucional. Rio de Janeiro: Forense,
1942, p. 367.

8  BITTENCOURT, Carlos Alberto Licio. A interpretagao como parte integrante do processo legislativo. Revista do Servico Priblico,
Sdo Paulo, v. 4, n. 3, p. 121-127, dez. 1942.

9  PEKELIS, Alexander. La tecla para una ciencia juridica estimativa. et al. B/ actual pensamiento juridico norteamericano. Bue-
nos Aires: Losada, 1951. p. 117-172. p. 125.

10 A frase, frequentemente citada, ¢ referida, entre outros, por Antonio Carrillo Flores. CARRILLO FLORES, Antonio. Prélogo.
In: HUGHES, Charles Evans. La suprema Corte de Estados Unidos. Mexico: Fondo de Cultura Economica, 1946. p. 7-8.

11 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional teoria, histéria e métodos de trabalho. Belo
Horizonte: Férum, 2013. p. 202; Nota 65.
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*  mais concretizagio do que interpretacio. 2

Pois bem, vistos em conjunto, e sem necessidade de maiores reflexdes, pode-se dizer que esses tracos dis-
tintivos pretendem configurar e/ou sintetizatr uma expressiva zudanca de paradigmas ou, se preferirmos, uma
auténtica subversio dos esquemas de pensamento do constitucionalismo tradicional, tal como ele surgiu e
se desenvolveu desde o final do século XVIII até praticamente todo o século XX.

Para fundamentar esta assertiva de ordem geral, comecemos pela prevaléncia da Constituigao, que antes se
considerava como fonte mediata ou, simplesmente, como fonte das fontes do direito, conferindo-se a lei a fun-
¢io de regular de forma direta, imediata e soberana, todas as relagdes sociais, e ao legislador, a mais ampla
liberdade de conformagio, sob o entendimento de que a lei — expressao, sempre renovada, da vontade geral
—, era congenitamente legitima e os seus autores, como representantes e/ou tradutores dos anseios do povo,
nao deveriam submeter-se a nenhum controle ou censura estranhos aos patlamentos.

Para o novo constitucionalismo, a Constitui¢ao, que no passado era um simples catilogo de competén-
cias e de férmulas exortativas, que ndo vinculavam o legislador — nesse sentido ela era apenas um fexto politico,
sem pretensdo de injuntividade —, assume, agora, a fun¢ao de norma suprema e de fundamento de validade
de todo o ordenamento juridico, compondo um conjunto de regras e de principios dotados de normativida-
de prépria e imediatamente eficaz — a forga normativa da Constituicio —, relegando-se a Lei, antes soberana, a
condicdo de ato infraconstitucional, sujeito a controle de legitimidade, formal e material, em face da Consti-
tuicio. Esse controle, por outro lado, é confiado a todos os agentes oficiais da sua interpretacio/aplicacio,
desde os 6rgios da jurisdi¢io ordindria, que habitualmente a manejam, até as cortes constitucionais, que es-
tao acima dos demais Poderes e, por isso mesmo, desfrutam de prerrogativas infinitamente maiores do que
as que eram reconhecidas ao legislador recém-destronado. E precisamente esse o sentido da expressio mais
Constituicao do que leis, a evidenciar a supremacia ¢ a aplicabilidade direta da Carta Politica e nio a existéncia
de muitas constitui¢cOes, 0 que seria uma rematada tolice, porque todos sabem que em qualquer Hstado de
Direito existe s6 uma Constituicao e leis as mais diversas.

Como consequéncia necessatia e imediata da supremacia e da aplicabilidade direta dos preceitos cons-
titucionais, tem-se a segunda caracteristica desse novo constitucionalismo — wais juizes do que legisladores —,
a sinalizar para o reconhecimento dos julgadores como legitimos criadores do direito e ndo como simples
reveladores de uma suposta e indefinivel vontade da lei ou do legislador, que, enquanto tais, no resolvem os
problemas suscitados pela convivéncia humana. Afinal, como ensina Emilio Betti, o intérprete nio trabalha
com meras suposi¢oes, mas apenas com o feifo ou o falado.

Quanto a terceira caracteristica desse novo constitucionalismo — mais principios do que regras —, o que
temos diante de ndés ¢ a constataciao de que, hoje em dia, reconhecida a ndo correspondéncia entre texto
e norma, os preceitos tidos como genuinamente constitucionais apresentam-se sob a forma de enunciados
abertos e, pot isso, portadores de multiplos significados, a serem revelados/atribuidos por seus intérpretes/
aplicadores, em cada situacdo hermenéutica. Nesse sentido, todo principio — em verdade todo enunciado
juridico — é plurinormativo, porque dele podemos extrair mais de uma norma, como atestam as mutacoes

normativas ou viragens da jurisprudéncia.

12 Para uma visdo sumadria dessa tematica, inclusive criticas e confrontos de posi¢des, ver: CARBONELL, Miguel (Org,). Teoria
del neoconstitucionalismo. Madrid: Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, CARBONELL, Miguel. Neoconstitucionalismo(s). Madrid:
Trotta, 2005. Sobre o neo-constitucionalismo no Brasil, ver BARROSO, Luis Robetto. Curso de direito constitucional contemporineo.
Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 306-350; RAMOS, Elival da Silva. Ativismo_judicial: parametros dogmaticos. Sao Paulo: Saraiva, 2010.
p. 279-288; ¢ HORBACH, Catlos Bastide. A nova roupagem do direito constitucional: neo-constitucionalismo, pos-positivismo e outros
modismos. Sao Paulo: RT, 2007; HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neoconstitucionalismo, pos-
positivismo e outros modismos. In: ROCHA, Maria Elizabeth Guimaries Teixeira; MEYER-PFLUG, Samantha Ribeiro (Coord.).
Ligdes de direito constitucional em homenagem ao professor Jorge Miranda. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 291-302. p. 295.

13 BETTL, Emilio. Interpretacion de la ley y de los actos juridicos. Madrid: Revista de Derecho Privado, 1975. p. 28.
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Intimamente ligada a essa terceira nota distintiva, a rigor apenas uma consequéncia do que nela se con-
tém, a quarta caracteristica do movimento neo-constitucionalista — wais ponderacao do que subsuncao — ela
traduz a singularidade da chamada inferpretacio especificamente constitucional, enquanto hermenéutica de princi-
pios, em cujo ambito ndo poderemos torna-los operativos utilizando o raciocinio silogistico e a técnica da
subsuncio, pelo simples fato de que tais instrumentos s6 tém aplicacio a preceitos cujas hipdteses de incidéncia
e respectivas consequéncias juridicas venham previamente determinadas pelo legislador, conforme o classico
enunciado se A, entio B, no qual o elemento A representa o suposto de fato cuja ocorréncia, no mundo real,
tem como consequéncia a atualizacio do elemento B, no mundo do direito.

Como no ambito dos principios juridicos — enquanto pautas axiologicas abertas e indeterminadas — es-
ses elementos nao sio estabelecidos, desde logo, pelo legislador, até porque traduzem apenas razdes para que
se decida num ou noutro sentido, o modo de aplici-los exige que os intérpretes/aplicadores avaliem essas
razdes, optando, afinal, pela solucdo que se lhes mostre correta e justa, aluz do caso concreto. Por isso é que se
diz que, num conflito entre principios constitucionais, funciona como hipétese de incidéncia o proprio caso
sob aprecia¢ao e, como consequéncia juridica, o principio que vier a prevalecer. Nesse sentido, lembrando
Carlos Cossio, em citagdo de Castanheira Neves, dir-se-ia que, a semelhanca das leis, é possivel aplicar prin-
cipios por subsuncao, mas sé depois de os escolhermos pot valoracao. **

Quanto a quinta e dltima caracterfstica do novo constitucionalismo — ais concretizagio do que interpreta-
¢do — para bem compreendé-la devemos ter presente, mais uma vez, a distingao entre regras e principios.
As primeiras a demandarem a descoberta do seu sentido, seja ele o que foi idealizado, subjetivamente, pelo
legislador empirico, seja o que, independentemente da sua vontade, ou mesmo a sua revelia, veio a se fixar
objetivamente no texto e, como tal, ha de ser levado em conta pelos intérpretes/aplicadores; os segundos,
os principios juridicos, cuja abertura semantica nao nos permite falar de apenas um, mas de maltiplos signi-
ficados, postos a disposiciao dos seus operadores para que os concretizem a luz das peculiaridades do caso.
A proposito, relembremos, com Bockenférde, que enquanto a interpretacdo ¢ uma indagacio sobre o con-
teudo e o sentido de algo precedente, ja a concretizagao € o preenchimento criativo de uma pauta que se volta
pata o futuro e que permite aos seus intérpretes/aplicadores optar pela /itura que Ihes parecer mais adequada,
em cada caso, a realizacdo da justica material como referente fundamental da idéia de direito."”

Diante disso tudo, parece plenamente justificada a assertiva de Rubio Llorente ao dizer que, atualmente,
a doutrina da interpretagdo é o nucleo essencial da Teoria da Constituicio e do Direito Constitucional, assim
como da Teoria do Estado e, de alguma forma, até mesmo da prépria Teoria do Direito, na medida em que os
tracos fundamentais desse #ovo constitucionalismo ou pds-positivismo — a depender do ponto de vista em que os ana-

lisarmos — poderio ser vistos como causa ou consequéncia da chamada #nterpretacio especificamente constitucional. ™

Pois bem, em que pese 2 sua aceitagio em alguns dos nossos meios académicos, com louvores e/ou res-
salvas, do que nos dao conta excelentes textos de Ana Paula de Barcellos, Antonio Cavalcanti Maia, Claudio
Pereira de Souza Neto, Daniel Sarmento, Guilherme Sandoval Gées e do Chef d’Fcole, Luis Roberto Barro-
so'’, apesar desse acolhimento doutrinitio, o novo constitucionalismo ou pds-positivismo também ¢ alvo de

14 NEVES, A. Castanheira. Metodologia juridica: problemas fundamentais. Coimbra: Coimbra, 1993. p. 172.

15 BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang, Fscritos sobre derechos fundamentales. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1993. p.
126-127.

16 RUBIO LLORENTE, Francisco. La interpretacion de la constitucion. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1984. p. XVII.
17 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS Ana Paula de. O comego da histéria: a nova interpretagio constitucional e o papel
dos principios no direito brasileiro. In: SILVA, Virgilio Afonso da (Otg). Interpretagao constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
p. 271-316; BARROSO, Luis Roberto. Direito, racionalidade e paixdo. In: BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacao, racionalidade e
atividade judicial. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. Nao paginado; BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo.
Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 265-289; MAIA, Antonio Cavalcanti. Nos vinte anos da Carta Cidada: do pés-positivismo ao neocon-
stitucionalismo. In: SOUZA NETO, Claudio Peteira de; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Cootd.). 17nte anos da
Constituicao Federal de 1988. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2009. p. 117-168; SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel.
Direito constitucional: teotia, histéria e métodos de trabalho. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 200-200; GOES, Guilherme Sandoval.
Neoconstitucionalismo e dogmatica pés-positivista. In: BARROSO, Luis Roberto (Org.). A reconstrucio democritica do direito pitblico no
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criticas acerbas de outros juristas de igual estofo, com destaque para o erudito professor Humberto Avila, 2
verberar que, aplicado ao Brasil — porque, segundo ele, a nossa Carta Politica, ao contrario do que se costu-
ma dizer, é regulatiria e nao principioldgica —, o neoconstitucionalismo esta mais para o que se poderia denominar,
provocativamente, de uma espécie enrustida de ndo-constitucionalismo, um movimento ou uma ideologia que,
barulhentamente, proclama a supervalorizacio da Constituicdo enquanto, silenciosamente, promove a sua

desvalotizac¢io.'®

De nossa parte — s7 parva licet componere magnis —, achamos que ainda é cedo para dizermos se esse #eo-
constitucionalismo é, mesmo, uma coisa nova ou nao passa de um modismo ou de mais um retorno — do ezerno
retorno "—, ainda envergonhado, a0 jusnaturalismo velho de guerra...

Afinal, como salienta Mauro Cappelletti, no Direito moderno a Constituicio pretende ser uma forma
legalista de superar o legalismo; um retorno ao jusnaturalismo com os instrumentos do positivismo juridi-
co; um jusnaturalismo histdrico, vale dizer, nem absoluto, nem eterno nem imutavel; enfim, um direito natural
vigente, legitimo e plenamente eficaz. *

Voltando, agora, ao nosso ponto de partida, anotamos que, independentemente de suportes tedricos —
como ¢ o caso do neoconstitucionalismo —, nao é nova nem esdrixula a ideia de se admitir a presenca de alguma
carga de normatividade ou de um poder normativo em toda a interpretacio/aplicagao judicial do direito, seja
ao nivel inicial da jurisdi¢io, nas decisdes monocraticas, seja no topo da hierarquia judiciaria, nos veredictos
dos colegiados judicantes, especialmente das cortes constitucionais, cujas decisdes, sobre serem irrecorriveis,
tém efeito irradiante por todo o sistema juridico de que fazem parte. Se a tudo isso ainda acrescentarmos o
reconhecimento — sincero e corajoso —, de que em, ultima andlise, a luz da experiéncia, a /i ¢ a sua interpre-
tagdo, como adverte Reale *', ou que a ¢riagao do Direito ¢ sempre aplicagio do Direito, conforme ensinamento de
Kelsen®, af nao havera como negar-se a jurisprudéncia, ao chamado direito judicial, o status ou a condicio de
auténtica fonte do Direito.”

No ambito da hermenéutica filosofica, como arte geral do compreender, na qual se fundamenta e de onde
provém a particular hermenéutica juridica — na condi¢do de ancilla philosophiae > —, nesse dominio vale lem-
brar, no dizer de Hans-Georg Gadamer, que € a interpretacido que, frequentemente, leva a ¢riagio critica do
texto; que toda leitura contém, basicamente, também interpretacdo; que até a tradugdo meramente literal ¢
sempre um género de interpretagio; que mesmo nas artes reprodutivas — na musica, por exemplo —, é nitida
a singularidade de cada executor; que aquilo a que chamamos leitura é um /Jer compreensivo ; e, enfim, que a
compreensdao nao € jamais um comportamento apenas reprodutivo, antes também produtivo, pois quando
se logra compreender, compreende-se sempre de um modo proprio e diferente.®® Essa, digamos, € a visio

Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 113-150.

18 AVILA, Humberto Avila. Neoconstitucionalismo: entte a ciéncia do diteito e o direito da ciéncia. In: SOUZA NETO, Claudio
Pereira de; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Coord.). 1inte anos da Constituigao Federal de 1988. Rio de Janeiro: Limen
Juris, 2009. p.187-202.

19 SICHES, Luis Recaséns. lusnaturalismos actuales comparados. Madrid: Universidad de Madrid-Faculdade de Derecho, 1970.p. 7;
RADBRUCH, Gustav. Cinco minutos de filosofia do direito. In: . Filosofia do direito. Coimbra: Arménio Amado, 1961. v. 2.
p. 211-214.

20  CAPPELLETTI, Mauro. O controle de constitucionalidade das leis no sistema das func¢des estatais. Revista de Direito Processual
Civil, Sao Paulo, v. 2, n. 3, p. 37-73, jan./jun. 1961. p. 38. p. 56; 129. Sobre o conceito de Constitui¢io normativa, ver LOEWEN-
STEIN, Karl Teoria de la constitucion. Barcelona: Ariel, 1979. p. 217-218. Sobre a forca normativa da Constitui¢ao, ver HESSE, Konrad.
A forga normativa da Constitnigio. Porto Alegre: S. A. Fabris, 1991; HESSE, Konrad. Temas fundamentais do direito constitucional. Sao Paulo:
Saraiva, 2009. p. 123-146.

21 REALE, Miguel. Estudos de filosofia e ciéncia do direito. Sao Paulo: Saraiva, 1978. p. 63.

22 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Sao Paulo: M. Fontes, 1990. p. 137.

23 BRUTAU, José Puig, La jurisprudencia como fuente del derecho. Barcelona: Bosch, [19--7].

24  SCHLEIERMACHER, Friedtich D. E. Herménentigue. Alencon: CERF/PUL, 1989. p. 113.

25  COELHO, Inocéncio Martires. Da hermenéutica filosdfica a hermenéutica juridica: fragmentos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015.

26 GADAMER, Hans-Georg. Verdad y método. Salamanca: Sigueme, 1993. v. 1. p. 367; 479; GADAMER, Hans-Georg, Verdad y
método. Salamanca: Sigueme, 1994. v. 2. p. 26; 329- 330.
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majoritaria sobre o papel do sujeito no fenémeno do conhecimento como relagio/correlagio entre sujeito
e objeto, evento em que ao sujeito cognoscente compete apreender o objeto — o que ele faz saindo de sua
esfera e ingressando na esfera propria do objeto —, enquanto ao objeto corresponde a func¢do de se dar a
conhecer ou se deixar apreender pelo sujeito, ao qual #ransfere as suas propriedades.

Na teoria marxista do conhecimento, esse protagonismo do sujeito no processo cognitivo é levado ao
extremo, porque para o materialismo histérico s6 o individuo humano concreto, percebido no seu condicio-
namento biolégico e no seu condicionamento social, é o sujeito concreto da relagdo cognitiva. Noutro dizer,
para essa corrente de pensamento, o sujeito que conhece nao ¢ um espelho, ndo é um aparelho registrando,
passivamente, as sensagoes geradas pelo meio circunvizinho, antes é precisamente quem dirige este aparelho,
quem o otienta, quem o regula, e em seguida transforma os dados que este lhe fornece. * Em sintese, na
relacio cognitiva — independentemente da autonomia do objeto —, o sujeito é o senhor do conbecimento.

Diante desse papel do sujeito no evento da cognicao e do reconhecimento — “transitado em julgado” —,
da pré-compreensao como condi¢io de possibilidade de toda a compreensio, nao seria de causar surpresa
e tampouco reacoes emocionais®, que o Supremo Tribunal Federal — como sujeito institucional, senhor e
possuidor da zltima palavra sobre o significado do texto constitucional —, viesse a ser habilitado, como o
foi pela Emenda Constitucional n°® 45/2004, para, mediante deliberacio de dois tercos dos seus membros,
depois de reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar sumula que, a partir de sua publica¢ao na
imprensa oficial, tera efeito vinculante — idéntico ao efeito que possuem as leis! —, em relagdo aos demais 61-
gaos do Poder Judiciario e a administracao publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal,
bem como proceder a sua revisao ou cancelamento, na forma estabelecida em lei. Por isso, entendemos que
tais Svmulas, em relacdo as instancias indicadas na Constitui¢io, sdao instrumentos de hegemonia hermenéu-
tica, destinados a lhes impor a compreensiao — em verdade, a pré-compreensdo —, do STF sobre todas matérias
constantes do texto constitucional.

Excluido da submissdo a essas Sumulas restou apenas o Poder Legislativo, pois do contririo ja nao
terfamos Constitui¢ao, pelo menos naquele sentido histdrico-ideoldgico, que se espraiou pelo mundo juridico-
-politico a partir do artigo XV1 da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, cujo teor e substancia
nunca ¢ demais relembrarmos:

Nao tem constitui¢ao aquela sociedade em que ndo estejam assegurados os direitos dos individuos, nem
separados os podetes estatais.”

Assim agindo, o constituinte derivado mais ndo fez — para o bem ou para o mal — do que sacramentar,
em texto expresso, a tese hermenéutica segundo a qual “indicar, previamente, qual a interpretagao que julga
certa é o mesmo que dizé-lo, a posteriori, de forma irrecorrivel”; argumento certeiro que fundamentou antiga
decisdo do Tribunal Superior do Trabalho — mais tarde invalidada pelo STF —, em que essa corte especiali-
zada defendeu a constitucionalidade dos seus Prejulgados, por ela considerados tao necessarios, legitimos e, por
isso, também vinculantes como estas novas S#mmunlas da nossa corte constitucional, com a unica diferenca — a
favor da Justica do Trabalho —, de que os seus Enunciados foram concebidos e incorporados a velha CLT ha
mais de 60 anos.”

27  SCHAFF, Adam. Histiria e verdade. Sao Paulo: M. Fontes, 1987. p. 81-82.

28  STRECK, Lénio Luiz. Simulas no direito brasileiro: eficacia, poder e funco: a ilegitimidade constitucional do efeito vinculante.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998. p. 287-288: “[...] @ imposicio de Siimulas isto ¢, de normas gerais e abstratas (textos juridicos) pela
chipula do Poder Judicidrio as instancias inferiores, é a prapria negacio da funcio da jurisprudéncia, convertendo-se esse Poder de Estado em um arremedo
de legislador, o que, além de tudo, ¢ constitucionalmente ilegitino’.

29  MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio M.; BRANCO, Paulo G. G. Curso de direito constitucional . 2. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2008. p. 155.

30  BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. Processo n° RR - MC - 2.241/68. Supremo Tribunal Federal. Representagio n.” 946-DF,
RTJ 82/44-51.
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3. CONSIDERACOES FINAIS

Consolidada a posi¢do das cortes constitucionais, a0 menos no mundo ocidental, tornou-se banalidade
considerar a jurisprudéncia desses supertribunais como genuina fonte do direito, cuja legitimidade, ademais,
nao se deve e, a rigor, sequer se pode questionar, na medida em que os julgados provém de uma instituicao
que, sistemicamente, situa-se fora e acima da tradicional triparticdo dos poderes estatais e que, no exercicio
das suas atribuices, esta autorizada pela prépria Constituigio a emitir a tltima palavra sobre o significado dos
preceitos constitucionais, dessas gloriosas ambignidades, que permitem as mais diversas leituras, a depender de
cada situacao hermenéutica. ¥

Nao por acaso, entre n6s e alhures, ja se fala até mesmo em constituicio “constituenda” e “reinventada”
pela jutisdicdo constitucional™; que o direito constitucional deixou ser apenas o que prescreve o texto da Lei
Maior, para compreender, também, a bagagen de padries hermenénticos desse bloco normativo, incorporada na

jurisprudéncia constitucional.

Casos bem recentes, no Brasil, que tiveram grande repercussido politica e social, atestam a atualidade
desse entendimento, como as decisdes do STF “esclarecendo” que os mandatos dos titulares de cargos
eletivos pertencem aos partidos politicos e nao aos candidatos eleitos sob as suas legendas, razao por que
se estes vierem a trocar de partido estardo sujeitos a perda do mandato, nos casos e condi¢oes estabelecidos
em legislagao judicial »*; permitindo que se aplicasse as greves no servico publico a legislacio existente para o
setor privado, enquanto nio for aprovada legislacio especifica, a qual, de resto, até hoje nio foi editada™;
assim como e por derradeiro, a decisao unanime, reconhecendo, como entidade familiar, a unido estavel entre
casais do mesmo sexo. Igualmente emblematica, a merecer o mesmo destaque, foi o julgado do Tribunal
Superior Eleitoral que, em pedido de impugnagio de candidatura, considerou como ¢injuges — para efeito da
inelegibilidade prevista no art. 14, § 7°, da Constituicao —, as pessoas do mesmo sexo que vivam em estado de casa-
das, pois nessa condi¢do, a0 menos para esse efeito, devem ser consideradas como unidas por matrimoénio.

Nesse contexto, em que figuras do porte de um Elias Diaz ja se perguntam — entre perplexos e apreen-
sivos — se o atual Estado constitucional de Direito nao é uma simples wdscara ideoldgica, com que se disfarca

31 A expressao gloriosas ambignidades é de Shitley M. Huffstedler, como informa Mauro Cappelletti. CAPPELLETTI, Mauro. Juizes
legisladores? Porto Alegre: S. A. Fabris, 1993. p. 67.

32 CORTES, Anténio. Jurisprudéncia dos principios. Lisboa: Universidade Catélica, 2010. p. 73-74; HABERLE, Peter. El concepto
de Constitucion. Concepcién mixta de Constitucion. In: . Bl Estado constitucional. México: UNAM, 2001. p. 3-7. p. 3; e SAM-
PAIO, José Adércio Leite. A Constituicao reinventada pela jurisdicio constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2002. p. 208-217.

33 INFORMATIVO STE Brasilia: STE n. 482, de 01 out. 2007. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/
documento/informativo482.htm>. Acesso em: 12 dez. 2015. Omisso o Congresso Nacional em disciplinar esse aspecto crucial da
[fidelidade partiddria, embora tal paralisia viesse se tornando crescentemente incomoda, para dizer o minimo, a jurisdi¢ao constitucional
nao criou direito novo, apenas “explicitou” — por via de interpretagio sistematica —, algo que ja se continha no corpo e na alma
da Constitui¢ao: num regime politico em que ninguém pode se eleger sem filiacao partidaria, os mandatos pertencem aos partidos
e ndo aqueles que se elegem sob as suas legendas. Como essa decisao foi “extraida” do texto constitucional em vigor, caso o Con-
gresso Nacional queira restabelecer o “troca-troca” de partidos sem perda de mandatos, terd de assumir essa “coisa” e emendar a
Constituigao... Mais recentemente, novamente provocado a dizer o direito, o STF decidiu que essa perda de mandato nio se aplica
aqueles que se elegeram em votagao majoritatia, no caso, os Senadores da Republica.

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncao. MI 689 PB. Tribunal Pleno. Impetrante: Sindicato dos Servidores
do Poder Judiciario do Estado da Paraiba. Impetrado: Congresso Nacional. Relator: Min. Eros Grau. Brasilia, 07 de junho 2006.
Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/760369/mandado-de-injuncao-mi-689-pb>. Acesso em: 12 dez. 2015.
Ementa: mandado de injungao. Concessio de efetividade a norma inscrita no artigo 37, inciso VII, da Constitui¢io do Brasil. Apli-
cac¢io da lei federal n. 7.783/89, que rege o direito de greve na iniciativa privada, até que sobrevenha lei regulamentadora.

35  BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral. REspe 24564 PA. Embargante: Maria Eulina Rabelo de
Sousa Fernandes. Embargado: Procuradoria Regional Eleitoral do Para. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 02 de outubro de
2004. Disponivel em: <http:/ /www.justicacleitoral.jus.br/arquivos/ tse-recurso-especial-24564>. Acesso em: 12 dez. 2015. Acérdao
publicado em sessdo, em 01/10/2004. Registro de candidato. Candidata ao cargo de prefeito. Relagdo estavel homossexual com a
prefeita reeleita do municipio. Inelegibilidade. Art. 14, § 7°, da Constituigio Federal. Os sujeitos de uma relagao estavel homossexual,
a semelhanca do que ocorre com os de relacio estavel, de concubinato e de casamento, submetem-se a regra de inelegibilidade pre-
vista no art. 14, § 7°, da Constitui¢ao Federal.
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um verdadeiro Estado judicial de Direito™

, ndo é “espantosa”, portanto, a ado¢ao da Samula 1 inculante, um
instituto que, ao se agasalhar no texto constitucional, veio a se converter no emblema mais vistoso da chama-
da legislagio judicial, uma normatividade que, mesmo congénita a atividade de aplicar/ dizer o direito, ainda assim
deve sujeitar-se a alguma forma de controle externo, de vigilincia critica — e.g. discussdes doutrindrias e debates
académicos — via da qual a sociedade intenta dialogar com as suas cortes supremas, na esperanca de conven-
cé-las da necessidade de modificarem o seu entendimento sobre quaisquer temas, sempre que alteragdes no
prisma historico-social de realizacio do direito evidenciarem estar se esgotado o poder de convencimento da
sua jutisprudéncia, até ai dominante. > Afinal, ndo custa relembrar as licoes dos mestres — com destaque patra
Oliver Wendell Holmes e Miguel Reale —, a nos dizerem que a vida do direito ndo tem sido a logica, mas a

experiéncia, e que esse mesmo direito deve ser estavel sem ser estatico, e dinamico sem ser frenético.”

Nesse cenario avultam de importancia esforcos como os de Peter Habetle — um jurista para o sécnlo XXI%°
—, em prol da abertura da sociedade dos intérpretes da Constitui¢ao e, assim, da institucionalizacio do didlogo
entre os seus tradutores oficiais e todos os segmentos sociais que, nalguma medida, tenham algo de util a
dizer sobre o sentido e o alcance das normas constitucionais.

Embora alcadas a condi¢do de super-leis, porque, em principio, nao sao passiveis de alteragdo ou cance-
lamento sendo a critério do proprio STE, que as “promulga” segundo juizos préprios de conveniéncia e
oportunidade, mesmo assim tais Swzulas — porque vivemos num Estado de Diteito™ —, hio de set /idas com
observancia dos métodos e dos principios da interpretagdo do direito, em geral, e da chamada snferpretacio
especificamente constitucional, em particular, o que implica dizer que, sendo normas juridicas, portanto objetos
culturais, tais Simulas possuem substrato e sentido, ou texto e significado. Os primeiros elementos — o substrato
ou o fexfo — sdo imutaveis em sua configura¢ao linguistica; enquanto os outros — o sentido ou significado —,
A0 abertos a agao do tempo e, assim, ficam sujeitos as mudangas de compreensio, que sdo proprias das formas
significativas e ensejam a sua permanente regeneracao, como ja tivemos oportunidade de escrever, noutro
contexto, que ora recordamos:

Uma coisa ¢ preservar-se o corpo fisico da lei, o substrato da obra de arte; outra, bem diversa, é
regenerar-lhe o espirito, emprestando as suas palavras significados sempre renovados. O texto original da
Constituigio norte-americana, por exemplo, velho de mais de duzentos anos, permanece intacto e exposto
a visitagdo publica — ao lado do pergaminho da Declaracao de Independéncia —, numa vitrine espessa, que
oferece a maior prote¢do possivel contra a a¢gio do tempo... Gragas a novas leituras, temporalmente
ajustadas, que a Suprema Corte lhe empresta sem cessar, aquele texto vetusto — que foi ditado “a luz de
uma vela de sebo” —, continua sendo venerado como a “religido civil” do pafs, “o supremo direito da
terra” e a lei que rege “todas as crises dos negdécios humanos” na maior poténcia econémica e militar
do planeta. *!

Evidenciando-se, assim, que toda decisao judicial contém, por menor que seja, alguma carga de normati-
vidade, entdo o de que se trata ndo ¢ de acusar os juizes de agir como legisladores, menos ainda de taxa-los
como ativistas irresponsaveis, mas, antes, de instituir mecanismos de controle do direito judicial, dessa legislacio

36 DIAZ, Elias. Curso de filosofia del derecho. Madrid: Marcial Pons, 1998. p. 110.

37 REALE, Miguel. Génese e vida dos modelos juridicos: problemas de semantica juridica. In: . O direito como experiéncia.
Sao Paulo: Saraiva, 1968. p. 209-218.

38  HOLMES, Oliver Wendell. O direito comum. Rio de Janeiro: O Cruzeiro, 1967. p. 29; REALE, Miguel. A dinamica do direito
numa sociedade em mudanga. In: . Estudos de filosofia e ciéncia do direito. Sao Paulo: Saraiva, 1978. p. 52-57.

39  VALADES, Diego. Peter Héberle: un jurista para el siglo XXI. Estudio introductorio. In: HABERLE, Peter. E/ Estado constitn-
cional. México: UNAM, 2001. p. XXI-LXXXIV.

40  GADAMER, Hans-Georg. VVerdade e método. Petropolis: Vozes, 1997. v. 1. p. 488: Assim, para a possibilidade de uma hermenéu-
tica juridica ¢ essencial que a lei vincule por igual todos os membros da comunidade; quando nio é este o caso, como no absolutismo
— em que a vontade do senhor absoluto esta acima da lei —, ja ndo é possivel hermenéutica alguma, “pois um senhor superior pode
explicar suas proprias palavras, até contra as regras da interpretacio comum”.

41 BITAR, Orlando. A /i e a Constituigao. Belém: Do Autor, 1951. p. 66; BITAR, Orlando. Obras completas de Orlando Bitar. Rio de
Janeiro: Conselho de Federal de Cultura, 1978. v. 2. p. 43; e MARSHALL, John. Decisoes constitucionais de Marshall. Rio de Janeiro:
Imprensa Nacional, 1903. p. 24/26.
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heterdnoma criada pela magistratura, o que sé sera possivel se, institucionalmente, além da usual motivacao das
suas decisOes, os julgadores forem obrigados a revelar o que esta por #rds dos seus veredictos; de que premis-
sas partiram e porque as elegeram ao invés de outras; numa palavra, s6 os controlaremos, no sentido proprio
dessa expressio, se eles tiverem de justificar as proprias justificagoes, levando a cabo o que ja se convencionou
chamar de justificacio #/tima e profunda, uma justificacio que se baseie em outras razdes — tais como justica,
razoabilidade, oportunidade e correcio —, razGes que nao derivam diretamente das normas ou dos principios do
ordenamento juridico, mas que nem por isso deixam de ser objetivas e compreensiveis por todos quantos
possam set afetados, direta ou indiretamente, pelas decisoes dos aplicadores do direito.*
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Resumo

Este artigo ¢ relativo ao processo legislativo nos municipios brasileiros.
Ele descreve os direitos e responsabilidades dos municipios na relacdo com
a Constitui¢io, enumerando os poderes que sio delegados a eles. A Consti-
tuigdo habilita os municipios a aprovarem a legislagdo que é expressamente
permitida pelos poderes enumerados. Alguns poderes sio compartilhados
pelos Governos federal e local. O artigo argumenta que municipios podem
adotar modos alternativos de criacio do Direito local.

Palavras-chave: Federalismo brasileiro. Municipios. Processo legislativo.

ABSTRACT

This paper is related to the legislative process in Brazilian municipalities.
It describes the rights and responsibilities of municipalities in relationship
to the Constitution, enumerating the powers delegated to the municipalities.
The Constitution allows municipalities to enact legislation that is expressly
allowed by the enumerated powers. Some powers are shared by the federal
and local governments. The paper argues that municipalities can adopt alter-
native ways to create local law.

Keywords: Brazilian federalism. Municipalities. Legislative process.

1. MUNICiPIOS NA FORMA FEDERATIVA DE ESTADO BRASILEIRA

A forma federativa de Estado brasileira tem uma peculiaridade: todos os
seus Municipios também sio entes federados', com igual dignidade federati-
va gozada pelos demais entes federados™

Em outras palavras, a federagio brasileira, o conjunto total do Estado
brasileiro, resulta do amélgama — indissoltvel — formado pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios. Trata-se de antiga tradi-
¢do que o processo constituinte de 1988 explicitou Almeida’.

1 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Arts. 1° e 18.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompila-
do.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O poder constituinte. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2005. p. 153-154.

3 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitnicao de 1988. 6. ed. Sio
Paulo: Atlas, 2013. p. 96-97.



Disso resulta que os Municipios participam da reparticao constitucional de competéncias entre os entes
federados.

2. COMPETENCIAS MUNICIPAIS

Tém, portanto, competéncias enumeradas: (i) materiais (fazer ou cuidar concretamente de algo); e (i)
legislativas (legislar sobre determinado assunto), competéncias essas que sao apenas deles, Municipios.
Constam, em esséncia, do art. 30 da Constituicao da Republica.

Ademais, participam: (iii) das competéncias comuns, que tém natureza material e comportam-se de
modo cumulativo*; bem como (iv) das competéncias concorrentes, que tém natureza legislativa e compor-

tam-se de modo nao cumulativo’.

Claro, isso sem prejuizo de outras competéncias espalhadas ou esmiugadas em diversas outras normas
da Constitui¢ao da Republica, por exemplo, o art. 156 (impostos de competéncia municipal) e o art. 182
(politica urbana).

Do exercicio das competéncias municipais enumeradas e concorrentes decorre o campo tematico pré-
prio a lei municipal.

3. A LEI MUNICIPAL NO SISTEMA DE FONTES BRASILEIRO

No primeiro caso (exercicio de competéncias legislativas enumeradas aos Municipios), decorre uma lei
municipal que tem campo que lhe é proprio e peculiar, inclusive prevalecendo sobre eventuais leis federais e
estaduais que, na pratica, venham a pretender usurpar competéncia municipal, malferindo a reparti¢do cons-
titucional de competéncias. Nao hd que cogitar, aqui, hierarquia entre leis federais, estaduais e municipais.
Tém elas a mesma posi¢do no sistema de fontes brasileiro.

No segundo caso (exercicio de competéncias legislativas concorrentes por parte dos Municipios), decot-
re uma lei municipal que complementa moldura definida (e, logo, com observancia aos respectivos limites
estabelecidos) por uma lei nacional de normas gerais, que — do mesmo modo — também submete leis
federais e estaduais. Aqui, sim, ha hierarquia entre, de um lado, a lei nacional de normas gerais (expressiva da
vontade do todo federativo) e, de outro lado, as leis federais, estaduais e municipais que, para (e no ambito
de) cada um desses entes, vém a complementar a lei nacional de normas gerais®.

4 Constituicio da Republica, art. 23. “A cumulativa existe sempre que nao ha limites prévios para o exercicio da competéncia, ou
por parte de um ente, seja a Unido, seja o Estado-Membro. Claro esta que, por um principio légico, havendo choque entre norma
estadual e norma federal num campo de competéncia cumulativa, prevalece a regra da Unido.” (FERREIRA FILHO, Manoel Gon-
calves. Comentdrios a Constituigio brasileira de 1988. Sio Paulo: Saraiva, 1990. v. 1. p. 189). Prevalece, claro, no pressuposto de a com-
peténcia legislativa correlata ser privativa da Unido ou concorrente de modo a atribuir a2 Unido as normas gerais, hipdteses essas que
ocorrem na grande maioria dos casos do art. 23 da Constitui¢ao da Republica (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias
na Constituigio de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 116-118).

5 Constituicao da Republica, art. 24, combinado com o art. 30, inciso II. A propdsito (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de.
Competéncias na Constituicao de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 140-143). Comportam-se de modo nido cumulativo porque im-
plicam uma reparticdo vertical de competéncias: a Unido legisla normas gerais, deixando-se aos demais entes a complementacio
(FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigio brasileira de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1990. v. 1. p. 189).

6 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Art. 24, §§ 1° a 4°. Disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015. Sobre o assunto, confira-se trabalho
classico: Ataliba, 1980, p. 58-76.
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A lei municipal cumpre, no ambito do Municipio, o principio da legalidade’. Trata-se de realizar — também
em face do Poder Piblico municipal — o ideal, préptio ao conceito de Estado de Diteito, de que o cidaddo
¢ livre na medida em que ele proprio ou um representante seu para tanto eleito participa da formagao da lei.

Assim, ha um processo legislativo a ser observado também pelos Municipios. Encontra as suas linhas
gerais no modelo constitucional de 1988, bem como no respectivo modelo constitucional estadual.

4. A LEI ORGANICA MUNICIPAL: CONSTITUIGAO DO Municipio

A sua disciplina especifica deve constar da lei organica municipal, ou seja, deve constar do texto consti-
tucional do Municipio, atendidos os principios estabelecidos pela Constituicdo da Republica e pela Consti-
tuicao do respectivo Estado®.

Sem duvida, a lei organica municipal é a Constituicio do Municipio’. Implica manifestacio de poder
constituinte decorrente, claro, insista-se, atendidos os principios estabelecidos pela Constitui¢ao da Repu-

blica ¢ pela Constitui¢io do respectivo Estado™.

5. FASES DA ELABORACAO DA LEI MUNICIPAL

Nesse contexto, o processo legislativo municipal deve refletir algumas caracteristicas essenciais e estraté-
gicas do processo legislativo da Constituicao da Repuiblica, bem como da Constituicao do respectivo Estado,
em regra diretamente vinculadas a 16gica da organizacdo dos poderes e as respectivas salvaguardas reciprocas.

Em suma, assim como se da com o processo de formacao da lei ordinaria, espécie legislativa que revela
o padriao do processo legislativo na Constitui¢ao da Republica, pode-se afirmar que o processo de forma-
¢do da lei municipal “apresenta uma fase introdutéria, a iniciativa, uma fase constitutiva, que compreende a

deliberagio e a sancio, ¢ a fase complementar, na qual se inscreve a promulgacio e também a publicagio.”"!

5.1 Iniciativa

Segundo a melhor doutrina, “a iniciativa nao é propriamente uma fase do processo legislativo, mas sim

0 ato que o desencadeia”’?.

7 BRASIL. Constituiao (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 5° , inciso 11, combinado com o art. 37, caput. Dis-
ponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

8 BRASIL. Constituicao (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 29. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

9 Dois exemplos ilustram essa realidade. Primeiro, a Lei Organica do Municipio de Barbacena, Minas Gerais, expressamente se
declara “Constituicao” do Municipio. BARBACENA. Lei Organica do Municipio de Barbacena, de 08 de dezembro de 1990. Dis-
ponivel em: <http://www.barbacena.mg.gov.br/governo/leiotrganicadomunicipio.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2015. Segundo, a Con-
stituicio do Estado de Pernambuco dispde, em seu art. 61, inciso I, alinea “1”, que compete ao Tribunal de Justi¢a processar e julgar
originariamente “a a¢do direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou municipal, em face desta Constituicao,
ou de lei ou ato normativo municipal em face da Lei Organica respectiva.” (PERNAMBUCO. Constituigiao (1989). Constituigio do
Estado de Pernambuco. Disponivel em: <http://legis.alepe.pe.gov.br/arquivoTexto.aspx?tiponorma=12&numero=1989&complemen
t0=0&ano=1989&tipo=TEXTOORIGINAL>. Acesso em: 10 dez. 2015), ou seja, explicitamente reconhece como parametro de
controle de constitucionalidade da lei municipal a “Lei Organica respectiva”.

10 “[..] ndo sera absurdo falar num Poder Constituinte municipal, o que certamente arrepiard certos constitucionalistas sempre pron-
tos a denunciar os ‘erros’ da Carta.” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O poder constituinte. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 154.
11 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 228.

12 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 228.
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Transpondo-se a logica do art. 61 da Constituicao da Republica para o ambito municipal, claro, com as
devidas adaptagdes, devem ter iniciativa legislativa “geral” qualquer membro ou Comissao da Camara de
Vereadores, o Prefeito e os cidadaos do Municipio®.

Ademais, ainda seguindo o modelo do referido art. 61, certos assuntos deverao ser de iniciativa privativa
do Prefeito. E o que entende o Supremo Tribunal Federal relativamente aos Estados:

as regras basicas do processo legislativo federal sao de absor¢do compulsoria pelos Estados-membros

em tudo aquilo que diga respeito — como ocorre as que enumeram casos de iniciativa legislativa

reservada — ao principio fundamental de independéncia e harmonia dos poderes, como delineado na
Constitui¢io da Republica.'

Claro, essa compreensao também se aplica, a0 natural, ao processo legislativo municipal. Logo, devem
ser da iniciativa privativa do Prefeito as leis que: (i) fixem ou modifiquem os efetivos das guardas munici-
pais; (if) disponham sobre: (ii.a) criagdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na administragao direta
e autarquica ou aumento de sua remuneracio; (ii.b) servidores publicos do Municipio, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria; (ii.c) criacdo e extingao de Secretarias e 6rgaos da ad-
ministracdo publica municipal, sem prejuizo de decreto autbnomo municipal nos mesmos moldes daquele
previsto pelo art. 84, inciso VI, da Constitui¢ao da Republica, ou seja, para dispor sobre: (ii.c.1) organiza¢ao
e funcionamento da administracdo municipal, quando nao implicar aumento de despesa nem criagdo ou
extingao de 6rgaos publicos; e (ii.c.2) extingdo de fung¢des ou cargos publicos, quando vagos.

A Constituicao da Republica fixa, expressamente, uma iniciativa privativa das Camaras Municipais: a
fixacdo dos subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Sectretirios Municipais'™.

A iniciativa popular, sucedaneo de democracia direta, também deve ser objeto da lei organica municipal,
precisamente pela participaciao popular que proporciona. Implica a possibilidade de projeto de lei ser apre-
sentado a Camara Municipal subscrito por determinado nimero de eleitores municipais (nimero esse a ser
fixado pela lei organica). A rigor, as assinaturas coletadas devem ser conferidas e validadas. Porém, sobretu-
do para prestigiar projeto de iniciativa popular meritério, nada impede que um Vereador ou uma Comissao
da Camara de Vereadores subscreva o projeto para que siga ele tramitagdo regular sem maiores dificuldades
iniciais. Importa prestigiar a substancia de projeto fruto de cidadania participativa, tanto que o inciso IX
do art. 252 do Regimento Interno da Camara dos Deputados dispde que “nao se rejeitara, liminarmente,
projeto de lei de iniciativa popular por vicios de linguagem, lapsos ou imperfei¢cGes de técnica legislativa,
incumbindo a Comissao de Constitui¢io e Justica e de Cidadania escoima-lo dos vicios formais para sua
regular tramitagdo”. Importa anotar que se trata de uma iniciativa geral, “ja que nao esta adstrita a matérias

determinadas. Pela l6gica, todavia, ndo alcanca as matérias reservadas™.'®

5.2 Deliberacao

E a fase principal do processo legislativo, porque “nela e por ela o Legislativo estabelece as regras juri-

dicas novas”."”

13 “rigorosamente falando, no Direito brasileiro ninguém possui realmente iniciativa geral. A designacio vale simplesmente na
medida em que significa propor direito novo sobre qualquer matéria (exceto as reservadas)” (FERREIRA FILHO, Manoel Gon-
calves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 229).

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidades. ADI 279 AL Tribunal Pleno. Requerente: Gov-
ernador do Estado de Alagoas. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado de Alagoas. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Brasilia,
13 de novembro de 1997. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14699547 /acao-direta-de-inconstitucionali-
dade-adi-276-al>. Acesso em: 10 dez. 2015.

15 BRASIL. Constituicio (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 29, inciso V. Disponivel em: <http://www.plan-
alto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

16 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 229.

17 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 2012. p. 233.
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Diferentemente do processo legislativo préprio ao Congresso Nacional e a exemplo do que se da no
plano estadual, a deliberacdo no processo legislativo municipal é unicameral.

A Camara Municipal podera ter comissoes permanentes e temporarias, com caracteristicas analogas
aquelas previstas pelo art. 58 da Constitui¢ao da Republica, cabendo-lhes discutir e, até mesmo, votar con-
clusivamente projeto de lei que dispensar, na forma do regimento interno da Camara, a competéncia do
Plenario, salvo se houver recurso subsctito por determinado nimero de membros da Casa'®. Aplicado ao

processo legislativo, o trabalho das comissoes é denominado pela doutrina “subfase instrutéria.””"

A possibilidade de apresentacao de emendas parlamentares, a maioria (simples ou qualificada) para apro-
vagao de um projeto de lei, o numero de turnos de votagao etc. sao assuntos que a lei organica municipal
podera ferir, ficando os pormenores com o regimento da Camara Municipal.

As emendas parlamentares formalizam as contribuicdes dos Vereadores aos projetos em tramitagao.
Cabe ao regimento da Camara Municipal especificar a tipologia das emendas (aditivas, supressivas, modifi-
cativas, aglutinativas etc.), bem como prever, se for o caso, a possibilidade de apresentagdo de substitutivo

ao projeto®

. Em principio, cabe 2 emenda em qualquer projeto. Porém, em se tratando de matéria da inicia-
tiva privativa do Prefeito, importa observar o que dispoe o art. 63, inciso I, da Constituicdo da Republica:
a emenda sera admitia, desde que nao implique aumento de despesa (exceto no caso das proposicoes orga-
mentarias, nos termos e nos limites dos §§ 3° e 4° do art. 166 da Constitui¢do da Republica)*. Dada a essen-
cialidade da matéria or¢amentaria, inclusive porque inerente a harmonia entre os poderes, essas disposi¢oes

expressam principios que devem ser observados pelos Municipios.

A lei organica podera adotar padrio: (i) de quérum para deliberacdo; e (ii) de maioria para aprovagao,
como fez o art. 47 da Constituicao da Republica, verbis:

salvo disposicdo constitucional em contrario, as deliberagdes de cada Casa e de suas Comissoes serdo
tomadas por maiotia dos votos, presente a maioria absoluta de seus membro.”

Na situa¢do padrio e a teor dos respectivos Regimentos Internos e da pratica das Casas do Congresso
Nacional, em se tratando de projeto de lei ordinaria, o parlamentar pode votar “sim”, “ndo”, “em branco”
ou, simplesmente, registrar “absten¢do”. Os votos em branco, bem como as absteng¢oes, sdo computados
para efeito de quérum?, ou seja, ajudam a sustentar a sessdo, diferentemente da auséncia (incluida a presen-

¢a nao computada) ou da obstrucio, que, no limite, podem derrubar a sessdo por falta de quérum.

18 BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Art. 58, § 2°, inciso 1L Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

19 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 2012. p. 233.

20 Que, na pratica, “nada mais ¢ do que uma ampla emenda ao projeto inicial”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta
de Inconstitucionalidades. ADI 2782-6/ DF. Tribunal Pleno. Requerente: Partido Trabalhista Nacional. Requerido: Congtresso Na-
cional. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 31 de maio de 2000. Disponivel em: <http://redit.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsprdocTP=TP&docID=421277>. Acesso em: 10 dez. 2015.

21 A proposito, A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 3.114-7/SP. Esse precedente ainda exige pertinéncia tematica entre o
projeto de lei e a emenda a ele apresentada. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidades. ADI 3774
SP. Tribunal Pleno. Requerente: Governador do Estado de Sao Paulo. Requerido: Assembléia Legislativa do Estado de Sao Paulo.
Relator: Min. Catlos Britto. Brasilia, 24 de agosto de 2005. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/763435/
acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-3114-sp>. Acesso em: 10 dez. 2015.

22 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciv-
il_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

23 Ko que dispoe, por exemplo, o Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 183, § 2°. BRASIL. Camara dos Deputados.
Resolugio n’ 17, de 1989. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-
dos-deputados/RICD%20atualizado%20ate%20RCD%2012-2015.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2015.
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5.3 Sancao e veto

Parafraseando licio de Manoel Gongalves Ferreira Filho™, completa a fase constitutiva do processo
legislativo municipal a apreciacio pelo Prefeito do texto aprovado pela Camara Municipal®, resultando em

¢ Prazo e modalida-

sangio ou veto: “a sang¢io ¢ que transforma o projeto aprovado pelo Legislativo em lei.”
des de sancdo (expressa ou tcita) e veto (total ou parcial, por inconstitucionalidade ou por interesse publico)

devem ser objeto de defini¢do da lei organica municipal.

Com efeito, ha uma logica constitucional da sancdo e do veto que se revela inerente a principiologia da
organizacio dos poderes e, por isso mesmo, deve ser observada pelos entes federados: (i) “o veto parcial

somente abrangera texto integral de artigo, de pardgrafo, de inciso ou de alinea””

, porque, do contrario, o
veto a palavras isoladas podetia, inclusive, inverter o sentido da deliberacio patlamentar®; (ii) o mero decut-
so de prazo implica sang¢do tacita, nio veto (total) ticito®, de modo a, justamente, prestigiar a deliberacio
patlamentar™; e (iii) o veto no Direito brasileiro nio é absoluto,” mas, sim, sujeita-se a apreciacio da Camara
Municipal e pode ser derrubado por ela®, pois é préprio da democracia que a dltima palavra sobre a forma-

¢io das leis seja dos representantes eleitos do povo™.

Enfim, importa registrar que a sanc¢do ndo convalida vicio de iniciativa, ou seja, a san¢io (do Prefeito)
ndo torna superada a inconstitucionalidade (formal) decorrente da usurpagao de iniciativa privativa do Chefe
do Poder Executivo municipal. Trata-se de assunto que foi objeto de polémica doutrinatia® mas que parece
pacificado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ndo obstante exista julgado que aplica entendi-
mento antetior (inclusive sumulado™) por for¢a de analogia com a possibilidade de emenda em matéria de
iniciativa exclusiva do Poder Executivo, desde que nio implique aumento de despesa™.

5.4 Promulgacao e publicacao

A promulgac¢io ¢ uma chancela, um atestado de que o processo legislativo completou-se de modo regu-
lar e que, portanto, a lei existe”. Tratando-se de processo legislativo de espécie legislativa passivel de veto,

24  FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

25 “Completa a fase constitutiva do processo legislativo a aprecia¢ao pelo Executivo do texto aprovado pelo Congresso Na-
cional.” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 233).

26 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 236.

27 BRASIL. Constituicao (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 66, § 2°. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

28 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legistativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 247-248.

29 BRASIL. Constituicao (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 66, § 3°. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

30 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 236-237.

31 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 246-247.

32  BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 66, § 4°. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

33 BRASIL. Constituicao (1988). Constitnicao da Republica Federativa do Brasil. Art. 1°, paragrafo unico. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

34 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 237-244.

35 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. S#mula n° 5. A sang¢do do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Execu-
tvo. Disponivel —em:  <http://wwwstf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=5NUME.%20NAO%20S.
FLSV.&base=baseSumulas>. Acesso em: 10 dez. 2015.

36 A proposito, o Voto-Vista do Ministro Moreira Alves na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 266-0/RJ. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidades. ADI 266 R]. Tribunal Pleno. Requerente: Governador do Estado do Rio
de Janeiro. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Min. Octavio Gallotti. Brasilia, 18 de junho
de 1993. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14707586/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-266-1j>.
Acesso em: 10 dez. 2015.

37 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentdrios a Constituicio de 1967. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1967. t. 3. p. 177.
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a promulgacio ocorre juntamente com a san¢ao’. Portanto, no processo legislativo municipal, cabe, em
principio, ao Prefeito, podendo passar ao Presidente da Camara Municipal no caso de sancio tacita ou de
derrubada de veto®.

9240

Por sua vez, a publicagdo tem por objetivo “fazer conhecida a lei” e, a partir da vigéncia, obrigatoria.

Isso porque “a publica¢io é condi¢io de eficicia do ato normativo™! de modo que, “verificada essa condi-

clo, fixa-se o termo em que se hd de tornar efetiva a eficicia do ato normativo”*

Na pritica do processo legislativo brasileiro, é usual fazer a vigéncia coincidir com a publica¢io®. Por
outro lado, em caso de omissao da lei acerca da sua propria vigéncia, aplica-se a vacatio legis padriao da Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, qual seja, “quarenta e cinco dias depois de oficialmente
44

publicada

Fazer publicar as leis é competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo®®. Na Uniido, realiza-se por
meio do Didrio Oficial da Unido. Nos demais entes, pode ocorrer por meio de diario oficial préprio ou por
meio de qualquer outra midia que permita ampla divulgacio, inclusive sitio eletronico certificado na forma
da Medida Proviséria n. 2.200-2, de 24 de agosto de 2001 (como se da com a versao eletrénica do préprio
Diatio Oficial da Uniao*).

6. ESPECIES LEGISLATIVAS NO PROCESSO LEGISLATIVO MUNICIPAL

O processo legislativo na Constituicao da Repuiblica compreende a elaboracdo de sete espécies normati-
vas ptimarias, ou seja, que encontram fundamento de validade diretamente na Constituicao®’: emenda cons-
titucional, lei complementar, lei ordinaria, lei delegada, medida provisoria, decreto legislativo e resolucio™®.

A autonomia dos entes federados deveria permitir ampla liberdade de escolha acerca do préprio proces-
so legislativo e respectivas espécies normativas primarias.

No entanto, o Supremo Tribunal Federal impde aos Estados e aos municipios diversos aspectos do pro-
cesso legislativo da Constitui¢io da Republica. E o que se d4, como ja examinado, com a iniciativa privativa
do Chefe do Poder Executivo.

O mesmo acontece com as proprias espécies normativas primarias. Isso porque o Supremo Tribunal
Federal exige coincidéncia — tendo a Constitui¢ao da Republica como parametro — entre as matérias re-

38 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentdrios a Constituicao de 1967. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1967. t. 3. p.
177.

39 BRASIL. Constituicio (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 66, § 7°. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

40 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentdrios a Constituicao de 1967. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1967. t.
3.p. 177.

41 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 274.

42 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legistativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 274-275.

43 O que se dd pela tradicional cliusula “Esta Lei entra em vigor na data de sua publica¢ao.” (que a Lei Complementar n. 95, de
26 de fevereiro de 1998, art. 8°, recomenda reservar “para as leis de pequena repercussao”). BRASIL. e/ Complementar n’ 95, de 26 de
Jevereiro de 1998. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp95.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

44 BRASIL. Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942. Art. 1°. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del4657.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

45 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Art. 84, inciso IV. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

46 BRASIL. Imprensa Nacional. Didrio Oficial da Unido [versio eletronical. Disponivel em: <http://www.in.gov.br>. Acesso em:
10 dez. 2015.

47 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legistativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 223-226.

48 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Art. 59. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.
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servadas a lei complementar® nas esferas federal, estadual e municipal:

a inconstitucionalidade dos preceitos impugnados decorre da violagdo ao principio da simetria, uma
vez que a Constituicao do Estado do Piaui exige a edi¢io de Lei Complementar para o tratamento de
matérias em relagdo as quais a Constitui¢do Federal prevé o processo legislativo ordinario.”

Esse mesmo entendimento foi aplicado pelo Supremo em circunstancia analoga relativamente a Lei Or-
ganica do Municipio de Pedranépolis, Sao Paulo®'.

Com efeito, a Corte, explicitamente, ainda considera vigente o principio da simetria que decorria do art.
200 da Constituicio de 1967, com a redagio da Emenda Constitucional n. 01, de 17 de outubro de 1969~
Ora, o principio da simetria parece proprio a logica centralista de um regime autoritario, mas de nenhum
modo é compreensivel em um contexto federativo democratico que se pretende amigo das autonomias
locais. Na ordem constitucional vigente, seria mais natural o Tribunal reconhecer aos Estados e Municipios
a livre defini¢do sobre a adoc¢do ou nao da lei complementar, bem como que matérias seriam a ela reserva-
das, até porque inexiste na vigente Constituicio da Republica disposi¢ao similar ao art. 200 da Constituicao
pretérita.

Por outro lado, em se tratando de lei delegada e medida proviséria, o Supremo Tribunal Federal concede
liberdade de escolha as Constitui¢des estaduais: poderdo optar por prever ou por niao prever lei delegada
e medida provisoria. Vejam-se alguns exemplos. O art. 5%, § 1°, da Constituicio do Estado de Sao Paulo ¢é
rigoroso: “é vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicoes.””. Assim, o Diteito Constitucional paulista
exclui ambas as espécies. Por outro lado, os Estados do Goias e de Minas Gerais conhecem pratica de lei
delegada. Indo além, as Constitui¢oes dos Estados do Acre, do Maranhao, da Paraiba, do Piaui, de Santa
Catarina® e do Tocantins® permitem, aos tespectivos Governadores, a edi¢io de medida provisoria.

49 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciv-
il_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015. Art. 69: “As leis complementares serdo aprovadas por
maioria absoluta.” Portanto, diferentemente do que se da quando da votagio da lei ordindria, votar “em branco” ou, simplesmente,
registrar “abstencio equivale a votar “nao”.

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidades. ADI 2872 PI. Tribunal Pleno. Requerente: Gov-
ernador do Estado do Piaui. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado Piaui. Relator: Min. Eros Grau . Brasilia, 01 de agosto
de 2011. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/20624854 /acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2872-pi-
stf >. Acesso em: 10 dez. 2015. No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade. ADI 7087 PI. Tribunal Pleno. Requerente: Governador do Estado do Rio de Janeiro. Requerido: Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, 01 de fevereiro de 1995. Disponivel em: <http://stf.
jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 14704759 /medida-cautelar-na-acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-1087-j>. Acesso em: 10
dez. 2015; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade. ADI 2374 R]. Tribunal
Pleno. Requerente: Governador do Estado do Rio de Janeiro. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro.
Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, 25 de abril de 1995. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14751531/
medida-cautelar-na-acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2314-1j>. Acesso em: 10 dez. 2015.

51  BRASIL. Supremo Tribunal Federal Recurso Extraordinario. RE 383723 SP. Segunda Turma. Recorrente: Prefeito Municipal
de Pedranépolis. Recorrido: Presidente da Camara Municipal de Pedranépolis. Relator(a): Min. Carmen Licia. Brasilia, 04 de no-
vembro de 2014. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.bt/jurisprudencia/25313098/recurso-extraordinario-re-383123-sp-stf/
inteiro-teor-151824983>. Acesso em: 10 dez. 2015.

52 “As disposi¢oes constantes desta Constitui¢ao ficam incorporadas, no que couber, ao direito constitucional legislado dos Es-
tados.” BRASIL. Constituicao (1988). Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/Constituicao/ Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

53 SAO PAULO. Constituicao (1989). Constituicio do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em: <http://www.legislacao.sp.gov.bt/legis-
lacao/dg280202.nsf/a2dc3£553380ee0£83256cfb00501463/46e2576658b1¢52903256d63004{3052?OpenDocument™>. Acesso em:
10 dez. 2015.

54  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidades. .ADI 2397 SC. Tribunal Pleno. Requerente: Par-
tido dos Trabalhadores. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina. Relator(a): Min. Ellen Gracie. Brasilia, 16
de agosto de 2006. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.bt/jurisprudencia/759899/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-
2391-sc>. Acesso em: 10 dez. 2015.

55 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidades. ADI 425 TO. Tribunal Pleno. Requerente: Partido
Do Movimento Democratico Brasileiro. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado do Tocantins. Relator: Min. Mauricio Corréa.
Brasilia, 04 de setembro de 2002. Disponivel em: <http://stf,jusbrasil.com.br/jurisprudencia/773148/acao-direta-de-inconstitu-
cionalidade-adi-425-to>. Acesso em: 10 dez. 2015.
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Por sua vez, como visto, as leis organicas municipais devem observancia aos principios da Constitui¢ao
da Republica e aos principios da Constitui¢do do respectivo Estado®. Precisamente em razio de a Cons-
tituicao paulista nao contemplar a medida provisoria, o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo fulmi-
nou medidas provisérias editadas pelo Prefeito de Indaiatuba.”” Por outro lado, ha registro de Municipios
paranaenses que preveem medida provisoria.”® Vale observar que, assim como a Constituicio paulista, a
paranaense também nao adota a espécie.

Enfim, seja como for, para acolher a medida provisoria, a lei organica devera observar, ao menos, os se-
guintes principios elementares que regem a espécie na Constituicio da Republica: (i) edi¢do apenas em caso
de relevancia e urgéncia™; (i) observancia as limitacoes materiais da esfera federal aplicaveis 2 esfera local®;
(iii) submissdao imediata a aprecia¢io parlamentar para conversio em lei®, inclusive com a possibilidade de

emendas patlamentares; e (iv) regime de prazos tdo rigoroso quanto aquele adotado no plano federal®*®.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Victor Nunes Leal® em obra clissica, afirma: “ao estudarmos a autonomia municipal no Brasil, veri-
ficamos, desde logo, que o problema verdadeiro nio ¢ o de autonomia, mas o de falta de autonomia, tao
constante tem sido, em nossa historia, salvo breves reagcdes de carater municipalista, o amesquinhamento
das instituicdes municipais.®

Essa situacido agrava-se com a imposi¢ao do principio da simetria, que reduz, consideravelmente, o espa-
co de criatividade que deveria ser préprio a autonomia dos entes federados.

Niao obstante as restri¢coes dele decorrentes, encontram-se solugdes politico-institucionais originais e
interessantes nas diversas esferas da federagdo brasileira. Porém, ainda assim, seria muito importante a
evolugio da cultura federativa patria reconhecer aos municipios a possibilidade de adogao de inovagoes des-
vinculadas dos modelos federal e estadual, mormente no que se refere a mecanica de produgao do préprio
direito, ou seja, no que se refere ao processo legislativo local.

56 BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil. Art. 29. Disponivel em: <http:/ /www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

57 SZKLAROWSKY, Leon Frejda. Medidas provisirias: instrumento de governabilidade. Sio Paulo: NDJ, 2003. p. 341-347.

58 CLEVE, Clemerson Metlin. Medidas provisirias. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 244.

59 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Art. 62, caput. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

60 BRASIL. Constituicio (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 62, § 1°. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

61 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Art. 62, caput. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

62 BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil. Axt. 62, §§ 3° 4°, 6° e 7°. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

63  Argumentagio levada a efeito para avaliar os termos em que é possivel a medida proviséria estadual (AMARAL JUNIOR, José
Levi Mello do. Medida proviséria: edicao e conversao em lei, teoria e pratica. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 209) e considerada
correta em doutrina (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2013. p. 890-891).

64 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1997.

65 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1997. p. 70.
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Resumo

O presente artigo analisa a figura da deser¢do militar em tempos de paz e
0 que representa, como ope¢ao de politica publica, sua previsao como crime
no Cédigo Penal Militar. O trabalho revisita as licbes proprias da Politica
Criminal para coteja-las com a contribuigdo das Politicas Publicas, espe-
cialmente em relacdo a conformacio dos atores das politicas publicas e o
processo de agenda setting por meio do qual a desercdo se apresenta como
problema de politica publica para as Forcas Armadas. A pesquisa observa re-
visao bibliografica e documental e utiliza os dados produzidos pela Pesquisa
Institucional sobre condutas criminosas de maior incidéncia para a Justica
Militar da Unido, promovida pelo Centro de Estudos Judiciarios da Justi-
¢a Militar, integrante do Superior Tribunal Militar. A relevancia do estudo
encontra-se no debate premente sobre a op¢do criminalizadora da deser¢do
e no que representa tal crime na movimentagao da Justica Militar da Unido.

Palavras-chave: Descriminalizacdo. Politicas publicas. Deser¢ao. Direito
penal militar.

ABSTRACT

The present article assays the military desertion in peacetime and its sig-
nificance, as a criminal policy option, to the definition of this conduct as a
crime in the Military Criminal Code. The paper considers the most impot-
tant Criminal Policy standards in comparison to the contribution provided
by the Public Policy, especially regarding public policy actors and the agenda
setting focused on the military desertion as a problem to the Armed Forces.
From a literature review and document analysis about the subject, the paper
also analyzes the data produced by the Judiciary Studies Center from Federal
Military Justice in a 2014 research titled “Institutional Research about higher
incident crimes in the Federal Military Justice”. Its relevance lies on the ut-
gent debate about decriminalization of the military desertion in peacetime
and what this crime represents in the quantity of cases filed in Federal Mi-
litary Justice.
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1. INTRUDUCAO

E sabido que a criminalizacio de determinada conduta materializa uma opcio politico-criminal do Es-
tado. O processo de criminaliza¢do, assumido como uma construgio social, abrange a op¢ao legislativa
de tipificagdo, as interagdes por meio dos quais os atores e as organiza¢oes do sistema de justica criminal
selecionam o fato para fazer incidir a resposta penal do Estado e, por fim, a efetivacio da san¢do penal
eventualmente imposta numa condenacio.

A opcio estatal de valer-se de sua forma de controle social mais drastica e gravosa — o Direito Penal —
deve passar, no entanto, pela inarredavel conclusio de que possibilidades e meios de controle formal menos
gravosos mostraram-se inadequados ou insuficientes. Trata-se, justamente, do postulado da subsidiariedade,
que informa a interven¢io penal do Estado e reserva essa gravosa forma de controle aos casos de maior
relevancia e necessaria tutela objetiva.

A adverténcia de que a intervencdo penal ndo é o nico ou o primeiro meio de controle social de que
dispde o Estado mostra-se Obvia, mas, frequentemente, esquecida face a expansao desenfreada de novos
tipos penais e novos bens juridicos a receber protec¢io penal. Ha outras formas de controle que, inclusive,
devem preceder ao Direito Penal, o qual, pela gravidade de suas consequéncias, é a #/tima ratio do sistema.

A identidade de instrumentos em relacio a outras formas de controle social na definicdo e na corre¢ao da
conduta desviada — como a norma, a san¢ao e o processo — permite a assertiva de que a intervenc¢do penal
petsegue os mesmos fins de resguardo da ordem social', embora ela se valha da op¢ao mais violenta e grave
de resposta (como regra, a pena privativa de liberdade) e conte, por isso, com efeitos nefastos que suplantam
as razdes justificadoras do Direito Penal (o estigma que a resposta penal reserva ao individuo). Pablo Milane-
se destaca que o Direito Penal, hoje, tem se convertido mais num instrumento politico de dire¢do social que
mecanismo de prote¢ao juridica subsididria de outros ramos do ordenamento juridico.” A licio de Mufioz
Conde ¢ precisa sobre a opgao politica de criminaliza¢ao:

o que diferencia o direito penal de outras institui¢oes de controle social ¢, simplesmente, a formalizagao
do controle, liberando-o, dentro do possivel, da espontaneidade, da surpresa, do conjunturalismo
e da subjetividade propria de outros sistemas de controle social. O controle social juridico-penal é,

além disso, um controle normativo, quer dizer, exerce-se através de um conjunto de normas criadas
previamente a0 efeito.’

Os debates sobre a opcio legislativa de criminalizaciao ou descriminalizacdo de condutas tém ocupado

1 SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. Ministério Piiblico e politica criminal: uma seguranca publica compromissada com os
direitos humanos. Curitiba: Jurua, 2012, p. 93.

2 MILANESE, Pablo. El moderno derecho penal y la quiebra del principio de intervencién minima. Revista electrinica de doctrina
y jurisprudencia, v. 4, n. 2, fev. 2004. Disponivel em: <https://www.unift.ch/ddp1/derechopenal/articulos/a_20080526_33.pdf>.
Acesso em: 20 out. 2015.

3  MUNOZ CONDE, Francisco. Direito penal ¢ controle social. Trad. Cintia Toledo Miranda Chaves. Rio de Janeiro: Forense, 2005.
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a produgdo académica dirigida aos temas de Direito Penal, Politica Criminal e Criminologia. Entretanto,
a escolha pela positivacio de novos tipos penais ou pela supera¢io de opgdes legislativas que se mostrem
ultrapassadas, desnecessarias ou, simplesmente, equivocadas, na medida em que reflete a eleicao de um modo
de abordagem pelo Estado quanto a necessidade de tutela de bens juridicos, igualmente demanda a com-
preensio do processo por meio do qual as questdes publicas tornam-se problemas de politicas publicas, isto
¢, passam a merecer abordagem ou, de modo mais preciso, entram na agenda politica de discussao sobre a
mantenca da opg¢ao penal ou a busca de outros modos de controle formal diversos da resposta penal.

Trata-se, portanto, do processo de agenda setting, que ocupa a literatura em geral de Politicas Publicas e que
interessa as alternativas fixadas para eventual decisao de descriminalizacdo. Se a descriminalizagdo mostra-se
como opg¢ao a ser acolhida, admita-se por hipotese, quais serdo as alternativas para a abordagem da conduta
de desercao em tempos de paz pelo Direito Militar e as instituicGes militares?

As politicas publicas substanciam a¢des governamentais (mas nao somente realizadas no ambito estatal
ou estritamente por atores estatais) dirigidas a resolver determinadas necessidades publicas. Se o ciclo das
politicas publicas abrange o processo de formula¢ao, implementagdo, acompanhamento e avaliagdo dessas
politicas, o debate sobre eventual descriminalizacio — maxime quando se cuida do crime de maior incidéncia
no sistema de justica militar, como se verd a seguir — ndo pode se dissociar da leitura do ciclo préprio da
opeao estatal de abordagem do fenémeno da deser¢do nas instituicoes militares. E dizer: ndo hi como esse
debate guardar relevancia estritamente com as razbes da intervenc¢ao penal do Estado. Até porque, para além
da op¢ao de criminalizacdo, seguir-se-4, de modo indissociavel, o questionamento sobre as alternativas de
controle social para o fenémeno entdo abrangido pelo tipo penal.

O exemplo do crime militar de desercio em tempos de paz, descrito no artigo 187 do Cédigo Penal
Militar* (sem descuidar das figuras relacionadas ou assemelhadas estabelecidas nos artigos 188 a 194), traduz
possibilidade de abordagem que deve respeitar minimamente a complexa questdo das opg¢des de que dispde
o Hstado no exercicio de suas instancias de controle social. Hoje, a conduta de desercdo observa tipificagao
juridico-penal e ¢é responsavel pela substancial movimenta¢ao do sistema de justi¢a criminal militar. A opgao
pela criminalizacio, contudo, mostra-se a mais acertada para o controle do fendmeno que o tipo penal su-
postamente enfrenta? Quais os pontos a serem considerados, em termos de politicas publicas, nesse debate?

O tema das politicas publicas requer aten¢io especial por envolver o sincronismo de diversos ramos
do saber, mesclados e concatenados entre si, a fim de permitir que todos os espagos sejam devidamente
ocupados. A politica publica tem como objetivo maior assegurar o exercicio de agdes governamentais e, por
intermédio delas, concretizar o exercicio de cidadania, de forma difusa ou direcionada a determinada parcela
da sociedade, em face de suas caracteristicas sociais, culturais, étnicas ou econOmicas. Por isso, interessa o
questionamento sobre quem, para quem, por qué, como, onde e quando as politicas publicas se fazem pre-
sentes como op¢ao do sistema de justica militar.

A abordagem de politicas publicas, assim, mostra-se como uma via de mio dupla, em que numa dire-
¢do seguem as preocupacoes de elaboragdo, execugdo e aperfeicoamento e, noutra, a aten¢ao sobre quem
as recebe, como avalid-las e como observar o impacto sobre o problema ensejador da intervencio estatal.
A elaborago ¢ a execucio de politicas publicas ndo ¢ tarefa solitaria dos entes publicos ou privados, pelo
contrario, tal atividade ha de contar com a efetiva participacao da coletividade, uma vez que as a¢oes desen-
volvidas a tem como destinataria e, naturalmente, melhor que ela atue conjuntamente com o poder publico.

O objetivo do presente artigo, entdo, consiste em questionar o papel do Direito Militar (e do Direito
Penal Militar de modo mais especifico) como manifestacio de politica publica para controle do fenémeno
da desercdo em tempos de paz nas Forgas Armadas. O questionamento quanto a opgao de criminalizagio
da deser¢do mostra-se relevante por for¢a do corrente argumento de sua necessidade a manutenc¢io da hie-

4 BRASIL. Decreto-Lei n. 1.001, de 21 de outubro de 1969. Codigo Penal Militar. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto-lei/Del1001Compilado.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.
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rarquia e da disciplina militares. Esses postulados encontram-se no proprio cerne das instituigdes militares,
decerto, mas a opg¢ao de intervencio penal reclama cotejo com os dados trazidos pelo censo realizado no
ano de 2014 pela Justica Militar da Unido’ a respeito da relevancia da deser¢do no funcionamento do sistema

de justica criminal militar.

Nao se cuidard de questionar a propria demanda de instrumentos para salvaguarda da hierarquia e disci-
plina militares. Hssa demanda de protec¢io e tutela objetiva ensejou a op¢ao politico-criminal de positivagao
do crime de desercio. A preocupagao do presente estudo é diversa: em termos de politicas publicas, a opgao
de criminalizagdo mostra-se como a mais acertada? O que considerar em relagao a acdo governamental di-
rigida a atender essa demanda?

Sua relevancia reside no fato de que o crime de deser¢do mostra-se como o de maior incidéncia no sis-
tema de justi¢a criminal militar. Se a razao que justifica a intervencdo penal do Estado reside na prevengao
de delitos, seja geral, seja especifica, mostra-se premente a necessidade de questionar a eficacia da opgao
juridico-penal para assegurar a atenc¢ao a disciplina e hierarquia militares.

Nio se pretende, decerto, apresentar desde logo a solu¢io para o complexo tema da opg¢io politico-
-criminal de criminaliza¢do da deser¢ao. Ao revés, busca-se, apenas, prestar instrumental habil ao aprimo-
ramento do debate e, sobretudo, colaborar ao aprimoramento institucional das Forcas Armadas com vistas
ao exercicio de suas missGes constitucionalmente estabelecidas de defesa da Patria, garantia dos poderes
constitucionais e promogao da lei e da ordem.

2. O DIREITO E SUA CONSIDERACAO PELAS POLITICAS PUBLICAS

Apesar da dificuldade de situar o campo das Politicas Pablicas numa area especifica do Direito ou de
correlaciona-la a uma ou mais disciplinas, Maria Paula Dallari Bucci leciona que o fenomeno do Direito, em
relacio as politicas publicas, encontra-se envolto pelos valores e pela dindmica da politica. Por isso, definir
as politicas publicas como campo de estudos juridicos faz parte de uma abertura, do Direito, para a inter-
disciplinaridade.®

Naturalmente, o Direito como ciéncia dindmica, cujo papel sempre foi acompanhar o modelo social,
amoldando-se e fazendo amoldar, tem travado necessaria dialética com outras areas do conhecimento, das
quais havia se distanciado desde o ideal positivista iniciado no século XIX. Dado que as politicas puablicas
possuem estreita ligacdo com as demandas sociais, cabe aos operadores do Direito aproximar a ordem ju-
ridica do campo de atuacio pratica. Sob a ética da atuagdo concreta do Direito, o conceito de um sistema
hierarquizado de normas abarcard nao somente a tecnicidade juridica, na forma de uma piramide normativa
sistematizada em graus de hierarquia e responsabilidade, mas deve buscar uma expressao formal de cidada-
nia, instrumentalizando a subjetividade politica dentro da legitimidade do Direito.

A aplica¢io do Direito no universo das politicas publicas necessita ser pensada, em termos teleologicos,
como espiral de continua critica, a fim de permitir a aproximacao da vida concreta com os principios juridi-
cos destacados no cenario (nacional e internacional).

Diogo Rosenthal Coutinho assevera que o Direito foi alcado ao papel de arranjo institucional, isto €,
como intetlocutor entre as demandas sociais e as politicas publicas. Por essa razdo, ha a necessidade de que
sua utilidade seja previamente testada pela experiéncia, e ndo somente pelo estudo estritamente tedrico. Nis-

5 BRASIL. Superior Tribunal Militar. Pesquisa Institucional sobre condutas criminosas de maior incidéncia para a Justica Militar da Unido:
Relatério da 1.* fase andlise de dados do sistema de acompanhamento de processos da Justica Militar. Brasilia, 2014. Disponivel em:
<http://www.stm.jus.br/images/CEJUM/pccrim/relatorio_complementar_la_fase-perim.pdf>. Acesso em: 20 out. 2015.

6 O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica piblica em direito. In:

(Org.). Politicas piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 1-50. p. 1.
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so reside importante desafio aos juristas patrios, cuja formacio ,desafortunadamente, negligencia, em geral,
a importancia da reflexdo jutidica sobre as politicas publicas e a investigacdo aplicada.”

O Direito, pois, quando se cuida de politicas pablicas, mostra-se de modo inacabado por duas razoes.
A primeira se refere ao sentido teleologico veiculado pelo Direito de buscar valores que garantam a ordem
social e sua aplicabilidade de modo interdisciplinar, observado seu papel de fiel depositario de mandamen-
tos constitucionais. A segunda razio, nao menos importante, cuida da conformacao do Direito repleta de
fluxos e refluxos, os quais, embora construidos sob a encomenda de uma analise sintomatica da sociedade,
devem ser revistos continuamente, a fim de que o Direito siga pari passu os anseios e as necessidades da
coletividade.

3. A PECULIAR CONFORMACAO DOS ATORES DE POLITICAS PUBLICAS

Quando se pensa em politicas publicas, necessario se faz indagar quem sdo os atores nesse processo
complexo e dinamico. Por um lado, é preciso definir as iniciativas e suas respectivas atribui¢des; por outro
lado, impde-se indicar os destinatarios dessas politicas, como ordem nominal do contexto sociopolitico no
qual estejam inseridos.

Em primeiro momento e de modo quase intuitivo, surge o governo, entendido como a Administragao
Publica direita e indireta. Essa compreensio encontra lastro no proprio texto constitucional®, cujo artigo 175
estabelece que incumbe ao Poder Publico, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, a presta-
¢do de servigos publicos. O tema dos servigos publicos remete ao capitulo dos Direitos Sociais na Consti-
tuicdo (artigo 6.° e seguintes). Os direitos sociais, como expressamente estabelece a Constitui¢ao, abrangem
o acesso a educagao, a saide, a alimentagdo, ao trabalho, a moradia, ao lazer, a segurancga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infincia e a assisténcia aos desamparados. De qualquer modo, conquan-
to relevante a presenga governamental, ndo é somente o ente publico que atua no processo de elaboragao
de politicas publicas. Outros atores sdo igualmente capazes de interferir no processo das politicas publicas.

Leonardo Secchi assevera que os atores, em politicas publicas, sao os individuos, grupos ou organizacoes
que desempenham um papel ativo na arena politica e, por isso, tém capacidade de influenciar, direta ou
indiretamente, os resultados da politica. Tais atores sdo personagens que conseguem sensibilizar a opinido
publica sobre problemas de ordem coletiva.’

Um ator pode atuar isoladamente ou em conjunto com os demais atores. Ainda, determinada categoria
podera ser constituida de varios atores, trabalhando em sincronismo. A categorizacio de atores tem por
finalidade somar os que possuem caracteres em comum e, consequentemente, distinguir os que se diferen-
ciam. Os chamados atores individuais sao pessoas que agem, intencionalmente, em uma arena politica, entre
esses encontramos os politicos, burocratas, magistrados, formadores de opinido. J4 os atores coletivos sdo
grupos e organizagoes que agem nessa mesma arena. Sio exemplos de atores coletivos: partidos politicos,
sindicatos, associacio de moradores.

Outra categorizacdo de atores refere-se ao papel que exercem em reformas administrativas. Assim, os
principais atores de politicas piblicas seriam os politicos eleitos e seus designados politicamente, os burocra-
tas selecionados por concurso e a sociedade civil externa a administracao publica. A tipologia que considera

7 O direito das politicas publicas. In: COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas politicas puiblicas. In: MARQUES, Eduardo;
FARIA, Carlos Aurelio Pimenta de (O1g,.). Politica priblica como campo disciplinar. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2013. v. 1. p. 181-200. p. 182.
8 BRASIL. Constituiciao (1988). Constituicao da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/cciv-
il_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.

9 SECCHI, Leonardo. Politicas piblicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sao Paulo: Cengage Learning, 2013.
p- 99.
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0s atores como governamentais e nao governamentais inclui, entre os primeiros, os politicos, os designados
politicamente, os burocratas e os juizes. Ja os atores ndo governamentais incluiriam os grupos de interesse,
partidos politicos, meios de comunicacao, #hink tanks, destinatarios das politicas publicas, organizag¢oes do
terceiro setor e os chamados stakeholders (categoria aberta que incluiria fornecedores, organismos internacio-
nais, comunidades epistémicas, financiadores, especialistas etc. — partes, estrategicamente, interessadas ou
interveniente que, eventualmente, agregassem interesse ou participa¢ao). "’

Os politicos apresentam-se como fundamentais no processo de politicas publicas. Investidos em cargos
no Executivo ou no Legislativo, possuem legitimidade para propor e executar politicas publicas de grandes
dimensdes. Diferenciam-se dos outros por serem representantes do interesse da coletividade, bem assim
por se encontrarem investidos de autoridade institucionalizada e, encarnando simbolos, atuam como pes-
soas publicas. Os designados politicamente ocupam cargos publicos, usualmente indicados pelos politicos
eleitos, para servirem em funcdes de chefia, direcio e assessoramento na Administracio Publica. Na arena
politica, os cargos oferecidos a essa categoria de atores constituem preciosa ferramenta de poder para a po-
litica propriamente dita e, para os respectivos partidos que dela participam, ndo raro configuram moeda de
troca destinada a pessoas de confianga e técnicos que colaboram na promoc¢io de uma candidatura ou pla-
taforma, unindo quando, se possivel, a tecnicidade profissional e a confiabilidade partidaria. Os burocratas
sao formados pelos agentes que mantém a Administracio Pablica em funcionamento, independentemente
de quem esteja no exercicio do poder politico. Possuem caracteristicas singulates, tais como a estabilidade de
emprego, os esquemas de selecdo e de promogao fundados em competéncia técnica e experiéncia adquirida,
além de modelos hierarquicos funcionais. Esses atores detém recursos importantes que viabilizam a eficicia
e a efetividade nas politicas publicas. Por deterem o conhecimento profissional sobre os servicos, aproxi-
mam-se dos destinatarios das politicas publicas e dominam o funcionamento da propria Administragao.

Também os juizes, maxime quando se mencionam os servigos publicos que derivam da positivagao dos
direitos sociais, apresentam-se como atores de politicas que, de modo angular, ou seja, indiretamente, apre-
sentam singular participac¢io na implementacao das politicas publicas, em face do poder legal instituido. In-
terpretam a aplicagao do conjunto normativo em vigor, por parte dos cidaddos ou da administracao publica.

Para além do aprofundamento do desenho apresentado aos atores das politicas publicas, essa conforma-
¢do presta-se, brevemente, a assertiva de que, no tema tratado neste artigo, o problema de politica publica
menciona conformacio subjetiva que refoge do ordinario na abordagem das politicas publicas. Com efeito,
a0 se questionar o acerto ou desacerto da op¢ao legislativa de criminalizagao da desercdo e quais as alternati-
vas presentes ao controle formal da desercao, para além da resposta penal, dificilmente o problema mostra-
-se como compartilhado ou vivenciado pelos tradicionais atores das politicas publicas.

O desafio mencionado por Diogo Coutinho, relativamente a dificuldade dos juristas de produzirem co-
nhecimento aplicado, ganha maior relevo quando se cuida de especifico e peculiar tema que envolve as Forgas
Armadas. Isso porque a Constituicio é muito clara ao destacar as caracteristicas que marcam a estrutura
militarizada e hierarquizada das Forcas Armadas. Também as missoes estabelecidas constitucionalmente as
Forcas Armadas mostram-se claras: estdo elas destacadas no artigo 142 da Carta de 1988. Contudo, espe-
cialmente nos tempos de paz, nao se mostra viavel (ou habil a ensejar interesse) a ampliagdo do debate a
respeito da op¢ao legislativa de formalizagao do controle estatal dentro das Forcas, de modo a assegurar, por
um lado, minima racionalidade ao funcionamento do sistema de justi¢a criminal militar e, por outro lado,
permitir que o Direito cumpra seu papel de exclusivamente tutelar bens juridicos — no caso, a hierarquia e a
disciplina militares — e prevenir a¢des de deser¢do nas tropas.

E dizer: o tema das opcdes e alternativas de controle formal (aqui inserido o controle penal) das acoes
proprias de desercdo frustram a tipologia dos atores de politicas piblicas em geral. Isso porque o tema

10 SECCHI, Leonardo. Politicas piblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sio Paulo: Cengage Learning, 2013.
p. 100.
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acaba por interessar, apenas, os diretamente envolvidos no sistema de justi¢a criminal militar. Com suas
caracteristicas de especificidade e de observancia de valores castrenses, o sistema de justica militar (de modo
especifico, a Justica Militar da Unifo) acaba atraindo a atengao e o interesse tao-somente dos proprios inte-
grantes das forcas e, eventualmente, daqueles colhidos seja pelo funcionamento das instituicdes do sistema
de justica ou dos destinatarios das normas de controle penal. Isso, decerto, colide com o fato de que a
movimentagao politico-criminal que concretiza a op¢ao de tipificagdo criminal mostra-se complexa, dado
o envolvimento direto do Parlamento, do préprio Executivo e da opgao politica geral de conformagio das
Forgas Armadas e de seu papel contemporineo nas sociedades.

Ainda assim, conquanto dissociada da tradicional apresentagiao dos atores das politicas publicas, as ad-
verténcias para observancia de uma discussao plural, aberta e constituinte no desenho das politicas publicas
guardam absoluta aplicabilidade na discussao tratada neste artigo. Nesse nicho especifico de interesse subs-
tanciado pela discussao das op¢oes de criminalizacao ou ndo do sistema de justica militar, a demanda por
uma discussiao aberta e de preocupagio quanto aos efeitos das solugdes alvitradas mostra-se urgente.

Em outras palavras, conquanto a discussao interesse apenas a setores especificos ou atores restritos de
politicas publicas atinentes a Justica Militar da Unido, as preocupag¢des de abertura politica, de embasamento
em conhecimento de nitida preocupacio aplicada e a necessaria consideragio de analise e avaliacdo dessas
politicas publicas guardam absoluta pertinéncia. Caso contrario, corre-se o sério risco de, para além de um
nicho especifico de politicas publicas, a discussdo resulte na producio de solugoes dissociadas do contexto
social em que se inserem, decerto, todos os tradicionais atores de politicas publicas.

As politicas publicas sao dirigidas a sociedade de modo difuso ou a determinado grupo de pessoas, em
face de suas caracteristicas agregativas, que sistematizam determinada parcela da sociedade, para um com-
portamento social especifico. Afinal, conquanto situada em ponto especifico do debate, a solugio segura-
mente hd de observar a necessaria consecucio dos fins que justificam a prépria existéncia da especificidade
da Justica Militar.

4. DESERCAO E SUA INCIDENCIA NA JUSTICA MILITAR DA UNIAO

A abordagem geral das politicas puiblicas, no que importa a opgao politico-criminal de tutela penal da
disciplina e da hierarquia militares, envolve a propria conformagao dos servicos prestados pelo Estado por
meio de sua resposta institucional mais solene e gravosa — as Forcas Armadas. Incumbe a Justica Militar da
Unido, em razao do que estabelece o artigo 124 da Constitui¢io, processar e julgar os crimes militares tal
como definidos em lei. A lei mencionada no texto constitucional é justamente o Codigo Penal Militar.

Dirigida a compreensio do universo de processos que movimentam a Justica Militar da Unido, a Co-
missdo de Pesquisa Institucional sobre Condutas Criminosas de Maior Incidéncia para a Justica Militar da
Unido disponibilizou Relatério'" de pesquisa que, valendo-se do Sistema de Acompanhamento de Processos
atinentes aos anos de 2002 a 2012 e, posteriormente, por meio de complemento, aos anos de 2013 ao pri-
meiro semestre de 2014, avaliou quantitativa e qualitativamente os processos ctiminais que movimentaram
a Justica Militar da Unido no perfodo.

O objetivo principal da pesquisa consistiu em descrever o fluxo dos tipos penais de maior incidéncia, de
modo a permitir ao Superior Tribunal Militar que documentasse as incidéncias penais e a tipologia desses
crimes e, ainda mais, contribuir na formulacdo de politicas publicas e na execucio de seus respectivos pro-
gramas de acao.

11 BRASIL. Superior Tribunal Militar. Pesquisa Institucional sobre condutas criminosas de maior incidéncia para a Justica Militar da Unido:
Relatério da 1.* fase andlise de dados do sistema de acompanhamento de processos da Justica Militar. Brasilia, 2014. Disponivel em:
<http://www.stm.jus.br/images/CEJUM/pcctrim/relatorio_complementar_la_fase-pcrim.pdf>. Acesso em: 20 out. 2015.
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O crime que mais chama a aten¢do no mencionado relatério, exatamente em relacdo ao quantitativo
geral, é o tipo de desergo, tal como descrito no artigo 187 do Codigo Penal Militar. Entre os anos de 2002
a 2012, esse tipo penal foi indicado em aproximadamente cinquenta por cento do total de delitos de maior
incidéncia. E dizer: entre os tipos penais de maior incidéncia, a desercdo figurou de modo destacado, res-
pondendo por quase metade de toda a movimento atinente as infracdes de estelionato, furto, posse de
entorpecente, peculato, lesdes leves, abandono de posto, lesao culposa, uso de documento falso, desacato a
militar, falsidade ideoldgica, falsificacdo de documento, ameaca, receptagao e apropriacao indébita.

Ja entre o periodo de 2013 e o primeiro semestre de 2014, o delito de deserc¢do apresentou a porcentagem
de trinta por cento do total, em relagio, também, aos crimes de maior incidéncia, s6 que dessa vez em rela-
¢do ao estelionato, ao furto e a posse de entorpecentes. De qualquer modo, tanto no relatério inicial quanto
no seu respectivo complemento, o delito de deser¢ao se destacou como o crime de maior incidéncia entre
os anos de 2002 e 2014.

O Codigo Penal Militar, composto pelas parte geral e especial, divide-se em trés livros. A parte geral
ocupa apenas um livro e a parte especial apresenta-se num livro para os crimes militares em tempo de paz
e noutro livro para os crimes militares em tempo de guerra. O delito de deser¢ao estd descrito nos dois li-
vros'?, ou seja, o militar podera praticar esse crime em tempo de paz e, de igual modo, em tempo de guerra.
Ressalta-se que, para o militar que deserta na frente do inimigo, em tempo de guerra, a pena prescrita em
grau maximo ¢ a de morte.

Interessa ao presente trabalho, de modo mais claro, a deser¢ao em tempos de paz, até porque nao se
mostra plausivel a esta altura a discussdo sobre eventual risco de guerra ao pais.

A deser¢do substancia delito formal ou de mera conduta. Isso significa que, para a sua configuragao,
ndo ha necessidade de resultado materialistico. Sua consumagio ocorre quando o militar se ausenta, sem
licenca, da unidade em que serve ou do lugar em que deve permanecer, por mais de oito dias. F um crime
propriamente militar ou de mio propria, pois somente poderd ser praticado por militar. A infragdo atinge
diretamente o servigo e o dever militares, por conseguinte, vulnera a disciplina e a hierarquia castrenses.

Enio Luiz Rossetto destaca que desertar ¢ abandonar definitivamente o servigo militar enquanto esta
ainda obrigado, ou escapar de seu cumprimento por prazo que a lei presume como abandono, ou nio se
apresentar para presta-lo conforme o prazo, ou finalmente agir, fraudulentamente, para se isentar do cum-
primento dos deveres decorrentes do servigo militar.”? O tipo basico de deser¢io ainda contém vatiagdes.
Por exemplo, ha a desercio especial prevista no artigo 189 do Cédigo Penal Militar, de consumagao imedia-
ta, quando o militar deixa de se apresentar no momento da partida do navio ou aeronave, de que ¢ tripulante,
ou do deslocamento da unidade ou for¢a em que serve. Nesse tipo de delito, nio se exige o interregno de
oito dias para a consumagao criminosa.

A maior incidéncia, contudo, é do tipo penal em sua figura basica, a desercao descrita no artigo 187 do
Codigo Penal Militar, razdo pela qual nele se centram as atencOes a seguir indicadas.

O delito de desercao afeta, diretamente, a hierarquia e disciplinares militares que, segundo o Estatuto
dos Militares, sdo a base institucional das Forcas Armadas."* A responsabilidade e a autoridade dos postos e
titulagGes crescem na medida em que se avanga nos graus hierarquicos da carreira. Nos termos do mencio-
nado Estatuto, a hierarquia militar configura-se pela ordenagdo da autoridade, em niveis diferentes, dentro
da estrutura das Forcas Armadas. A hierarquia é consubstanciada no espitito de acatamento a sequéncia de
autoridade. Ja a disciplina é compreendida como a rigorosa observancia e o acatamento integral das leis,

12 Artigos 187 2 194, 391 e 392, todos do Cédigo Penal Militar. BRASIL. Decreto-1.ei n. 1.001, de 21 de ontubro de 1969. Coédigo Penal
Militar. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/dectreto-lei/Del1001Compilado.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.
13 ROSSETTO, Enio Luiz. Cddigo penal militar comentado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 586.

14 BRASIL. Lei n. 6.880, de 9 de dezembro de 1980. Dispoe sobre o Estatuto dos Militares. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/16880compilada.htm>. Acesso em: 15 jan. 2015. Artigo 14, pardgrafos 1.°a 3.°.
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regulamentos e disposi¢oes que fundamentam o organismo militar e coordenam seu funcionamento regular
e harmonico. A disciplina traduz-se pelo perfeito cumprimento do dever por parte de todos e de cada um
dos componentes desse organismo. A disciplina e o respeito a hierarquia devem ser mantidos em todas as
circunstancias da vida entre militares da ativa e da reserva remunerada e reformados.

Quando um militar decide se ausentar do quartel, sem a devida autorizacio legal, por mais de oito dias,
inicialmente, afronta diretamente a determinacio de seu supetior hierarquico que, em atencdo ao plano de
servigo, estabeleceu os dias e horarios de expediente normal ou a escala de servi¢o, quando os militares
realizam a atividade de seguranga organica do quartel. Igualmente, deixa de observar os preceitos legais esta-
tuidos nas normas e regulamentos militares, com abalo a estrutura organizacional militar e, por conseguinte,
abalo direto do servico militar em si.

Nessa situacdo, o militar, também, malfere a moral que deve orientar a relagdo entre os companheiros
de farda e gera instabilidade entre os combatentes que cumprem seu compromisso com a Forga. A visao de
um militar que deserta, ainda que em tempos de paz, desperta sentimento natural de reprovacao, bem assim
a expectativa de que a institui¢do rigorosamente se posicione para solu¢ao desse problema. Do ponto de
vista estritamente organizacional, a desercao ainda gera problema administrativo, com desvio de esforcos
de pessoal e material, para compensacio da falta, em prejuizo do servico a que se destina a unidade militar.

O militar deserta, segundo Artur Vidigal de Oliveira, porque nao prioriza a caserna. Age com dolo, sem
temor do que podera lhe acontecer, e falta com o juramento empenhado a patria, de modo a ensejar vulne-
racio de seu dever militar, sem justificativa plausivel para isentd-lo de responsabilidade.'

Os militares sdo preparados, em tempo de paz, para o cumprimento fiel e irrestrito das ordens recebi-
das de seus superiores hierarquicos. Tais ordens amparam-se em regulamentos militares, que, em caso de
necessidade, reclamam do militar o sacrificio da prépria vida em favor do cumprimento das missGes cons-

titucionais da Forca.

Essa observancia aos preceitos militares nao vem de uma fé cega e impensada; ao contrario, ampara-
-se na necessaria confianca de que seus superiores hierarquicos possuem envergadura moral e capacidade
técnica suficientes para direcionar as a¢des militares para a melhor solucdo de qualquer questdo que envolva
a respectiva Forca. Ainda, lastreia-se na ideia de que esses comandos, em regra, encontrardo conformidade
com os preceitos legais em vigor.

Se em tempo de paz, isto ¢, em situagdes de tranquilidade, quando os parametros administrativos em
expectativa normal e a rotina seguem seu curso programado, a pratica da deser¢do ja causa um revés expres-
sivo; imagine-se, em tempo de guerra, no curso de batalha, a gravidade da desercao. A frente do inimigo,
quando o combatente, além de defender sua prépria vida, age para garantir a seguranca de outros militares e
a propria higidez do pais pelo qual luta. Os militares sao preparados em tempo de paz, para que, em guerra,
formem corpo unissono em perfeita sintonia. Por isso, qualquer desrespeito aos superiores e as normas em
vigor gera desequilibrio nefasto com aptidao de influir diretamente a unidade militar e, consequentemente,
a propria missao que se propde realizar.

Em linhas gerais, esses sdo os reflexos da desercio em torno do ambiente militar. Talvez, para os demais
integrantes da coletividade, fora do regime e da unidade castrenses, a falta injustificada de um militar em seu
quartel por mais de oito dias ndo represente um fato de censurabilidade tio severa. A deserc¢ao, contudo,
seguramente afeta a ordem militar e, por conseguinte, compromete o bom desempenho das func¢Ges milita-
res. Malfere, portanto, as manifestagoes essenciais do valor militar, entre essas encontram-se o patriotismo,

15 O escolio foi veiculado em voto proferido em julgamento de recurso sobre o crime de deser¢ao no Superior Tribunal Mili-
tar. Cf. BRASIL. Superior Tribunal Militar. Apelagdo. Processo n. 26-84.2005.7.01.0201 R]. Tribunal Pleno. Apelante: Eric Willian
ea Silva Nunes. Apelada: Conselho Permanente de Justica da 2. Auditoria da 1. CJM. Relator: Ministro Artur Vidigal de Oliveira.
Brasilia, 08 dez. 2014. Disponivel em: <http://www.jusbrasil.com.br/diatios/documentos /156275207 /andamento-do-processo-n-
26-8420057010201-do-dia-08-12-2014-do-stm>. Acesso em: 20 out. 2015.
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o civismo, o culto das tradi¢Ges historicas, a £é na missao elevada das Forgas Armadas, o espirito de corpo, o
orgulho pela organiza¢io a que serve, o amor a profissao das armas e 0 entusiasmo necessario com que deve
ser exercida. A consideragao dessas especificidades mostra-se necessaria para evitar que eventual discussao
sobre as opcOes politico-criminais na Justica Militar orientem-se por valores distintos daqueles proprios da
disciplina militar.

5. A ABERTURA DE NOVOS CAMINHOS PELA POLITICA CRIMINAL

O Direito Penal busca a uniformidade e a justa aplicacdo da sangao penal. Nisso reside sua duplice
func¢io protetiva: guarda justificativa na tutela objetiva de direitos fundamentais por meio de tipos penais
incriminadores, ou seja, protege a coletividade, ao tempo em que limita o exercicio do poder punitivo estatal
ao que estabelece prévia, clara e expressamente o preceito sancionatério do tipo penal, ou seja, igualmente
protege o individuo do poder penal do Estado.

Como fenémeno dinamico e complexo, a realiza¢ido da intervencdo penal apresenta-se muito além da
compreensao isolada e hermética da sistematica juridica do ordenamento penal. Essa leitura de carater dog-
matico, registre-se, guarda inegavel relevancia, mas nem de longe autoriza Unica e isoladamente orientar as
opgoes politico-criminais de criminaliza¢ao de condutas.

A dinamica do sistema de justi¢a criminal — e o sistema de justi¢a militar ndo destoa dessa compreensao
— demanda analise multidisciplinar que aborde aspectos sociais, culturais, economicos e politicos. A inter-
vencdo penal do Estado, para além da moldura legal punitiva, deve permitir aprofundamento da questdo na
ordem de tempo e de espaco, a fim de garantir que as questdes submetidas ao sistema de justica nao sejam
tratadas com base apenas numa formula geral inflexivel para casos especificos.

Claus Roxin nos ensina que uma solucio diretamente valorativa do problema nio fere de modo algum
a segurangca juridica e o dominio do material juridico. Nao se pode desprezar os riscos de uma sistematica
penal restrita ao uso de férmulas genéricas, em que o juiz criminal atue, exclusivamente, pelo automatismo

dos conceitos tedticos, deixando de observar as peculiaridades do caso real.'s

A politica criminal tem por
finalidade o enfrentamento da criminalidade pelo uso de métodos racionais, calcados na universalidade mul-
tidisciplinar do conhecimento. Cabe a essa politica a tarefa social do Direito Penal, ao passo que ao Direito
Penal em si, de modo mais particular, compete a funcio garantidora de assegurar a uniformidade da aplica-

¢io do direito e a preservagao da liberdade em face do absolutismo individual.

A feicao de ciéncia juridica do Direito Penal reclama analise sistematica do ordenamento juridico-positi-
vista e da sua ordenacdo no sistema social a que esteja inserido. A Politica Criminal, por sua vez, atenta para
os conteudos sociais e, mais ainda, aos fins do Direito Penal e, por isso, avanga para além dos limites do
ambito juridico. E esse o ponto de sua intersecio com a tematica das politicas publicas.

Ao lancar as bases do pensamento funcionalista, de vertente teleoldgica, Claus Roxin aborda a questio
punitiva de modo aberto, ditando que a realidade se impoe em qualquer exame dos fatos da vida. Tal exame,
porém, nao assegura por si s6 que se tenha processado, metodologicamente e sistematicamente, de modo
satisfatorio a realizagdo do préprio poder punitivo. Uma teoria do delito — e, de modo mais amplo, uma
teoria da intervencdo penal do Estado — que exclui os pontos de vista politico-criminais, atendo-se, apenas,
a uma abordagem formalista, ndo autoriza que ao caso receba corre¢ao valorativa muitas vezes necessaria
como medida de Justica."”

16 ROXIN, Claus. Politica criminal e sistema juridico-penal. Trad. Luis Greco. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 9.
17 ROXIN, Claus. Politica criminal e sistema juridico-penal. Trad. Luis Greco. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 26.
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A construcdo de um sistema de valores, sob o prisma do HEstado democratico, tem sua razdo de justifica-
tiva na vontade popular proclamada expressamente na Constituicao. As opcdes ético-sociais da comunidade
juridico-politica amparada nesses valores fazem parte da realidade social por meio do processo sociopolitico
de integracio e ¢ exatamente essa confluéncia autoriza uma dialética entre a Politica Criminal e o Direito Pe-
nal. Essa interacdo, decerto, ha de refletir os valores consagrados pelo modelo de Estado almejado na Consti-
tui¢ao.” O intérprete, por sua vez, tem papel relevante na construcao de solugdes axiologicamente orientadas
as finalidades de uma intervencao penal que se espera nao sé legitima mas adequada ao caso concreto.

Assim, no debate sobre eventual op¢ao de criminalizacdao ou descriminalizacio de tipos ja existentes, o
caminho a ser trilhado implica deixar que as decisdes valorativas do sistema politico criminal facam parte do
sistema do direito penal positivista, de tal modo que as interacGes harmonicas e os resultados desse sistema
interdisciplinar nao fiquem sujeitas, apenas, a um sistema puramente positivista.

Os delitos de desercao, como estudo de caso, representam grande oportunidade para que os atores poli-
ticos possam desenvolver alternativas que busquem solu¢io tanto para aquele que venha a infringir a regra
legal proibitiva da desercdo como para as Forcas Armadas. O agente da deser¢ao, destinatario da opgao
politico-criminal, ha de receber resposta que se oriente a preocupagao de retribuicdo pelo mal causado e,
também, por razao de prevencao (geral e especifica) de novos delitos.

A pesquisa institucional realizada pelo Supetior Tribunal Militar' indicou a possivel relagio entre o nu-
mero de desercoes e a remuneracio dos recrutas. Em maio de 2004, a remuneracio de um recruta era de
cento e cinquenta e trés reais. O salario minimo, a época, era de duzentos e sessenta reais. A remuneragao
do recruta s6 se aproximou do salario minimo em 2008, quando este valia quatrocentos e dezessete reais € 0
recruta recebia quatrocentos e quinze reais. B significativo que o numero de deser¢des observe, justamente,
os influxos da pior ou melhor remuneracao dos recrutas, especialmente porque a esmagadora consideragao
dos acusados do crime de desercio ostentam justamente o posto de recruta.

Outro dado relevante, que impacta sensivelmente na situagao dos recrutas nas Forgas, refere-se aos resul-
tados colhidos pelo Projeto Soldado Cidadao. Criado em 2002 e melhor delineado a partir de sua inclusio no
Plano Plurianual de 2004 a 2007, o Projeto objetiva oferecer aos jovens incorporados as fileiras das Forgas
Armadas cursos profissionalizantes que proporcionem capacitacdao técnico-profissional basica, formacao

20 A oferta dos cursos, muitas vezes, atrai

civica e ingresso no mercado de trabalho em melhores condi¢oes.
os jovens que ocupam a mencionada graduac¢ao de recruta, mas a pratica dos cursos acaba frustrando muitos

dos que ali ingressam que culminam por incidir na pritica da desercao.”'

As causas que levam os militares a desertar s3o as mais variadas possiveis e ndo ha estudos qualitativos
que autorizem uma etnografia ou uma abordagem das representagdes por que seus agentes realizam tal fato
delituoso. Apenas de modo ilustrativo, em processo de deser¢ao que tramita no Superior Tribunal Militar,
o desertor, um soldado de 21 anos, justificou a deser¢ao no fato de que havia rompido o relacionamento
que mantinha com sua namorada. A grande massa de desertores apontados pela pesquisa institucional é
composta de cabos, soldados e taifeiros. A faixa etaria dos desertores é de jovens adultos, com idade entre
19 a 23 anos. Apresentam grau de instrucao que nem sempre alcanca a conclusao do ensino médio. A baixa
renda, j4 mencionada, ¢ igualmente fator preocupante.

18 SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. Legitimidade da intervencio penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20006. p. 147.

19 BRASIL. Supetior Tribunal Militar. Pesquisa Institucional sobre condutas criminosas de maior incidéncia para a Justica Militar da Unido:
Relatério da 1.* fase andlise de dados do sistema de acompanhamento de processos da Justica Militar. Brasilia, 2014. Disponivel em:
<http://www.stm.jus.br/images/CEJUM/pcctrim/relatorio_complementar_la_fase-pcrim.pdf>. Acesso em: 20 out. 2015.

20 BRASIL. Camara dos Deputados. O Projeto Soldado-Cidadao. Brasilia, dez. 2007. Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br/>.
Acesso em: 20 out. 2015.

21 BRASIL. Superior Tribunal Militar. Pesquisa Institucional sobre condutas criminosas de maior incidéncia para a Justica Militar da Unido:
Relatério da 1.* fase analise de dados do sistema de acompanhamento de processos da Justica Militar. Brasilia, 2014. Item 8. Dis-
ponivel em: <http://www.stm.jus.br/images/CEJUM/pcctim/relatorio_complementar_la_fase-pcrim.pdf>. Acesso em: 20 out.
2015.
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Na priatica, quando o militar deserta, ao ser capturado ou se apresentar, voluntariamente, fica ele detido a
disposicido da Justica pelo prazo de dois meses, por for¢a de preceito legal expresso no Cédigo de Processo
Penal Militar®, recepcionado pela Constituicao Federal de 1988.% A pena para o crime de desercio estatuida
pelo artigo 187 do Cédigo Penal Militar é de seis meses a dois anos de deten¢do. A esmagadora maioria
das condenagbes impde a pena minima de seis meses de deten¢io. O prazo da detencdo proviséria — dois
meses — por si s6 ja representa terco da reprimenda ao final estabelecida. Tal peculiaridade tem autorizado
ao longo dos anos a incidéncias dos sucessivos favores legais estabelecidos nos Decretos presidenciais de
indulto natalino.

A atividade legislativa em matéria penal, desenvolvida ao longo das ultimas décadas, tem sido marcada
por trés caracteristicas principais, quais sejam: a producao de tipos penais cuja legitimagao guarda referéncia
a bens juridicos vagos, a criminalizacio de estados prévios as lesoes efetivas de bens juridicos e o recrudes-
cimento na imposi¢iao de san¢des, que muitas vezes revelam-se desproporcionalmente altas e, por sua vez,
nio dio indicios da diminuicio da criminalidade.?

Essa constatagdo ndo autoriza a conclusao de que os desertores devam, apenas, por isso, isentar-se de
responsabilidade penal ou que o tipo penal de desercao deveria sofrer revogaciao ou superacao. Como ja
demonstrado, o crime de deser¢do implica sérios danos a ordem militar. O modo pelo qual se processam as
persecucOes penais de deserciao igualmente nio se prestam a deslegitimar, por si so, a resposta penal, pois
tanto as Auditorias Militares quanto o Superior Tribunal Militar tém dado respostas judiciais com estrita
atencdo aos postulados mais caros do devido processo legal, especialmente a duracdo razoavel dos proces-
SOS.

Contudo, a opgiao de criminaliza¢do da deser¢ao em tempos de paz, quando se tem em conta os nimeros
que refletem sua incidéncia ao longo dos anos e o perfil dos jovens que incursionam em tal pratica, deman-
da reflexdo a respeito da aptidao que a resposta penal tem, nesse caso, para atender aos valores mais caros
as instituicoes militares e, também, as preocupagdes que justificam a propria intervencao penal do Estado.

A faléncia da resposta penal, como instrumento de tutela objetiva dos preceitos fundamentais em testilha
— disciplina e hierarquia militares —, ¢ evidenciada pelo elevado nimero de incursoes criminosas que respon-
dem a fatores que pouco se referem aos valores tutelados pela norma incriminadora. E dizer: as desercoes
pouco dizem sobre eventual frustragido ou esvaziamento da hierarquia e da disciplina militares, mas deixam
entrever que o problema guarda mais proximidade com o perfil sociofinanceiro dos jovens colhidos pelo
sistema de justica criminal militar.

Faz-se, pois, premente o fomento de uma discussio que permita atender tanto ao Estado, no caso, as
Forgas Armadas que sofrem os reveses das deser¢oes, como ao proprio desertor, no sentido de que a sancao
nao seja destinada tio somente a retribuiciao da deser¢do, mas sim como medida de orientacdo e ressociali-
zacao do condenado.

As politicas puiblicas, no caso em questao, a politica criminal reflete o estado de consciéncia da sociedade
para o tempo e o lugar especifico que se pretende cumprir. A normativa vigente e os programas de acio
voltados ao enfrentamento da criminalidade ou a reafirmacao das valores tao caros a disciplina e a hierarquia
militar devem observar justamente a aptiddo que os instrumentos eleitos tenham para os fins almejados.

Nessa linha de ideias, ndo parece razoavel que a resposta penal indelével e imediata surja, por exemplo,
nos primeiros casos de incidéncia da desercio em tempos de paz. Em situacOes assim, a resposta sancio-
natéria — diversa da tradicional san¢ao de pena privativa de liberdade — pode mostrar-se mais efetiva para a

22 BRASIL. Decreto-Lei n. 1.002, de 21 de outubro de 1969. Cédigo de Processo Penal Militar. Artigo 451. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/decteto-lei/Del1002Compilado.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.

23 BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituigio da Repiiblica Federativa do Brasil. Artigo 5.°, inciso LXI. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.

24  SUXBERGER, Anténio Henrique Graciano. Legitimidade da intervengio penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 65.
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prevencao de nova pratica de deserc¢ao. Por exemplo, o incremento da transgressao disciplinar — que abrange
as faltas administrativas militares — ou a criacdo de contravencio disciplinar dirigida a essa pratica isolada e
dissociada do contexto de vulneracao mais patente da disciplina e da hierarquia militares poderiam, de um
s6 golpe, fortalecer a resposta penal, reservando-a propriamente aos casos mais graves e, a0 mesmo tempo,
atender aos reclamos de continuidade e organizacio do Poder Publico tio prejudicado com a pratica da

desercio.

Uma resposta gradativa, pois, que conjugue medidas extrapenais e de refor¢o do ordenamento discipli-
nar nio s6 atenderia aos ja destacados reclamos de Politica Criminal, como igualmente responderia posi-
tivamente a uma racionalidade gerencial, que conjuga os objetivos e os meios a serem utilizados e guarda
proximidade com a tematica das politicas publicas.”

A titulo ilustrativo, o Regulamento Disciplinar para a Marinha apresenta um rol de a¢oes que, se prati-
cados por militares, poderdo ser tidas como contravenc¢ao disciplinar. Por exemplo, o Regulamento prevé
a contravencio consistente em “deixar de se apresentar, finda a licenga ou cumprimento de pena, aos seus
superiores ou a quem deve fazé-lo, de acordo com as normas de servico da Organizacao Militar”.** Caso a
desercido deixasse de guardar estrita previsao de crime, numa primeira incidéncia, por exemplo, o pretenso
desertor poderia receber apenas a sancio atinente a contravencao disciplinar, de modo a atender a falta co-
metida, assegurar retorno a coletividade pelo prejuizo causado e, assegurando solugio mais célere a questio,
isso poderia autorizar maior potencial preventivo de reiteracao da conduta ou ensejar efeito dissuasorio mais

efetivo de acGes que atinjam as Forcas Armadas.

Um ponto, no entanto, é certo: o debate sobre eventual descriminaliza¢ao do crime de deser¢ao ha de
observar, concomitantemente, a consideracao de propostas de incremento de instrumentos e respostas ex-
trapenais. F dizer: a eventual retirada do preceito incriminador nio deve implicar a diminuicio ou atenuagio
dos instrumentos de controle formal estatal sobre a deser¢io. Ao contratio, deve ensejar, em caso de afas-
tamento da resposta mais gravosa do Estado (sanc¢do penal), maior sofisticagdo da resposta extrapenal, para
assegurar os relevantes valores entdo tutelados pela intervenc¢ao penal do Estado.

O Direito Penal e a Politica Criminal ndo ocupam pontos antagbnicos na constru¢ao das respostas
possiveis aos problemas reconhecidos como de necessaria atuacdo estatal. O Direito Penal ha de guardar
instrumental habil a veicular as finalidades reconhecidas pelas politicas publicas como merecedoras da res-
posta penal sancionatoria, tudo em respeito ao papel do Direito como arranjo institucional de vocalizagao
das respostas estatais aos problemas publicos.

Roxin alerta que um divorcio entre a constru¢ao dogmatica e acertos politico-criminais ¢ de plano im-
possivel. Situar o trabalho dogmatico-penal e os saberes criminolégicos como antagonistas, igualmente, nao
se mostra postura compativel com a complexidade dos problemas a que se voltam esses campos de conhe-
cimento. Ao revés, a urgéncia da compreensio dos debates sobre a efetividade da resposta da penal reclama
o aproveitamento dos saberes criminolégicos para vocalizar exigéncias politico-criminais que venham, se o
caso, a se convolar em regras juridicas.”’

Pensar o Direito e aplica-lo as Politicas Pablicas na solu¢ido dos problemas criminais existentes no am-
bito das Forcas Armadas, ou na sociedade, demandam a soma da tecnicidade juridica aliada a experiéncia
pensada sob o prima da materialidade multidisciplinar. Esse, pois, o desafio do jurista, de quem se espera
o desenho de alternativas com potencial de aplicabilidade e nido de estrita consisténcia tedrica ou abstrata.

25 SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica ¢ desenvolvimento: a qualidade da lei no quadro de da otimiza¢io de uma melhor
legislagao. Cadernos da Escola do Legislativo, Belo Hotizonte, v. 9, n. 14, p. 7-34, jan./dez. 2007. p. 13.

26 BRASIL. Decreto n. 88.545, de 26 de julho de 1983. Aprova o Regulamento Disciplinar para a Marinha e da outras providén-
cias. Artigo 7.° item 16. Disponivel em: <http://www2.camara.legbr/legin/fed/decret/1980-1987/decreto-88545-26-julho-
1983-438491-norma-pe.html>. Acesso em: 20 out. 2015.

27 ROXIN, Claus. Politica criminal e sistema juridico-penal. Trad. Lufs Greco. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 82.
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Nao é missao facil, decerto, porque essa aplicabilidade demanda tempo, pratica e reflexdo. Some-
se a isso a utilizacdo de metodologias que nao guardam muita proximidade com o Direito, como a pesquisa
qualitativa ¢ as investigacOes sociojuridicas sobre as demandas do sistema de justica criminal militar (e do
sistema de justica criminal como um todo). O objetivo € claro: alcancar uma férmula que se apresente
efetiva, isto ¢, habil a impactar no problema reconhecido como ensejador de politicas publicos, pelo menos
até o ponto em que o modelo social se refaga e, assim lance, por mais uma vez, o desafio de entendé-lo e

equaliza-lo por meio do binémio Direito e Politicas Publicas.
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Resumo

O presente trabalho objetiva questionar a impossibilidade de voto ao es-
trangeiro no Brasil, independentemente de seu tempo de residéncia. Atual-
mente, ¢ necessario, para o alistamento eleitoral, que o individuo seja brasi-
leiro nato ou naturalizado, sendo inviavel o voto ao estrangeiro. “Aqui vivo,
aqui voto” se traduz em uma das campanhas mais relevantes para ressaltar
a importancia da participagdo politica do imigrante em um Estado demo-
cratico de direito. O movimento ‘%o faxation without representation” da nagao
estadunidense do século XVIII hoje toma uma roupagem distinta, mas que,
na esséncia, carrega a mesma indignacio — aqui se vive, pagam-se impostos,
respeita-se a lei. Por que, entdo, nio se vota? Quais as implicaces decorren-
tes da abertura do direito ao voto aos imigrantes? Uma vez que o imigrante
se torna eleitor, abrem-se diversas outras possibilidades que nio lhe seriam
possiveis sem o alistamento — doagdo a partidos politicos, a criagdao de par-
tidos politicos, a propositura de agdes populares, iniciativa popular de proje-
tos de lei, participacdo em programas de governo. Qual seria, entdo, o posi-
cionamento mais adequado em relacio a esse impasser Possibilitar o voto ao
imigrante apenas em eleigdes locais ou igualmente a elei¢Ges nacionais? Até
que ponto a participagdo politica do estrangeiro deixa de ser a efetivacao de
um direito fundamental e passa a representar ameaca a soberania nacional?

Palavras-chave: Cidadania. Imigrante. Participacio politica. Direitos humanos.

ABSTRACT

The current final paper aims to question the impossibility for the immi-
grants to vote in Brazil, regardless of their residence period in the country.
Currently, one of the requirements to vote in Brazil is to be Brazilian (native
or naturalized), so it is impossible for foreigners to vote. “I live here, thus
I vote here” is one of the most relevant campaigns to demonstrate the im-
portance of immigrants’ political participation in a democratic state. The
18th century movement “no taxation without representation” comes in a
new “drapery” in 21* century Brazil, but keeps its essence — the same non-



conformity. The immigrants live here, work here, respect the local laws — why, then, are they not allowed
to vote? What are the derived implications of enabling permanent residents to vote? Once the immigrants
become voters, many other possibilities that would not be possible are now available - donations to political
parties, the creation of political parties, the bringing of class actions, popular initiative bills, participation in
government programs. What would then be the most suitable position in relation to this subject? Enabling
the immigrants to vote only in local elections or also the national elections? To what extent foreign political
participation is no longer the realization of a fundamental right and becomes to represent a threat to natio-
nal sovereignty?

Keywords: Citizenship. Immigrant. Political participation. Human rights.

1. INTRODUCAO

Muito se tem discutido acerca da condi¢do dos imigrantes, ndo apenas nas Américas, como principal-
mente na Europa. Embora o continente europeu se denomine “velho”, aparenta nio ter conseguido lidar,
por enquanto, com a questio da imigracao, a0 menos nos paises com dominancia de partidos conservadores.

Nesse sentido, observa-se que tanto a América do Sul quanto a do Norte ja estdo mais “maduras” em
relagdo ao tratamento dedicado aos imigrantes, seja por fatores histéricos ou humanitarios.

O Estado Brasileiro, contudo, ainda se mostra como uma das tnicas nac¢oes latino-americanas que ainda
nao facultou o alistamento eleitoral aos imigrantes que aqui vivem, razao pela qual estes ndo se veem repre-
sentados politicamente.

O que aparenta ser apenas uma questao complementar a um Estado democratico de direito, em verdade,
traduz-se num topico que, implicitamente, ¢ muito mais relevante do que se pensa — o voto consiste, talvez,
na expressao maxima da participagio politica numa democracia. O imigrante, por sua vez, vé-se como um
“nada politico” em um Estado que o acolhe tao somente como individuo e contribuinte, mas ndo como
cidadio.

Com o advento da Constituicdo Cidada, consolidou-se que os direitos e garantias nela expressos nao
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
que o Brasil seja parte.

Desse modo, hd que se ressaltar o fato de que o voto constitui direito humano, previsto em tratados
internacionais dos quais o Brasil é signatario. Logo, nio possibilita-lo ao imigrante seria violar esse direito
ou, 20 menos, restringir a dignidade do estrangeiro aqui residente.

Por outro lado, possibilitar o voto, ou seja, o alistamento eleitoral, ao imigrante, seria prové-lo de direitos
que interferem diretamente na conducio das politicas publicas, atos administrativos, projetos de lei, criagao
de partidos, dentre outros.

Como, entdo, garantir ao estrangeiro representatividade politica sem que essa participa¢io nao ameace a
soberania? Essa ameaca realmente existe ou se trata de um discurso exacerbadamente nacionalista?

Com efeito, destaca-se que a pesquisa nio se destina a responder esses questionamentos, mas desen-
tranha-los. Para tanto, o trabalho serd baseado em obras doutrinarias e textos legislativos, bem como serao
utilizados dados obtidos eletronicamente junto a organizagdes internacionais e 6rgaos governamentais.
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2. O ESTRANGEIRO NAS CARTAS BRASILEIRAS

Persiste, ainda, no Brasil tendéncia a considerar a nacionalidade e a cidadania como sinénimos, o que
ndo se traduz numa verdade. Enquanto o primeiro possui forte ligacio com o Estado, o segundo comporta
qualidades do individuo.

Observa-se que o conceito de cidadania, no Brasil, geralmente se correlaciona com o exercicio dos direi-
tos politicos, nao se abarcando, pela maioria dos doutrinadores, as categorias dos direitos civis e dos direitos
sociais.

Porém, necessario questionar — serd a cidadania assim tdo trestrita aos meros direitos politicos ou é
capaz de abarcar outros direitos sendo o de votar e ser votado? Indo mais além, uma vez que os inalistaveis
nao podem exercer seus direitos politicos, seriam eles privados da propria cidadania?

Os direitos politicos ndo estao isolados, mas fazem parte de um conjunto de direitos fundamentais, den-
tre os quais estdo inseridos os direitos civis e os direitos sociais. Em outras palavras, os direitos individuais
sa0 pressupostos uns dos outros, numa interligacao.

Desse modo, o direito de sufragio ndo pode ser confundido com o conceito de cidadania porque aquele
significaria to somente a prerrogativa do voto, enquanto a cidadania em si seria muito mais ampla. O mes-
mo ocorre com os direitos politicos, que sio mais abrangentes do que o direito de sufragio (podendo-se
dizer que o primeiro é um género do segundo), porém mais restritos do que a cidadania.

Conclui-se, por conseguinte, que a concepgao de cidadania, em suma, do ““[...] atributo politico decorren-

b b > >
te do direito de participar no governo e direito de ser ouvido pela representacio politica”, nio vem receben-
do a devida relevancia e destaque, porquanto nao ¢ tratada pela maioria dos doutrinadores na sua magnitude.

Nao apenas a cidadania envolve os direitos politicos, sociais e civis, mas também engloba a todos, sendo
eles pressupostos e, concomitantemente, consequéncias do fato de ser cidadao — “[...] é evidente que, nesse

sentido amplo, todos tém diteito a cidadania, independentemente de se estar ou nao alistado como eleitot”.?

Portanto, verifica-se que a cidadania, em sentido amplo, designa o conjunto de direitos e deveres indi-
viduais e a possibilidade de exercé-los, enquanto em sentido estrito consistitia na viabilidade de participar
politicamente no Estado.

2.1 Direito positivo interno

Primeiramente, assevere-se ser a Constituicdo da Republica de 1988 de inspiracdo principalmente pot-
tuguesa e espanhola, a representacio do “coroamento do processo de transi¢ao do regime autoritario em
dire¢do a democracia”.?

Ademais, ¢ indispensavel observar uma das principais diferencas entre o Texto Maior vigente e 0s an-
teriores — naqueles, os primeiros dispositivos constitucionais tratavam da estrutura do Estado, sendo que
somente a0 final do texto se abordavam os direitos fundamentais do cidadao.

Em contrapartida, na Carta de 1988, privilegiaram-se os direitos fundamentais inicialmente e apenas ao
final se dirigiu o foco a organizac¢io estatal.

Em outras palavras, anteriormente se tratava da relevancia dos dispositivos constitucionais em ordem
decrescente: do Estado, da sociedade e do individuo; sendo que nos dias atuais esta ordem foi invertida.

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional brasileiro. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 346.

2 GOMES, José Jairo. Direito eleitoral. 7. ed. Sio Paulo: Atlas, 2011. p. 41.

3 SARMENTO, Daniel. Por um constitucionalismo inclusivo: histéria constitucional brasileira, teoria da constitui¢io e direitos funda-
mentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 102.
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Elevou-se, em nivel de clausula pétrea (artigo 60, § 4°, CF), o sufragio direto, secreto, universal e perio-
dico, bem como se implantou, definitivamente, o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, institutos
essenciais a uma democracia participativa.

Imprescindivel, também, destacar a importancia que foi reservada aos analfabetos, que, nao obstante nao
dominarem a técnica da escrita, leitura e interpretacio, sdo contribuintes e sao capazes de acompanhar os
acontecimentos politicos da nagao e constituir opinido a partir de experiéncias vividas.

No que tange aos estrangeiros, observa-se especial tratamento a estes nos dispositivos atinentes a na-
cionalidade: estes podem se naturalizar basicamente por trés formas, sendo que na primeira delas, mais
genérica, exige-se periodo de residéncia ininterrupta de 15 (quinze) anos* no Brasil, bem como a auséncia
de condenacio penal. Aos portugueses, no entanto, requet-se, apenas, a residéncia por um ano ininterrupto
e idoneidade moral.

A Constitui¢io ainda menciona a naturalizagdo na forma da lei, que, no caso, trata-se do Estatuto do
Estrangeiro (Lei n® 6.815/1980) — enquadram-se nessa lei todos aqueles individuos que nio sejam portu-
gueses ou que nio desejem requerer a nacionalidade detivada com base no art. 12, inc. 11, alinea b.

As condi¢Ges para a concessao de naturalizacao estdo previstas no art. 112 do Estatuto do Estrangeiro,
quais sejam: capacidade civil, possuir visto permanente no Brasil, residéncia ininterrupta no Brasil por no
minimo 4 (quatro) anos antes do pedido de naturalizagao, profissao ou posse de bens que assegurem o sus-
tento proprio e da familia, bom procedimento, inexisténcia de denuncia, prontincia ou condenag¢ao no Brasil
ou no exterior por crime doloso cuja pena minima seja a de prisdo, abstratamente considerada, superior a 1
(um) ano, e boa saude’.

Ainda, o Estatuto possibilita a reducio do periodo de residéncia exigido nos seguintes casos, definidos
no art. 113:

I - ter filho ou conjuge brasileiro;

1T - ser filho de brasileiro;

I1II - haver prestado ou poder prestar servicos relevantes ao Brasil, a juizo do
Ministro da Justica;

IV - recomendar-se por sua capacidade profissional, cientifica ou artistica; ou

V - ser proprietirio, no Brasil, de bem imével, cujo valor seja igual, pelo menos, a mil vezes o Maior
Valor de Referéncia; ou ser industrial que disponha de fundos de igual valor; ou possuir cota ou agoes
integralizadas de montante, no minimo, idéntico, em sociedade comercial ou civil, destinada, principal e
permanentemente, a exploracdo de atividade industrial ou agticola.

Paragrafo tnico. A residéncia serd, no minimo, de um ano, nos casos dos itens I a II1; de dois anos, no
do item IV; e de trés anos, no do item V.

Usualmente, os grandes fluxos migratérios ocorrem em virtude da busca por emprego e melhor qualida-
de de vida. Muitas vezes os imigrantes chegam a se submeter ao trabalho andlogo ao de escravo®.

4 Destaque-se que, antes da ECR n° 3/94, o periodo minimo de residéncia exigido era de trinta anos. BRASIL. Ewenda constitucional
de revisao n. 4, de 7 de junho de 1994. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_13.07.2010/
art_12_.shtm> Acesso em: 28 maio 2015.

5 A comprovacio de boa saide é dispensada a estrangeiros residentes no Brasil hd mais de dois anos (cf. art. 112, §2, Lei 6.815/80).
6 “No que tange ao nimero de horas semanais trabalhadas, os imigrantes, de um modo geral, estavam inseridos em ocupagoes que
requisitavam uma dedicacio elevada. Em 2000, 43,4% dos imigrantes ocupados tinham jornadas semanais superior a 44 horas, limite
maximo estabelecido em lei. Em 2010, essa situacdo ficou ainda pior, com 52,2% dessa for¢a de trabalho exposta a jornadas acima
do limite legal. Interessante observar que esse incremento absoluto se deu na faixa entre 45 ¢ 49 horas semanais. No extremo oposto,
também aumentou de volume a jornada de 15 a 30 horas. Isso indica, por um lado, uma situacio de exploragio, dada a exposiciao
a jornadas excessivas, e, por outro, o estado de precatizacio da mao de obra migrante. Em 2000, os trabalhadores imigrantes com
jornadas inferiores a 30 horas representavam 39,7% do total da for¢a de trabalho migrante, passando a 32,7%, em 2010%“. CAVAL-
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Ademais, grande parte dos imigrantes, desde 2010, caractetiza-se como solteira’, razio pela qual se con-
clui ser dificultoso o enquadramento do estrangeiro nos incisos do art. 113.

Dentre as hipéteses de naturalizacio previstas no Estatuto do Estrangeiro, podem-se encontrar, ainda,
duas possibilidades que sio oriundas da Carta Constitucional de 1967, quais sejam: i. a do estrangeiro ad-
mitido no Brasil até a idade de 5 (cinco) anos, domiciliado definitivamente no territério nacional, desde que
requeira a naturalizacio até 2 (dois) anos apds atingir a maioridade; e ii. estrangeiro que tenha vindo residir
no Brasil antes de atingida a maioridade e haja feito curso superior em estabelecimento nacional de ensino,
se requerida a naturalizacdo até 1 (um) ano depois da formatura.

Nesses casos, exigem-se tio somente documento de identidade para estrangeiro, atestado policial de
residéncia continua no Brasil e atestado policial de antecedentes, passado pelo servico competente do lugar
de residéncia no Brasil (cf. art. 115, § 2°).

Por derradeiro, destaque-se que a Carta Constitucional de 1988 manteve vigente a Justica Eleitoral, ins-
tituida em 1932, bem como assegurou os direitos size gua non a uma democracia politica, quais sejam — o
direito a liberdade de expressio, de associacdo politica e de direito a informacao.

3. A RELEVANCIA DA PARTICIPACAO POLITICA DO ESTRANGEIRO NO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

Muito se questiona acerca da insatisfacdo da populacio brasileira em relacdo ao corpo politico-represen-
tativo, algo que vem se tornando um aspecto preocupante aos cidadaos brasileiros, que muitas vezes nio se
veem devidamente representados®.

E nesse panorama que se questiona a posi¢io do imigrante — se o cidadao brasileiro, que tem voz ativa
politicamente, encontra obstaculos em sua representatividade, o estrangeiro enfrenta problemas maiores,
pois nio detém a possibilidade de votar nem se vé representado, seja porque a maior parte da classe par-
lamentar ndo demonstra preocupacio as questoes dos imigrantes, seja pela explicita inviabilidade do voto
destes, salvo por meio da naturalizago.

>

Acredita-se que a participagao politica do estrangeiro no Brasil possa inclusive ampliar a conscientizagao,
ainda carente, dos eleitores brasileiros — o imigrante tem uma visao de mundo, muitas vezes, mais ampla e
tolerante do que o nacional, o qual fica restrito as questes internas.

Nao obstante a Carta Maior de 1988 seja tida, por muitos, como avancada em relagdo ao Estado brasi-
leiro, em uma espécie de anacronismo, é necessario que se busque esse cenario tio positivo que nela consta.
Numa analise sistematica da Constitui¢ao brasileira atual, torna-se ininteligivel o fato de que esta assegura
diversos direitos e garantias, inclusive aos estrangeiros, mas nao os prové da possibilidade de votar.

CANTI, Leonardo; OLIVEIRA, Antonio Tadeu; TONHATI, Tania (Org) A Inser¢iao dos Imigrantes no Mercado de Trabalho
Brasileiro. Cadernos OBMigra, Brasilia, v. 1, n. 2, dossié especial, 2015. p. 59.

7 “Quanto ao estado civil dos imigrantes de ultima etapa, a estrutura etaria mais jovem faz com que sobressaiam as pessoas com
status de casados e solteiros e, ao contrario do que observamos entre os imigrantes de estoque, a participagao de viavos e divorcia-
dos foi muito pequena. Os fluxos que chegaram na década de 2000 trouxeram um volume maior de solteiros, que foi o estado civil
predominante.”” CAVALCANTI, Leonardo; OLIVEIRA, Antonio Tadeu; TONHATI, Tania (Org.) A Insercio dos Imigrantes no
Mercado de Trabalho Brasileiro. Cadernos OBMigra, Brasilia, v. 1, n. 2, dossié especial, 2015. p. 63.

8 Em pesquisa de 2009 realizada pelo IBOPE (PESQUISA DE OPINIAO PUBLICA SOBRE CONFIANCA EM INSTITU-
ICOES), apenas 5% do total de entrevistados demonstraram ter “muita confianga” no Congresso Nacional, sendo que 31% demon-
straram “alguma confianca”, 26% “quase nenhuma confian¢a” e 35% afirmaram ter “nenhuma confianca”. IBOPE. Pesquisa de
opinido piiblica sobre confianca em instituicies. Jul. 2009. Disponivel em: <http://www.ibope.com.bt/pt-br/conhecimento/relatotiospes-
quisas/Lists/RelatoriosPesquisaEleitoral/ OPP%20090979%20-%20Confian%C3%A7a%20em%20institui%C3%A7%C3%B5es.
pdf>. Acesso em: 29 maio 2015.
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http://www.ibope.com.br/pt-br/conhecimento/relatoriospesquisas/Lists/RelatoriosPesquisaEleitoral/OPP%20090979%20-%20Confiança%20em%20instituições.pdf
http://www.ibope.com.br/pt-br/conhecimento/relatoriospesquisas/Lists/RelatoriosPesquisaEleitoral/OPP%20090979%20-%20Confiança%20em%20instituições.pdf
http://www.ibope.com.br/pt-br/conhecimento/relatoriospesquisas/Lists/RelatoriosPesquisaEleitoral/OPP%20090979%20-%20Confiança%20em%20instituições.pdf
http://www.ibope.com.br/pt-br/conhecimento/relatoriospesquisas/Lists/RelatoriosPesquisaEleitoral/OPP%20090979%20-%20Confiança%20em%20instituições.pdf

Nio se pode admitir que no seio de tantas lutas reivindicatorias dos direitos das minorias nao se
inclua a minoria (qualitativa) de imigrantes, que aqui vive, aqui contribui fiscalmente, e aqui nao vota. Se 0s
habitantes de uma nagdo nio fazem jus aos direitos positivados e ndo lutam por uma causa comum, perde-se
0 encanto com as instituicGes democraticas, gera-se indiferenca diante dos governantes, dos partidos politicos

e do proprio Pais.

3.1 O voto como direito humano fundamental e expressao do povo

Nao obstante a analise ja realizada acerca da historia do instituto da cidadania em si, bem como retros-
pectiva das Cartas Constitucionais brasileiras, relevante se faz destacar o papel do povo na democracia ¢ a
urgéncia em se preservar o voto como um direito humano.

A Declaragao Universal de Direitos Humanos contemplou, em seu artigo 21, a democracia como direito
humano. Ademais, sabe-se que, de acordo com a Carta Constitucional de 1988, “[...] todo poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”, conforme artigo 1°, paragrafo unico.

Desse modo, o cidaddo hé de ser visto numa concepeao flexivel, disposta a se moldar perante as vicissi-
tudes de um mundo pds-moderno. E passada a época em que o cidadio se enquadrava em um rol taxativo
de quesitos; trata-se hoje de um rol exemplificativo, aberto a mudancas, a efetivagao dos direitos humanos.

O fil6sofo ARISTOTELES, embora habitasse uma Grécia marcada pela exclusdo de mulheres e escra-
vos, ja definia o cidaddo em uma concep¢iao ampla:

Como definiremos um cidadior Ele ¢ mais do que apenas um habitante; direitos privados nio sao

suficientes para definir um cidaddo. Ordinariamente, trata-se de alguém que possui poder politico;

alguém que se senta nos juris e nas assembleia. Mas ¢ dificil encontrar uma defini¢io que se aplique a
todos os chamados cidadios. Defini-los apenas como filhos de cidaddos ¢ um procedimento frivolo.”

Muito embora a Constituicao Cidada seja a mais avancada entre todas as Cartas Constitucionais brasi-
leiras, no que diz respeito a protecdo da dignidade da pessoa humana, e traga em seu bojo o conceito mais
abrangente de cidadania por enquanto, ainda ndo se vé uma abertura a figura do estrangeiro, visto como
“estranho” a participacio politica.

Exigir que o estrangeiro resida em territorio brasileiro por quinze anos ininterruptos para somente entao
ter a possibilidade de se naturalizar, a0 menos na hipétese constitucional, e se alistar eleitoralmente, demons-
tra carater um tanto nacionalista dos constituintes de 1987.

Uma vez que é responsabilidade do Estado consolidar a cidadania por meio de estratégias que possam
implementar “[...] a indivisibilidade e a universalidade dos direitos humanos e o processo de especifica¢ao

2310

do syjeito de direito”!’, cabe igualmente ao HEstado adotar medidas que garantam maior (sendo minima)

representatividade aos imigrantes aqui residentes.

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, do qual o Brasil ¢ signatario, assegura, em seu
artigo 2°, que os Estados Partes se comprometem a respeitar e garantir a qualquer individuo que se encontre
em seu territorio e que esteja sujeito a sua jurisdicdo “[...] os direitos reconhecidos no presente Pacto, sem
discriminagdo alguma por motivo de raga, cor, sexo, lingua, religido, opinidao politica ou de outra natureza,

otigem nacional ou social, situacio econémica, nascimento ou qualquer condi¢ao™'.

9 ARISTOTELES. Politica. Traducio de Politikon por Pedro Constantin Tolens. Sio Paulo: M. Claret, 2007. p. 39.

10 PIOVESAN, Flavia. Temas de direitos humanos. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2014. p. 503.

11 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n. 592, de 6 de juiho de 1992. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto/1990-1994/D0592.htm>. Acesso em: 24 maio 2015.
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3.2 Participacao politica para uma democracia participativa

Quanto maior a proximidade entre o Estado e o cidaddo, mais desenvolvido sera o regime democrati-
co — em um Hstado de direito, o instituto do voto recebe alta relevancia, uma vez que se traduz numa das
formas mais eficientes de se tomar parte ativamente da esfera politica da nacio.

Desde Jean-Jacques Rousseau, teotistas republicanos e democratas tém declarado que um sistema ade-
quado de governo deve oportunizar condi¢bes de participagio politica a todos os cidadios — na visao do
autor britanico Anthony BIRCH, o direito de votar em elei¢oes periddicas é a condi¢io minima que um
sistema de governo deve satisfazer, a fim de se qualificar como democratico, sendo que demais cientistas
politicos manifestam-se no sentido de que a disponibiliza¢dao de outras formas de participagao politica tam-
bém se fazem necessatias'”.

O conceito de participagao politica é muito menos complexo do que o conceito de representagao: a participa-
¢do ¢ uma atividade, e envolve uma ampla camada de civis que participam de um processo no qual lideres
politicos sio eleitos e politicas governamentais sao implementadas'.

Nao obstante a participagio seja um conceito atinente a0 comportamento, trata-se de uma concepgao de
fortes conotaces normativas. A minoria dos individuos acredita que a participagdo politica tenha implica-
¢do negativa emuitos a consagram como um dos fatores de sucesso dos sistemas democraticos ocidentais
e, estando satisfeitos com estes sistemas, encontram-se igualmente satisfeitos com o nivel e os atributos da
participacio publica nestes'.

Se os cidadaos tém a oportunidade de participar do processo de escolha de seus representantes, de emitir
opinides em assuntos de interesse publico e de fiscalizar a atuagdo dos legisladores, eles estardo mais aptos
a aceitar as decisOes estatais como legitimas'.

Por conseguinte, cumpre esclarecer que a democracia participativa se traduziu num avancgo instituido
pela atual Constitui¢ao Brasileira, quando comparada a Lex Legum imediatamente anterior — adotou-se esse
modelo em detrimento de uma democracia indireta ou representativa'®.

Por derradeiro, ndo caberia a aplicagio de uma forma de governo democratico puramente direto no
Estado brasileiro, devido as suas dimensGes continentais, tampouco uma espécie plenamente indireta, uma
vez que impossibilitaria a atuagio dos particulares enquanto cidadios.

3.3 Brasil e demais estados - os direitos politicos do estrangeiro

Ha que se distinguir, a principio, a figura do estrangeiro residente e a do nio residente. De acordo com
TAVARES", o residente setia o individuo que ¢ radicado no pais, exercendo neste suas atividades e integran-
do sua populacio; por sua vez, o ndo residente encontrar-se-ia no territorio nacional apenas por questoes
turisticas ou temporariamente a negocios.

Nio obstante o estrangeiro esteja no Brasil provisoria ou definitivamente, devem-lhes ser exigidas certas
obtigacdes e reconhecidos determinados diteitos', sendo o grau de prote¢io em relagio a estes dependente
da natureza do ingresso".

12 BIRCH, Anthony Harold. The concepts and theories of modern democracy. London: Routledge, 1993. p. 80.

13 BIRCH, Anthony Harold. The concepts and theories of modern democracy. London: Routledge, 1993.

14 BIRCH, Anthony Harold. The concepts and theories of modern democracy. London: Routledge, 1993. p. 81.

15 BIRCH, Anthony Harold. The concepts and theories of modern democracy. London: Routledge, 1993.

16 SLAIBI FILHO, Nagib. Anotagoes a constituicao de 1988: aspectos fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1989. p. 139.
17 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 659.

18 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 659.

19 MAZZUOLI, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional priblico. 4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 661.
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Desde a sessao de Genebra de 1892 do Institut de Droit International, convencionou-se que o ato de admitir
e expulsar estrangeiros ¢ discricionatio a cada pais, em virtude de sua soberania.

No entanto, conforme explana MAZZUOLL, nao se conhece Estado “[...] que se utilize dessa prerrogati-
va teérica para fechar definitivamente suas portas aos estrangeiros, notadamente na época contemporanea”
- 0 Estado brasileiro admite, em tempos de paz, a entrada e permanéncia do estrangeiro, quando satisfeitas

as condicoes da Lei n® 6.815/80.

Ademais, o estrangeiro ingressa no territorio nacional, em regra, por meio da apresentaciao do passapot-
te, documento policial emitido pelo pais de origem, o qual servira como identificacao pessoal principal, nele
constando o tipo de visto concedido.

O art. 4° do Estatuto do Estrangeiro denomina as espécies de visto que poderdo ser concedidas (de
transito, de turista, temporatio, permanente, de cortesia, oficial e diplomatico) e o ato de entrada, estada ou
registro do estrangeiro podera ser obstado sempre que sua presenca no Pafs for tida como inconveniente
(art. 26) ou em se configurando qualquer as hipéteses do art. 7%

Frise-se que, dentre as espécies de visto concessiveis aos estrangeiros, a que se destaca, para auxiliar o
estudo do presente objeto, € o visto permanente — o Estatuto do Estrangeiro, em seu art. 16, disciplina que
o visto permanente podera ser concedido ao estrangeiro que pretenda se fixar definitivamente no Brasil e
que preencha os requisitos previstos no art. 5°%,

Complementarmente, a Lei n® 6.815/80 dispoe que o estrangeiro ainda devera satisfazer as exigéncias de
carater especial previstas nas normas de selecio de imigrantes estabelecidas pelo Conselho Nacional de Imi-
graco, sendo que seu visto podera ficar condicionado ao exercicio de atividade certa e a fixagdo em regido
determinada do territério nacional, por periodo nao superior a 5 (cinco) anos.

Com efeito, o Conselho Nacional de Imigragao, 6rgao vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego,
publicou diversas Resolu¢cdes Normativas acerca da concessiao do visto permanente ao estrangeiro, dentre
as quais serdo analisadas as que melhor atinem ao presente objeto de estudo.

Recentemente, a RN-CNIg n® 108/2014 disp6s que o Ministério das Relagbes Exteriores podera conce-
der visto temporario ou permanente, a titulo de reunido familiar, aos dependentes de cidadao brasileiro ou
de estrangeiro temporitio ou permanente no Brasil, bem como revogou as antigas RNs sob n° 36/1999 e
n°® 77/2008, as quais disciplinavam sobte o mesmo tema.

Jano ano de 2012 o Brasil tornou-se exemplo de assisténcia humanitaria ao conceder vistos permanentes
a nacionais do Haiti, em virtude da ocorréncia do terremoto que assolou o pais em 12 de janeiro de 2010.
Com a vigéncia da RN n° 97/2012, os haitianos passaram a ter a possibilidade de obter a Cédula de Iden-
tidade do Estrangeiro pelo prazo de 5 (cinco) anos, prorrogavel sob a comprovacio de sua situagao laboral
no Brasil. Frise-se que esta RN teve seu periodo de vigéncia prorrogado até 30 de outubro de 2015 pela RN
n°® 113/2014.

Além da Resolucdo mencionada, a qual ja se mostrava como exemplo humanitario, o CNIg havia pro-
mulgado a RN n°® 93/2010, a qual abriu a possibilidade de concessio de visto permanente as vitimas de trafi-
co de pessoas, bem como a seus familiares e dependentes, pelo prazo de 1 (um) ano. Durante esse intersticio,
a vitima podera decidir se voluntariamente colaborara com eventual investigagdo ou processo criminal em
curso — atuagio semelhante possuem os Estados Unidos, porém com critérios mais restritos™.

20 MAZZUOLL, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional priblico. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 661.

21 “Art. 7° Nao se concedera visto ao estrangeiro: I - menor de 18 (dezoito) anos, desacompanhado do responsavel legal ou sem
a sua autorizacio expressa; 11 - considerado nocivo a ordem publica ou aos interesses nacionais; I1I - anteriormente expulso do
Pais, salvo se a expulsio tiver sido revogada; IV - condenado ou processado em outro pais por crime doloso, passivel de extradicao
segundo a lei brasileira; ou V - que nio satisfaca as condi¢cdes de saude estabelecidas pelo Ministério da Saiade.”

22 “Art. 5° Serio fixados em regulamento os requisitos para a obten¢ao dos vistos de entrada previstos nesta Lei.”

23 US CITIZENSHIP AND IMMIGRATION SERVICES. Green card for a vicin of trafficking (T Nonimmigrant), 2015. Available at:
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Em outras oportunidades anteriores, o CNIg havia regulamentado a concessdo de vistos permanentes as
demais categorias de individuos, tais como: investidores estrangeiros (RN n° 84/2009), estrangeiros desig-
nados para administrar entidades sem fins lucrativos (RN n° 70/2006) e administradores, gerentes, ditretores
e executivos, com poderes de gestao, de sociedade civil ou comercial, grupo ou conglomerado econémico

(RN n° 62,/2004).

Necessatio sublinhar, apds essas consideracdes, que o visto de entrada no Estado Brasileiro podera ser
dispensado em caso de tratado bilateral ou por reciprocidade, como ocorre para a maioria dos paises latino-
-ameticanos e da Europa Ocidental®. Porém, o ingresso do estrangeiro sem o visto nio faz presumir que
este serd permanente, sendo sempre temporario.

Ademais, embora o Brasil tenha aprovado a Convencao de Direito Internacional Privado de 1928, a qual
assegura que os estrangeiros pertencentes aos Estados Partes terdo os mesmos direitos civis assegurados aos
nacionais no pafs em que se encontram®, o mesmo documento possibilita que cada nagio restrinja o ambito
de aplicabilidade desses direitos.

No tocante aos direitos politicos, ndo obstante haja, por uma parte da doutrina, o entendimento de
que o estrangeiro ndo os detém no territdrio brasileiro™, ha quem defenda seu exercicio — DIMOULIS
apresenta duas possibilidades: i. os portugueses residentes podem exercer todos os direitos reconhecidos
aos brasileiros, mesmo sem a naturalizacao, desde que haja reciprocidade; e ii. a atuagio de estrangeiros em
partidos politicos?’.

Embora o caput do art. 17 da atual Carta Constitucional nio exija que o individuo seja nacional para
exercer a atividade partidatia, a Lei n® 9.096/1995 dispde, no att. 16, que somente eleitores no pleno gozo
dos direitos politicos possam se filiar a partidos, previsao que, segundo DIMOULIS,

decorre de uma criticavel concep¢io dos partidos politicos enquanto quase 6rgaos estatais que funcionam
sob o estrito controle da Justica eleitoral como mecanismos para a eleigio e ndo como espagos de debate
democratico sobre ideias e projetos, independentemente da elegibilidade de cada um de seus membros. Seria

necessatio que o legislador harmonizasse essa previsio com a ampla determinagdo da titularidade desse
direito politico no texto constitucional, permitindo, a0 mesmo tempo, ampliar a participa¢ido democratica.®

Entende-se que a cidadania ¢ um conceito muito mais amplo do que o mero direito de votar e ser votado,
envolvendo diversos deveres e direitos do individuo perante o Estado a que esta vinculado.

No entanto, o exercicio da cidadania pelos estrangeiros pode ser tida, por vezes, como certa ameaga a So-
berania nacional. MAZZUOLI desenvolve o tépico quando aborda a questao de acesso a cargos, empregos
ou fungdes publicas (art. 37, inc. I, CF) — para ele, os estrangeiros residentes e os nio residentes devem ter o
mesmo tratamento, devendo ser admissivel que qualquer um deles tenha acesso a Administracio Publica, na
forma da lei. Porém, logo em seguida, o autor se manifesta no sentido de que tal possibilidade demonstraria
“[...] certo prejuizo a salvaguarda dos interesses nacionais™

[...] parece dificil aceitar a ideia de que alguém que nio compde o espirito nacional, por ndo estar

integrado a nossa sociedade e aos nossos costumes, participe da administracio publica praticando atos
juridicos tipicamente administrativos.”’

<http:/ /www.uscis.gov/green-card/other-ways-get-green-card/green-card-victim-trafficking-t-nonimmigrant>. Access on: 02 June 2015.
24  MAZZUOLIL, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional priblico. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 663.

25 “Art. 1° Os estrangeiros que pertengam a qualquer dos Estados contratantes gozam, no territério dos demais, dos mesmos
direitos civis que se concedam aos nacionais. Cada Estado contratante pode, por motivo de ordem publica, recusar ou sujeitar a
condigoes especiais o exercicio de determinados direitos civis aos nacionais dos outros, e qualquer desses Estados pode, em casos
idénticos, recusar ou sujeitar a condi¢des especiais 0 mesmo exercicio aos nacionais do primeiro.”

26 MAZZUOLL, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional piiblico. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 665; TA-
VARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 673.

27  DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. Sio Paulo: Atlas, 2014. p. 83.

28 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. Sio Paulo: Atlas, 2014. p. 83.

29  MAZZUOLIL, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional piiblico. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 665; TA-
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Os imigrantes e, principalmente, os estrangeiros residentes participam diuturnamente no Estado em que
habitam como qualquer outro nacional — nio apenas financeiramente, consumindo produtos, contribuindo
para o crescimento economico, pagando tributos, como também socialmente.

Cartas Constitucionais como a Venezuelana autorizam o voto aos estrangeiros com mais de dezoito anos
e perfodo minimo de tesidéncia de dez anos no pais®, disposi¢do semelhante a Constituicio do Uruguai,
que possibilita o voto aos estrangeiros de boa conduta, com mais de quinze anos de residéncia no pais, e que
neste possuam capital ou propriedade, ou ainda alguma profissio’'.

Em geral, observa-se que pafses latino-americanos nao possibilitam o voto aos estrangeiros, como apre-
senta a Tabela 1:

Tabela 1

PAIS POSSIBILIDADE DE VOTO AO ESTRANGEIRO

Argentina Sim, nas elei¢oes locais, dependendo da provincia. Na provincia de Bue-
nos Aires, os residentes ha, pelo menos, dois anos tém a obrigacdo de
votar nas eleicGes primarias e gerais. Na de Cordoba, os residentes ha,
pelo menos, cinco anos, e com idade superior a dezoito, tém o dever de
votar nas elei¢bes provinciais.

Bolivia Sim, estrangeiros residentes ha, pelo menos, dois anos tém o direito de
votar nas elei¢bes municipais.

Brasil Nao, apenas aos brasileiros natos e naturalizados.

Chile Sim, estrangeiros residentes ha, pelo menos, cinco anos, sem con-
denacido penal e maiores de dezoito anos, tém o direito de votar nas
elei¢oes municipais.

Colombia Sim, estrangeiros residentes hd, pelo menos, cinco anos e maiores de
dezoito podem votar nas elei¢des distritais e municipais.

Costa Rica Nao, apenas aos costarriquenhos natos e naturalizados.

Cuba Nao, apenas aos cubanos natos e naturalizados.

Equador Sim, estrangeiros residentes ha, pelo menos, cinco anos e maiores de
dezesseis podem votar nas eleigGes seccionais.

El Salvador Naio, apenas salvadorenhos natos e naturalizados'.

Guatemala Nao, apenas guatemaltecos natos e naturalizados.

Haiti Nao, apenas haitianos natos e naturalizados (estes devem aguardar cin-
co anos apods a naturalizagao).

Honduras Nio, apenas hondurenhos natos e naturalizados®.

México Nio, apenas mexicanos natos e naturalizados.

Nicardgua Nao, apenas nicaraguenses natos e naturalizados.

Panama Nao, apenas panamenhos natos e naturalizados.

VARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 665.

30 Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela. “Art. 64 [...] El voto para las elecciones parroquiales, municipales y
estadales se hara extensivo a los extranjeros o extranjeras que hayan cumplido dieciocho afios de edad, con mds de diez afios de
residencia en el pafs, con las limitaciones establecidas en esta Constitucion y en la ley, y que no estén sujetos a interdiccion civil
o inhabilitacién politica.” VENEZUELA. Constitucion (1999). Constitucion de la Repriblica Bolivariana de 1 enezuela. Disponible en:
<http://www.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/constitucion/indice.php>. Accedido en: 05 jun. 2015.

31 “Articulo 78.- Tienen derecho al sufragio, sin necesidad de obtener previamente ciudadania legal, los hombres y las mujeres
extranjeros, de buena conducta, con familia constituida en la Repiblica, que poseyendo algiin capital en giro o propiedad en el pafs,
o profesando alguna ciencia, arte o industtia, tengan residencia habitual de quince afios, por lo menos, en la Repiblica.”” URUGUAY.
Constitucién (1967). Constitucién de La Republica. Disponible en: <http://www.oas.org/juridico/mla/sp/ury/sp_ury-int-text-
const.html>. Accedido en: 05 jun. 2015.
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Paraguai Sim, estrangeiros residentes e maiores de dezoito anos podem votar nas
eleicdes municipais’.

Peru Nao, apenas peruanos natos e naturalizados.

Republica Cooperativa da Guia- | Sim, cidaddos sob o regime da Commonwealth, maiores de dezoito

na anos, domiciliados e residentes na Guiana podem votar.

Repiblica Dominicana Nio, apenas dominicanos natos e naturalizados.

Uruguai Sim, estrangeiros de boa conduta, com, pelo menos, quinze anos de

residéncia no pafs.

Venezuela Sim, estrangeiros com mais de dezoito anos, com pelo menos dez anos
de residéncia no pais, podem votar em elei¢Ges locais, municipais e esta-
duais.

1 “Art. 97 [...] Los extranjeros que directa o indirectamente participen en la politica interna del pais pierden el derecho a residir
en él.” EL SALVADOR. Constitucion (1983). Constitucion de la Republica de El Salvador. Disponible en: <http:/ /www.constitution.
org/cons/elsalvad.htm>. Accedido en: 11 jun. 2015.

2 “Articulo 32. Los extranjeros no podran desarrollar en el pais actividades politicas de caracter nacional ni internacional, bajo
pena de ser sancionados de conformidad con la Ley.” - Constitucién Politica de 1982. HONDURAS. Constitucion (1982). Con-
stitucion politica. Disponible en: <http:/ /www.podetjudicial.gob.hn/CEDIJ/Leyes/Documents/Constituci%C3%B3n%20de%20
1a%20Rep%C3%Bablica%20de%20Honduras%20%28 Actualizada%0202014%29.pdf> Accedido en: 15 jun. 2015.

3 “Art. 120. Los extranjeros con radicacion definitiva tendran los mismos derechos en las elecciones municipales.”” PARAGUAY.
Constitucion (1992). Constitucion Nacional del Paraguay. Disponible en: <http://www.oas.org/juridico/spanish/par_res3.htm>.

Accedido en: 15 jun. 2015.

Fonte: Constituig¢des e Leis Eleitorais dos Estados citados. Vide Referéncias.

Embora 12 (doze) dos 21 (vinte e um) paises integrantes da América Latina nio facultem o voto ao es-
trangeiro residente, entende-se que o Brasil, principalmente devido a fatores histéricos, poderia constar da
minoria desses Estados.

O Brasil, vale lembrar, ¢ uma nagdo que tanto as elites quanto o povo vieram de fora. As elites, do

sul da Europa, e o povo, predominantemente da Africa. Os indios, antigos habitantes da terra, quase
desaparecerem, ainda que estejam presentes na heranca genética.™

Teorias de branqueamento ganharam espago na elite brasileira dos séculos XIX e XX, em virtude de
um ideal implicito que pregava a inferioridade dos mesticos em relagio a uma suposta raca pura, mas que
explicitamente se travestia como uma necessidade imediata de imigracdo para mao de obra para substituir
0S €SCravos.

Ainda hoje nao ¢ raro se deparar com individuos que afirmam ser a imigragdo para o Brasil um feno-
meno em descontrole e que ocasionard desemprego entre os nacionais, devido ao baixo salario a que os
estrangeiros se submetem.

Em verdade, observa-se que o Estado brasileiro ndo possui uma politica migratoria bem desenvolvida
no que concerne ao manejo de entrada de estrangeiros que aqui desejem se instalar — porém, deve-se ter

cuidado especial para nao se admitir uma “imigracio seletiva””.

O Estado brasileiro parece dedicar maior relevancia aos fluxos emigratérios do que aos imigratorios,
ainda numa concep¢ao do inicio dos anos 2000, quando houve um éxodo populacional do Brasil para outros
paises como Japao e Estados Unidos. O aumento no nimero de representagdes diplomaticas no extetior é
apenas um dos aspectos que caracterizam esse fato™.

32 OLIVEIRA, Lucia Maria Lippi. Nds ¢ eles: relagSes culturais entre brasileiros e imigrantes. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 8.

33 OTAVIO, Chico; GUILAYN, Priscila. Brasil quer facilitar vistos para profissionais estrangeiros. O Globo, Rio de Janeiro;
Madri, 15 jan. 2012. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/brasil-quer-facilitar-vistos-para-profissionais-estrangei-
r0s-3671799>. Acesso em: 15 jun. 2015.

34 SICILIANO, André Luiz. A politica migratiria brasileira: limites e desafios. 2013. 59f. Dissertacio (Mestrado em Relagoes Inter-
nacionais) — Instituto de Relagoes Internacionais, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo: 2013. p. 30. Disponivel em: <http://www.

CLETO, Juliana. Implica¢Ges do direito ao voto aos imigrantes: ameaga a soberania nacional ou efetivacao de um direito fundamental?. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n® 3, 2015

® 57-79

(=)}


http://www.constitution.org/cons/elsalvad.htm
http://www.constitution.org/cons/elsalvad.htm
http://www.poderjudicial.gob.hn/CEDIJ/Leyes/Documents/Constitución%20de%20la%20República%20de%20Honduras%20(Actualizada%202014).pdf
http://www.poderjudicial.gob.hn/CEDIJ/Leyes/Documents/Constitución%20de%20la%20República%20de%20Honduras%20(Actualizada%202014).pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/par_res3.htm
http://oglobo.globo.com/brasil/brasil-quer-facilitar-vistos-para-profissionais-estrangeiros-3671799
http://oglobo.globo.com/brasil/brasil-quer-facilitar-vistos-para-profissionais-estrangeiros-3671799
http://www.iri.usp.br/documentos/defesa_12-04-19_Andre_Luiz_Siciliano.pdf

O imigrante sofre ndo somente em virtude da falta de representacio politica quando chega a um novo
pais para ali se instalar — em muitos casos sao pessoas desprovidas de recursos financeiros, com baixa es-
colaridade, que desconhecem a lingua do Estado ao qual emigram.

Dito em outras palavras, “o olhar reprovador da comunidade, a obrigacdao de ser correto demais para
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dar a impressao de que nio sao diferentes e opacos™, e a obsessao por uma espécie de “transparéncia” sao

alguns dos tracos que marcam os imigrantes.

E de se considerar que, a0 menos os estrangeiros residentes hd quatro anos no Brasil (como sugere a
PEC 347), pudessem ter a dignidade de escolher seus representantes, pelo menos os locais.

4. IMPLICAGOES DO EXERCICIO DO VOTO PELO ESTRANGEIRO — DIREITO FUNDAMENTAL OU
AMEACA?

Ainda hd quem considere o estrangeiro uma ameaga a seguranca nacional — assim como no longa-me-
tragem Dogville, de Lars von Trier, o imigrante seria um estranho, com costumes exoticos, lingua diferente e
intencdes nao muito claras.

No entanto, ¢ necessario um minimo de empatia para que se visualize a situagdo do imigrante: ninguém
migra por diversdo. O estrangeiro que luta por melhores condigdes de trabalho, pelo sustento proprio e da
familia, instala-se em um pais, ali observa as leis e contribui para seu crescimento econdémico merece um
minimo de representa¢do politica, mormente em um Estado democritico.

Se analisada detidamente a Assembleia Constituinte de 1987, chegar-se-a a conclusio de que a discussio
acerca da participacio politica do estrangeiro no Brasil foi contida, reprimida.

Logo na Subcomissao da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢Ges Internacionais, o St. Ministro Fran-
cisco José Rezek realiza o primeiro comentario relevante, a0 menos no tocante ao presente objeto, quando
menciona que “na realidade, as distingdes que se fazem em favor do estrangeiro gravitam quase todas elas
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em torno dos direitos politicos™, ao discutir acerca da nacionalidade de pessoas fisicas e juridicas.

Na visao do Ministro, o estrangeiro residente que decidisse nio se naturalizar em quatro anos, periodo
anteriormente exigido para a nacionalidade derivada, deveria gozar tao somente de direitos civis, mas nao
de politicos.

Mas ¢ ainda na Comissao da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher que o St.
Constituinte Costa Ferreira faz uma relevante intervengao:
[...] estrangeiro nao tem que criar partido aqui, no Brasil. Acho que cada um deve criar seu partido em

sua propria patria. [...] Precisamos ser auténticos. Seremos amigos de todos, mas nao seremos submissos,
nem tampouco subsetvientes.”

No mesmo posicionamento nacionalista do Constituinte Costa Ferreira, colocou-se o St. Constituinte Jodao
Menezes, a0 defender que a ideia de estrangeiros poderem ser eleitos no Brasil seria um “absurdo”. Na visao
dele, admitir que um individuo nio naturalizado tivesse direito politico passivo setia violar a soberania nacional.

iti.usp.br/documentos/defesa_12-04-19_Andre_Luiz_Siciliano.pdf>. Acesso em: 15 jun. 2015.

35 OLIVEIRA, Lucia Maria Lippi. Nds ¢ eles: relagSes culturais entre brasileiros e imigrantes. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 10.
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Da mesma forma, o Constituinte Luiz Viana Neto considerou a participa¢ao politica do estrangeiro no
Brasil algo “excessivamente liberal”, argumentando que o exercicio dos diteitos publicos politicos deveria
ser privativo aos brasileiros.

Pode-se interpretar o carater um tanto nacionalista da Constitui¢ao Cidada por um viés historico, segun-
do o qual o Pafs precisava explicitar sua transicio mara um regime democratico e sem interveng¢des estran-
geiras, na tentativa de impedir alinhamentos.

Por outro lado, verifica-se um descompasso entre o cenario mundial de grandes fluxos migratérios com
uma Carta Constitucional que priorize politicamente os nacionais, sem sequer fazer meng¢ao aos estrangeiros
residentes.

Para se considerar o minimo, ¢ inegavel que os estrangeiros residentes em territério brasileiro devam
contribuir fiscalmente®, o que ja acarretaria uma discussio semelhante a do movimento no taxation without
representation.

A primeira utilizagdo do termo “tributacio sem representagio ¢ uma tirania” ¢ atribuida ao politico e
advogado James Otis (1725-1783), de Massachussets. Embora nio haja provas materiais disso, Otis pos-
teriormente evidenciou seu posicionamento em relagio a tributacdo sem representagdo em seu panfleto
The Rights of the British Colonies Asserted and Proved (1764), em que ele defendia representacio americana no
Patlamento Inglés®.

Independentemente da origem da expressiao em aprego, esta foi utilizada em anos anteriores a Revoluciao
Americana, bem como nos posteriores — as mulheres que reivindicavam o direito ao sufragio se utilizaram
deste s/ogan, bem como manifestantes contra a falta de representacio no Distrito de Columbia, dentre ou-
tros*.

Contudo, entende-se que, apesar da magnitude desse argumento, ele ndo deva ser a pedra de toque no
que se refere a participacdo politica do estrangeiro residente no Brasil. Varias sdo as defesas que se pode
tomar em prol dessa representatividade: a necessidade de o ser humano participar dos assuntos publicos do
Estado em que habita, sua contribui¢do para o crescimento e desenvolvimento econémico do pafs, o efetivo
exercicio da cidadania plena, com a concretizacio de um direito fundamental indispensavel, a possibilidade
de se apresentar projetos de lei, de questionar atos administrativos abusivos, de participar ativamente em
Conselhos Municipais, para se dizer o minimo.

742 no Brasil nos

E necessario um cuidado especial para que nio haja a “demonizacido do estrangeiro
moldes em que se deu na Unido Europeia, em que a migracdo tornou-se bode expiatério para justificar a

crise econdmica e corroborar a vitoria de partidos conservadores.

A politica contemporanea ndo se pode mais definir tdo somente a partir da soberania estatal, de modo
que esta nao é mais absoluta — a politica deve ser ““|...] reavaliada enquanto “politica internacional”, pois
seus preceitos se sustentam sobre a compreensio dialética de tecnologia/natureza, desenvolvido/em desen-

volvimento, centro/periferia”*.

39  Lein®9.718, de 27 de novembro de 1998, art. 12; Medida Provisoria n® 621, de 8 de julho de 2013, convertida na Lei n® 12.871,
de 22 de outubro de 2013, Instrucdo Normativa SRF n® 208, de 27 de setembro de 2002, art. 2°, com as alteracoes dadas pela In-
strugdo Normativa RFB n°® 1.008, de 9 de fevereiro de 2010, e Instrucio Normativa RFB n°® 1.383, de 7 de agosto de 2013.

40  MANNING, Martin J; WYATT, Clarence R. Encyclopedia of media and propaganda in Wartime America. Santa Barbara; Denver;
Oxford: ABC-CLIO, 2010. v. 1. p. 109.

41 MANNING, Martin J; WYATT, Clarence R. Encyclopedia of media and propaganda in Wartime America. Santa Barbara; Denver;
Oxford: ABC-CLIO, 2010. v. 1.

42 VENTURA, Deise; Illes, Paulo. Qual a politica migratdria do Brasil? e Monde Diplomatique Brasil, 07 mar. 2012. Disponivel em:
<http://www.diplomatique.org.bt/artigo.php?id=1121>. Acesso em: 18 jun. 2015.

43 JASINSKI, Isabel. A condicao de estrangeiro: literatura e exilio em Francisco Ayala. Curitiba: UFPR, 2012. p. 34.
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Outrossim, entende-se desarrazoado o posicionamento estatal de exclusio do estrangeiro na vida politi-
ca em nome de uma soberania pura. Ha que se considerar a situacdo do estrangeiro e seu interesse por tre-
presentatividade — o estrangeiro encontra-se como mero objeto do poder politico local, em uma condig¢ao
analoga a de homo sacer, nos moldes estudados por Giorgio Agamben.

Portanto, ¢ inconteste o fato de que, no mundo contemporaneo, hia uma grande facilidade para a globa-
lizacao dos mercados e enormes dificuldades para os seres humanos, “[...]| principalmente se nao sao ricos

ou bem-educados”*.

No entanto, é preciso lembrar que o estrangeiro, mormente aquele que migra em virtude de subsisténcia,
enfrenta diversos embaracos com os quais um nacional talvez jamais se depare: ““|...] o local de origem, as
dificuldades da vida na terra natal e os percal¢os da viagem, os recursos utilizados para encontrar um espago
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social na nova sociedade, a mobilidade social, 0s mecanismos para tentar a integra¢ao na nova terra’*, den-

tre varias outras resisténcias e obstaculos tipicos de quem vive “entre dois mundos”.

Nao se mostra razoavel a uma nac¢ao que acolheu tantos imigrantes no passado uma posi¢ao indiferente
ao contingente migratério que chega ao Brasil — se antigamente o relevante era estudar a assimilacdo do
estrangeiro no territorio brasileiro, hoje “[...] importa redimensionar o papel e o lugar dos imigrantes na

construc¢io do pafs”™*.

Nio sdo raros os posicionamentos contrarios a participacao politica do imigrante na comunidade local,
tampouco na dimensio nacional. Surgem aqui, em grande parte, os aspectos puramente nacionalistas que
consideram o imigrante como parte estranha a sociedade, sendo como uma ameaga, um inimigo.

Em diversos marcos da histéria, a correlagio entre imigracio e seguranga nacional serviram de justificati-
va para politicas restritivas — DOTY esclarece que tal posicionamento ja é corrente desde antes de o ataque
de 11 de setembro de 2001, talvez a referéncia maior da ameaga que um estrangeiro possa causar a um pais®’.

No entanto, ¢ necessario desmistificar essa posi¢ao, um tanto reducionista, principalmente por dois mo-
tivos: i. a ameaca a seguranc¢a de uma nagdo nio ¢ causada apenas por estrangeiros, sendo que muitas vezes
os préprios nacionais colocam esse bem sob risco™; ii. o que se pretende no presente trabalho é a exposicio
favoravel a uma participacio politica local do imigrante, para tio somente efetivar um direito fundamental a
democracia e a dignidade humana.

O tema da seguranca nacional comegou a ganhar relevancia nao devido ao imigrante em si, mas princi-
palmente pela suposta ameaga que o comunismo poderia representar aos Estados Unidos em meados da
Guerra Fria — a politica externa estadunidense passava a ser cada vez mais abrangente e genérica, para o
fim de requerer a parceiros e aliados que reprimissem movimentos e partidos que se identificassem minima-
mente como comunistas®.

Ea partir dessa ideia do macarthismo, e desse alinhamento com os Estados Unidos, que no Brasil se adotou,
no inicio de 1953, uma nova Lei de Seguran¢a Nacional. Os parlamentares, na época, dividiam-se entre os que
defendiam uma democracia “verdadeira”, a qual, supunham, nao se coadunaria com uma Lei de Seguranca
Nacional, e aqueles que, como Joao Mendes, defendiam uma democracia “vigilante”, pois esta precisava “[....]
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nao ser excessivamente tolerante para nfo ter que ir a0 seu extremo oposto: excesso de violéncia™".
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terroristas/>. Acesso em: 24 jun. 2015.
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Os instrumentos repressivos, no entanto, existiam antes da nova LSN de 1953 — ja no inicio dos anos
1930, foram criadas as Delegacias Especiais de Seguranca Politica e Social (Desps), para o fim de apaziguar
os movimentos de massa que surgiam (integralismo/fascismo »s. comunismo). Foi a partir da primeira LSN,
antidemocratica, e da revolta comunista, movimento popular e legitimo, que se verificou um aumento na
repressio pelas Desps®.

Para os que se dedicavam ao assunto, seguranca nacional significava a preservaciao dos costumes e tra-
digdes da nacio, referia-se a um bem-estar coletivo, a aspiragdes comuns, o que diferenciava os nacionais
dos estrangeiros. Caberia, entao, ao Estado, formular uma politica que preservasse essa “bagagem” cultural,
social e econdmica, mormente para manter a soberania, a integridade, e a ordem constitucional do Pais™.

O socidlogo e politico Alberto Guerreiro Ramos fez uma importante observagao ao tema da “seguranca
nacional” — tanto ele quanto Hermes Lima consideravam todas as significacdes desse objeto como legitimas,
pois se tratavam de construcdes racionais. Tal posicionamento, no entanto, nao o impedia de ter uma visao
propria da LSN: “[...] a seguranga nacional ¢ eminentemente politica e, portanto, ideologica; ¢ uma das modali-

dades de que se reveste a politica geral de um pafs. Seu contetdo nio ¢ estatico, mas historicamente variavel”>.

Para Guerreiro Ramos, cada Estado, em cada momento distinto da Historia, poderia adotar politicas de
seguranca nacional diferentes, de acordo com as etapas de seu desenvolvimento. Porém, se toda politica,
para ele, era legitima, ndo se pode concluir que todas fossem validas — exemplo pratico de que a seguranga
nacional em si era antidemocratica foi, nos fins dos anos 1930, a Secao de Seguranca Nacional, instituida como
um 6rgio auxiliar dos Ministérios™.

O 6rgao era uma espécie de centro de estudos sobre seguranga nacional no Pais, orientando, avaliando
e apreciando questdes. A Secdo também recebia rotineiramente comunicagdes de diversos Ministérios — do
MRE, por exemplo, chegavam notifica¢Ses acerca do comunismo no exterior; do MTE, dados sobre greves
e possiveis manifestacdes de trabalhadores de determinadas empresas ou regides™.

Imprescindivel, ainda, mencionar o Tribunal de Seguranca Nacional como, talvez, o 6érgao mais antide-
mocritico que podetia ter sido implantado a época. O Tribunal, ad hoc, foi criado em 1936, com o fim de
punir individuos que ameagassem a seguranca externa do Pais e as institui¢des politicas, militares e sociais,
sob uma visdo fascista e opressiva, haja vista a impossibilidade de habeas corpus aos acusados; o TSN deveria
ser acionado tdo somente em estado de guerra, mesmo que ficticio”’.

De modo geral, observa-se que o TSN teve uma atuagdo puramente politica, sob o comando de um
regime integralista em face de uma suposta ameaca comunista. O discurso ideolégico suprimiu o juridico.
A legalidade sobrepos-se a legitimidade. A perseguicao politica travestiu-se de defesa da seguranca nacional,
em um tribunal no qual a pena maxima era a de morte™: “A condi¢io de estrangeiro passava a set conside-
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rada como agravante preponderante na aplicacdo das penas
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Ap6s a queda do Estado Novo, em 1945, José Linhares, presidente do Supremo Tribunal Federal, 4 épo-
ca, que substituiu Vargas até a posse do general Eurico Gaspar Dutra, em janeiro de 1946, teve como um de
seus primeiros atos a extin¢ao do Tribunal de Seguranca Nacional, “[...] transferindo para a justica comum
o julgamento dos crimes contra a existéncia, a seguranca e a integridade do Estado, bem como a guarda e o

emprego da economia popular”®.

A LSN, no entanto, manteve-se vigente mesmo ap6s a queda do Estado Novo e a vigéncia das Cartas
Constitucionais sucessoras. Setores como a Ordem dos Advogados do Brasil e outras entidades democrati-
cas, sempre se opuseram a ela, por ser um instrumento limitador dos direitos individuais, mormente durante
o regime militar (1964-1989).

A Lei n° 7.170/1983, atualmente vigente, apds uma andlise detida, sobretudo em rela¢ido aos crimes
tipificados, mostra-se mais branda do que as anteriores, procurando preservar mais o bem-estar coletivo e
a integridade da nacio, embora haja determinados artigos consideravelmente abertos®', nos quais qualquer
individuo poderia facilmente ser enquadrado.

O atual governo e a politica externa brasileira nao demonstram aquela preocupacao anterior em relacio
aos estrangeiros, em viés ideologicamente conservador, no entanto também nao buscam aprimora-la, haja
vista a natureza anacronica do Estatuto do Estrangeiro.

A questao da soberania e da seguranc¢a nacional parece afetar, ainda fortemente, os Estados europeus,
mormente os governados por partidos conservadores, e os Estados Unidos, pela ameaca do terrorismo.

A preocupag¢io em relagdo a seguranca nacional é, muitas vezes, confundida com a fobia contra os imi-
grantes, como explica ALEXSEEV® — o discutso do estrangeiro enquanto oxfro se relaciona mais em rela-
¢do a pessoa fébica ez 57 do que ao imigrante — o medo exagerado que o desconhecido, enquanto individuo,
causa na sociedade é uma questdo de como o nacional supervaloriza sua cultura e menospreza as demais.

Ademais, entende-se que a ameaga a soberania ou a seguranga nacional derivada da chegada de um imi-
grante se mostra desproporcional em relacio aos reais desafios que a nagdo devera enfrentar nessa questio,
salvo em casos de guerra iminente e/ou ameagas terroristas.

A Europa hoje enfrenta um dos maiores fluxos migratérios da Historia, seja por causas ambientais ou
bélicas. O continente que na época da Segunda Grande Guerra precisou “importar” trabalhadores do Leste
Europeu e dos paises ibéricos, agora se mostra extremamente receosa de migragdes em massa.

A reacido xenofébica europeia contra mugulmanos e arabes apenas vem crescendo, principalmente apds
o ataque de 11/9. As similaridades entre o Islamismo e o Cristianismo, religides que veneram o mesmo
Deus e propagam ideias universais, ndo conseguiram apaziguar a for¢a simbolica dos conflitos pelos quais
essas comunidades ja passaram: as conquistas muculmanas em territérios ibéricos, a Batalha de Poitiers, as
Cruzadas e a reconquista da Terra Sagrada, a Inquisi¢do e a expulsdo dos mouros, a hegemonia otomana
sobre a Europa Ocidental, o Cerco de Viena, dentre outros®.

A imigra¢ao que hoje ocorre na Europa nao toma os mesmos moldes do século passado — ela é cada vez
maior, chegando a contabilizar porcentagens razoaveis em alguns pafses: na Austria, 12,5% da populagao é
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estrangeira, na Alemanha esse percentual é de 12,1; nos Estados Unidos, por sua vez, o indice ¢ de 12,3%.
No restante dos paises europeus, aproximadamente um em cada dez habitantes ¢ estrangeiro. Cidades como
Amsterda, Londres, Nova York, Bruxelas e Frankfurt apresentam numero de estrangeiros residentes que
ultrapassa mais de 25% da populagao®.

Uma vez que a imigracdo no continente europeu é cada vez maior, bem como grande parte dos traba-
lhadores é estrangeira, o impacto que isso gera no cendtio economico e politico ¢ inevitivel®. Para tanto,
os governos necessitam ponderar a extensdao dos direitos a que os imigrantes terdo acesso — em paises da
Unido Europeia, por exemplo, cidaddos europeus tém a possibilidade de votar em elei¢oes locais do Estado
onde habitam, mesmo sem requerer a naturalizacio®.

A Convencio sobre a Participacdo dos Estrangeiros na Vida Publica ao Nivel Local, de 1992, considera
inconteste o fato da residéncia de estrangeiros nos territorios europeus, bem como que aqueles se sujeitam,
geralmente, aos mesmos deveres dos cidadios nacionais, participando ativamente na vida e no desenvolvi-
mento das autarquias locais, sendo necessario melhorar sua integracdo na comunidade local, por meio de um
maior leque de possibilidades de participagio nos assuntos publicos locais®’.

Ademais, referida Convencio dispde, em seu artigo 4°, que “[c]ada Parte diligenciara de forma a que os
residentes estrangeiros participem nos inquéritos publicos, nos processos de planificacio bem como em
outros processos de consulta relativamente as questdes locais” — o documento ainda prevé a criagdo de
6rgios consultivos especificos aos estrangeiros residentes e o direito de voto em eleigdes locais.

Por conseguinte, verifica-se que, se o continente europeu, conhecido pelas politicas restritivas aos imi-
grantes, ja lhes possibilitou o voto nas elei¢des locais, torna-se dificil, sendo impossivel, encontrar um fun-
damento que valide a opgao brasileira em nao fazer o mesmo.

Nao estender o direito de voto em eleigdes locais aos estrangeiros consiste em uma pratica dissonante
dos preceitos constitucionais® — o argumento da seguranca nacional® nio encontra mais respaldo em uma
nagao que ja passou por uma transicao para a democracia.

A justificativa para que o estrangeiro residente possa votar nas eleicoes locais se mostra com maior ra-
zoabilidade do que a faculdade de sufragio em pleitos nacionais — a proximidade do estrangeiro residente
e do poder local faz surgir entre estes dois elementos um elo politico-legal tio semelhante quanto aquele
estabelecido entre o poder local e o cidaddo nativo.

Por outro lado, embora os estrangeiros residentes também contribuam para o crescimento econémico
nacional e paguem impostos federais, entende-se que o vinculo entre o individuo e o Estado federal (ter-
ritério) € tipico de uma relagdo que acaba desencadeando a nacionalidade — para tanto, entende-se que
possam se pronunciar acerca das eleicGes gerais somente as pessoas que desejem assentar-se definitivamente
no Pais — um imigrante pode ser beneficiado por programas como Bolsa Familia, Minha Casa Minha Vida,
dentre outros, mas nio ter a intencdo de permanecer no territorio permanentemente — logo, diferencia-se
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sobremaneira o visto de permanéncia da naturalizacao™.

Para tanto, imprescindivel mencionar o Anteprojeto de Lei de Migragdes e Promogao dos Direitos dos
Migrantes no Brasil, elaborado pelo Ministério da Justica junto ao Conselho Nacional de Imigragdo, a De-
fensoria Publica da Unido, a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, dentre outros.

O artigo 54”" do mencionado anteprojeto prevé a naturalizacdo aos estrangeiros que tenham comple-
tado 4 (quatro) anos de residéncia no Pafs. Tal artigo, cumulado a Proposta de Emenda Constitucional n.
347/20137, de autoria do Deputado Catlos Zarattini, possibilitaria o direito ao voto aos estrangeiros em
eleicoes locais e gerais.

A PEC 347 foi apensa a PEC n. 119/20117, de autoria do Deputado Roberto Freire, a qual pretende
alterar o art. 14 da Constitui¢ao atual para facultar a participacdo de estrangeiro domiciliado no Brasil nas
elei¢bes municipais.

Dessa forma, o art. 14, §2°, da Carta Maior vigente passatia a especificar que nem todos os estrangeiros
sao inalistiveis, mas somente aqueles que ndo estejam legalmente regularizados e ndo tenham residido no
Brasil pelo perfodo minimo de 4 (quatro) anos.

O conceito de cidadania deveria ser revisto em sua magnitude, e desvinculado de concepgdes como a
nacionalidade ou o alistamento eleitoral — mesmo individuos que nio sdo cdaddos por um ponto de vista
formal, o sio materialmente, sendo afetos ao contexto social:

[...] why should democratic participation be the exclusive right of the people achieving social
membership? [...] given the democratic idea that power over the government should be vested in the
people affected by the gov- ernment, it follows that a person shaped by the social context should be
guaranteed political rights. Now;, to accept this line of reasoning is virtually to abandon the principle of
membership as initially formu- lated and to accept a different idea — the causal interpretation of the all
affected principle [...]. membership is #of what creates a valid claim for political rights. The basis for
the right to vote and other participatory rights is instead found in the extent to which the individual is
‘subject to political rule’.™

A participac¢do politica nada mais é do que um direito humano (o direito de participar no governo traz
ideia de democracia e legitimidade), mesmo aos estrangeiros. Logo, a exigéncia da cidadania, no conceito

arcaico do instituto, para exercer a participacdo politica, ¢ restringir a aplicagdo de um direito humano.

A mobilizacao pelos direitos politicos dos migrantes ndo encontra respaldo apenas em Casas de Leis,
mas também entre ativistas — o Férum Social pelos Direitos Humanos e Integracao dos Migrantes no Bra-
sil lancou a Campanha “Aqui Vivo Aqui Voto”, em mar¢o de 2014, na capital paulista, onde participaram
do evento quase duas mil pessoas.”
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Cabe, portanto, aos governantes, em nivel federal, acatar as reivindicagdes realizadas ha anos, bem como
adotar uma postura que avalie a posi¢ao anacronica do Brasil se comparada a média mundial, e substituir o
Estatuto do Estrangeiro, com nogdes ultrapassadas, por uma nova lei da imigracao.

Uma legislagao contemporanea aos problemas e desafios atuais, que garanta dignidade e um rol mais ex-
tenso de direitos aos imigrantes, mormente aos estrangeiros residentes, nao so6 atraird mao de obra a nacio,
como também direcionara um tratamento mais humanitario aos migrantes e refugiados.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho objetivou questionar a impossibilidade de voto ao estrangeiro no Brasil, tendo-
-se concluido, em uma primeira analise, que a participacio politica do imigrante residente, a0 menos nas
eleicoes locais, trata-se da efetivagio de um direito fundamental, ndo representando ameaca a soberania/
seguranca nacional.

Entendeu-se, igualmente, que a substitui¢do do Estatuto do Estrangeiro, heranga do regime militar, por
uma legislacio que condiga com os novos fluxos migratérios e tenha um carater humanitario frente aos
migrantes e refugiados ¢ urgente — maior facilidade para naturalizacdo e obtenc¢ao de vistos, bem como um
rol mais extenso de direitos sdo essenciais a dignidade humana.

Depreendeu-se, também, que a doutrina da seguranca nacional é anacronica 2 manuten¢ao de um Hsta-
do democratico de direito, por ser simples instrumento dos governos que a utilizam como pretexto contra
supostas ameagas comunistas.

Adematis, inferiu-se que, embora ndo haja um namero preciso de imigrantes residindo no Brasil, é ne-
cessario que estes vejam-se representados politicamente, sobretudo nos municipios em que residem, pela
proximidade com os poderes locais.

O presente trabalho nio objetivava responder aos questionamentos iniciais, porém esclarecé-los minima-
mente para uma melhor compreensio do tema, ainda pouco tratado no Brasil.

Por fim, compreendeu-se que a participagiao do estrangeiro pode trazer mais tolerancia a comunidade
local, mais instrumentos para fomento, mio de obra qualificada (ou o incentivo a qualificac¢io), crescimento
e desenvolvimento econémico e, acima de tudo, mais dignidade ao préprio imigrante.
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ReESUMEN

Las tasas de criminalidad en Chile son preocupantes, especialmente si se
observan los datos de robos, y con tendencia creciente para los préximos
afios. Es por ello, que este hecho se ha convertido en un problema primor-
dial desde el punto de vista social, que no ha sido todavia muy estudiado
para este pafs. En este estudio se analizaron los determinantes de la crimi-
nalidad en Chile por medio de tres modelos que combinan la relacién que
existe entre cuatro variables, crimen, desempleo, crecimiento econémico y
disuasion policial. Los resultados obtenidos sugieren que el crimen puede
ser analizado satisfactoriamente en Chile, utilizando una especificacion del
tipo ARDL. Puntualmente en este estudio se muestra que el crimen se re-
laciona con la tasa de crecimiento econémico, el desempleo y la disuasion
policial, y que a su vez, la actividad econémica depende del desempleo, pero
no tiene relacién directa con el acto de crimen. Por dltimo, se muestra que
el desempleo depende de las variables crimen y crecimiento econémico. Los
resultados sugieren que el andlisis adecuado de los condicionantes del cri-
men, pueden considerarse para que las politicas publicas que se disefien, se
anticipen e influyan efectivamente en la reduccién de la tasa de delitos.

Palabras clave: Crimen. Disuasion. ARDIL. Desempleo. Crecimiento
econdmico.

ABSTRACT

Crime rates in Chile are worrisome, especially if remarking data of thefts,
with a increasing trend for the coming years. It is for this reason that this has
become a major problem from the social point of view, not widely studied
for this country still. In this study the determinants of crime in Chile throu-
gh three models that combine the relationship between four variables, cri-
me, unemployment, economic growth and police deterrence were analyzed.
The results suggest that crime can be analyzed successfully in Chile, using a
ARDL specification type. Specifically this study shows that crime is related
to the rate of economic growth, unemployment and police deterrence, and
that at the same time, economic activity depends on unemployment, but has
no direct relationship to the act of crime. Finally, we show that unemploy-



ment depends on the variables crime and economic growth. The results suggest that the proper analysis
of the determinants of crime, may be considered for public policies designed, anticipate and effectively
influence in reducing the crime rate.

Key words: Crime. Deterrence. ARDL. Unemployment. Economic growth.

1. INTRODUCCION

El crimen provoca altos costos econémicos y psicolégicos a la sociedad y al individuo, y puede ser ana-
lizado desde diferentes perspectivas. Desde los primeros articulos que estudian la relacién entre la actividad
ctiminal y la economia (Fleishet' y Becker?), se han publicado estudios con distintos enfoques (Detotto y
Vannini,” Czabanski,* Lee y Holoviak’, y Lambsdorff)°. Vatiables que pueden influir en la tipologfa del crimen
son, por ejemplo, el desempleo, la desigualdad social o econdémica, el género, la raza, la edad, el nivel educativo
y las condiciones del entorno fisico (Brand y Price,” Anderson® y Barro?). Un repaso de la literatura de deter-

10

minantes del ctimen en general se puede encontrar en Buonano'’y, centrado en el caso chileno Cea et al."

Desde una perspectiva juridica y moral, Durkheim'? considera el ctimen como un comportamiento fuera
de lo socialmente normado, teniendo por ello que ser sancionado. Desde el punto de vista econémico, el
crimen se basa en una relacién entre el costo y el beneficio marginal que genera, considerando el costo en
forma de detenciéon o multa. De esta manera, como indica Becker," el criminal es un agente racional que
maximiza su utilidad decidiendo entre actuar en actividades legales ¢ ilegales. El agente racional considerara
la posibilidad de la actividad ilegal si el beneficio logrado, descontado por el valor del castigo o multa, resulta
superior al beneficio derivado de la actividad legal. Este enfoque del crimen introduce un agente externo,
referido a las politicas publicas, a través de la efectividad policial, judicial y del sistema de sanciones. La efi-
ciencia de estos obliga al delincuente a exigir un mayor beneficio por sus actos.

Desde un enfoque social, el crimen causa dafios directos e indirectos a la sociedad. Los directos se de-
rivan de las potenciales pérdidas en vidas y bienes, junto con la reduccién de la actividad econémica. En
cuanto a los dafios indirectos, estos pueden ocurrir por el incremento en las primas de riesgos y de seguros,
y por la mayor exigencia de medidas de seguridad (mayores costos en vigilancia, sistemas de alarmas o recut-
sos policiales); ademas de los efectos sobre las inversiones domésticas e internacionales, y sobre los niveles
de crecimiento econdémico y empleo (Sandler y Enders)."
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Para Matus," el andlisis de los factores que inciden en el incremento o reduccién del crimen no siguen un
simple proceso aleatotio, sino que vienen vinculados a causas que pueden ser predeterminadas y conocidas.
Tampoco se trata de un proceso estatico en el tiempo, ya que cambia a lo largo del afio, y de un afio a otro.
Por ello, este autor establece que interesa analizar los determinantes del crimen para poder identificar las
causas y actuar sobre ellas. De aqui, que el disefio de un modelo que facilite explicar relaciones entre dife-
rentes factores de ambito econémico y de eficacia policial, permitirfa ofrecer propuestas que colaboren con
la prediccién y el control de la criminalidad, mediante politicas de intervencién publica.

Cantor y Laud'® postulan que mucha de la literatura previa en el estudio del ctimen no era adecuada, ya que
obviaban que existe una relacién doble entre crimen y desempleo. Aunque en principio, ante una mayor tasa de
desempleo cabe esperar un mayor nivel de criminalidad, también existe otro efecto, ya que se permanece mas
tiempo en el hogat, con lo que también se reduce la posibilidad de robos y asaltos. Por su parte, Greenberg'’
critica a los autores anteriores, argumentando que estadisticamente no es posible identificar una relacion clara
entre ambas variables. Aparentemente solo se puede concluir que no siempre esta claramente identificada la
relacion este estas variables, ya que va a depender del entorno y de las condiciones en que se realice el andlisis.

La relacion entre crimen y crecimiento econémico puede ser observada desde diferentes angulos. Buo-
nano et al.”® aplican la Curva de Kuznets,” es decit, que la relacion entre ingreso y crimen sigue un patrén
de U invertida en los Estados Unidos desde 1970: el crimen aumenta con el ingreso hasta alcanzar un nivel
maximo, a partir del cual empieza a decrecer. También obtuvieron que los crimenes contra la propiedad
tienen mas probabilidad de depender de motivaciones econémicas que los crimenes violentos, de acuerdo a

lo postulado en los modelos clasicos de Becker®

y Enrlich.”' Pero este resultado muestra cierta ambigiiedad,
ya que segun crece el ingreso, disminuye la necesidad de cometer crimenes. Al mismo tiempo, quienes tienen
mayores ingresos son mas atractivos para los delincuentes, por lo que un mayor nivel de ingresos motivaria
un mayor crimen. Araya y Sierra® observan un traslado de delincuentes desde zonas de alta vulnerabilidad
en la Regién Metropolitana de Chile a otras de altos indices econdémicos, mostrando que un mayor creci-
miento econémico puede no reducir la criminalidad. Levitt™ plantea que con el crecimiento econdémico tam-
bién crecen las infraestructuras, dotaciones policiales y penitenciarias, lo que deberfa disuadir al delincuente.
En conclusion, la relacién de estas variables no esta claramente definida, aunque no hay duda de que la tasa

de criminalidad en un pafs si es afectada por las politicas anticriminales que se establezcan.

La labor policial y judicial tiene una influencia directa en la persuasion al criminal, asi como las politicas
de reinsercion socio-laboral, las que pueden evitar la reincidencia (Fébrega et al.**). Para el caso de Chile,
Rivera et al.* sugieren que existe una doble causalidad separable entre eficiencia policial y criminalidad, y que
la eficiencia del poder judicial tiene un efecto disuasotrio importante. Ademas, que una mayor dotacion de
recursos policiales produce mayor disuasion e incrementa la denuncia de los delitos por parte de las victimas.
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La accioén policial es entonces una variable que influye en el crimen. Algunos estudios han encontrado que
esta regla no es generalizable, y que depende de la tipologfa del ctimen (Corman y Mocan®, Deadman?, y
Marvell y Moody™). Levitt” postula que se puede considerar que el crimen setfa superior con menor vigilan-

cia en lugares publicos. Becker,” Ehnrich® y Imrohoroglu et al.”?

argumentan que la probabilidad de captura
esta relacionada inversamente con la tasa de delincuencia, subrayando la importancia de la inversion publica
en esta actividad. La relacion entre ctimen y disuasion ha sido estudiada pata el caso chileno por Garcia,”
quien obtiene que la relacion resultaba inversa entre ambos datos, mientras que en Nudez et al.*, a pesar
de obtener las mismas conclusiones para delitos econémicos (robo, droga y estafa), no coincidi6 pata los

delitos pasionales (violacion, homicidio y violencia).

Todos los factores mencionados influyen en el desarrollo empresarial de un pafs o regién, ya que las
medidas defensivas suponen mayores costos para la empresa, lo que reduce su competitividad, dificulta el
acceso a inversion externa, desplaza inversion publica hacia seguridad y lucha contra el crimen.

Como se puede observar, las conclusiones sobre las relaciones entre crimen, desempleo, nivel econdémico
y disuasion no han quedado concluyentemente establecidas en la literatura. El resultado depende, general-
mente del método de estudio empleado y de las caracteristicas del entorno en el que se realice el estudio.
Por esto, el presente trabajo presenta un modelo que analiza la relacion entre estas variables, con énfasis en
los determinantes de la criminalidad en Chile. Para el caso chileno, este estudio supone una innovaciéon en
cuanto a metodologia, y su contribucion radica en incorporar un enfoque estadistico basado en un modelo

de rezagos autoregresivos distribuidos (ARDL),* diferente, por ejemplo, a Rivera et al.*

1.37

quienes emplean

ecuaciones simultaneas, o Nufez et al.”’, que utilizan datos de panel.

El articulo esta estructurado de la siguiente manera. Después de esta introduccién se explica la meto-
dologfa empleada. En la siguiente seccién se analizan los datos empleados y se muestran los resultados del
analisis estadistico, para finalizar con un resumen y conclusiones.

2. MeTtopoLoGia

Desde el punto de vista metodoldgico, el analisis consiste de la formulacion y estimacion de tres mode-
los. El primer modelo analiza el crimen en Chile (Grafico 1) como una funcién del nivel de desempleo, el
crecimiento econémico y la disuasion policial, es decir:

26 CORMAN, H.; MOCAN, N. A Zime-series analysis of crime, deterrence, and drug abuse in New York city. American Economic Review
3, 2000, pp. 584-604.

27  DEADMAN, D. Forecasting residential burglary. International Journal of Forecasting, 19(4), 2003, pp. 567-578.

28 MARVELL, T.; MOODY, C. Specification Problems, Police Levels, and Crime rates. Criminology, 34(4), 1996, pp. 609-646.
29 LEVITT, S. D. Understanding Why Crime Fell in the 1990s: Four Factors that Explain the Decline and Six that Do Not. Financial of
Hconomics Perspectives, 18(1), 2004, pp. 163-190.

30  BECKER, G. Crime and Punishment: An Economic Approach. Journal of Political Economy, 76(2), 1968, pp. 169-217.

31 EHRLICH, L. Participation in Illegitimate Activities: A Theoretical and Empirical Investigation. Journal of Political Economy, 81(3).
Estudios de Economia, 1973, 30 (1), pp. 55-85.

32 IMROHOROGLU, A.; MERLO, A.; RUPERT, M. What accounts for the decline in crime? International Economic Review,
45(3), 2004, pp. 707-729.

33 GARCIA, R. Participacion en actividades ilegales: Evidencia empirica del Robo para el caso chileno: Informe final Seminario
de Titulo. Pontificia Universidad Catélica de Chile, Instituto de Economia, 1994.

34 NUNEZ,J.; RIVERA, J.; VILLAVICENCIO, X.; MOLINA, O. Determinantes socioeconémicos y demograficos del crimen
en Chile. Evidencia desde un panel de datos de las regiones chilenas, 2003.

35 ARDL, del inglés Autoregressive Distributed Lag (Modelo de Rezagos Distribuidos). Se trata de una especificacion que analiza
las relaciones de variables considerando el efecto del tiempo. A los datos de periodos anteriores se los denomina rezagos.

36 RIVERA, J; NUNEZ, J.; VILLAVICENCIO, X. Crimen y disuasion. Evidencia desde nn modelo de ecnaciones simultineas para las regiones
de Chile. E1 Trimestre Econémico, 284, 2004, pp. 811-846.

37 NUNEZ,J.; RIVERA, J.; VILLAVICENCIO, X.; MOLINA, O. Determinantes socioeconémicos y demograficos del crimen
en Chile. Evidencia desde un panel de datos de las regiones chilenas, 2003.
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Criman Total = f [disuasidn policial , crecimiento econdmico ,desempleo ] [1]

En principio, se esperatia que el ctrimen disminuyera con mayor disuasion policial (Detotto y Otranto™),
mientras que con el crecimiento econémico y el desempleo se puede presentar una relacién ambigua, como
seflalan Detotto y Otranto™ o Habibullah y Baharon®, quienes aplicaton un modelo ADRL a Malasia, con-
cluyendo que en el largo plazo la economia influye en el crimen, pero no a la inversa. Saridakis* y Mocan
et al.*” también postulan que la relacién entre desempleo y ctimen es asimétrica, que un mayor desempleo
s{ que trafa un mayor crimen, aunque ante un descenso del desempleo no se generaba necesariamente una
reduccion. El crimen podtia deberse a varios factores, entre ellos la reinsercion social, falta de politicas pu-

blicas de prevencion, oportunidades laborales o una especializacion delictual®

. Segtin Morales et al.,* existe
un incremento de criminales que pueden retornar a la vida cotidiana por faltas de medida disciplinarias y
decisiones de tribunales, y aproximadamente un 70% de los delincuentes sera nuevamente formalizado y un
50% retornara a la carcel dentro de tres aflos por una nueva condena. La falta de especializacién en un tipo
de crimen determinado provoca que cada infractor desarrolle nuevas metodologias delictuales y se favorezca
un crecimiento del crimen. Conocer los patrones de especializacion delictual permitiria predecir de mejor
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manera el comportamiento al egreso de la carcel y facilitar la toma de decision policial®, lo cual podtia tener

un efecto inverso a la tasa creciente del crimen.

Grafico 1 - Crimen total en Chile (2001- 2013). Numero total de crimenes por afio
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Fuente: Elaboracién propia con datos extraidos Ministerio del Interior y Seguridad Publica de Chile

La tasa de disuasion policial en Chile (Graficos 2 y 3) podria estar afectada por diversos factores, tales
como la Reforma Procesal Penal (Ley 19696 del 12 de octubre del 2.000). Con esta ley, adecuada a paises
desarrollados, la administracion de justicia penal es mas eficiente y los acusados y victimas de delitos cuentan
con derechos explicitos. Esta nueva normativa podtia dar frutos a mediano y/o largo plazo, dado que las
conductas y factores socioeconémicos, demograficos, entre otros, no se ajustan inmediatamente.

38  DETOTTO, C; OTRANTO, E. Cycles in crime and economy: Leading, lagging and coincident behaviours. Journal of Quan-
titative Criminology, 28, 2012, pp. 295-317.

39  DETOTTO, C;; OTRANTO, E. Does crime affect economic growth?. Kuklos, 63(3), 2010, p. 330-345.

40 HABIBULLAH, M. S; BAHAROM, A. H. Crime and economic conditions in Malaysia. International Journal of Social Eco-
nomics, 36, 2009, pp. 1071-108.

41 SARIDAKIS, G. Violent crime in the United States of America: a time- series analysis between 1960-2000. European Journal
of Law and Economics.18 (2), 2004.

42 MOCAN, N; BILLUPS, S.; OVERLAND, J. A Dynamic Model d Differential Human Capital and Criminal Activity. Eco-
nomica, 72(288), 2005, pp. 655-681.

43 ORTIZ, M.; SEPULVEDA, R.; VIANO, C. Analisis de los Programas Jévenes Infractores de Ley de Prevencion, Universidad
de Chile, Instituto de Asuntos Publicos, 2005.

44  MORALES, 1.A.;; MUNOZ-DELGADO, | SANTILLAN, A. M., ARENAS, R., PONCE DE LEON, E Perfiles ctimi-
noldgicos: El Arte de Sherlock Holmes en el siglos XXI, 30 (3), 2007, pp. 68-75.

45 FABREGA, J; MORALES, A. M; MUNOZ, N. Delito 'y especializacion en Chile. Politica criminal, 9(18), 2014, pp. 521-542.
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Grafico 2 - Disuasion Policial en Chile (2001- 2013). Total de aprehendidos sobre el total de crimenes por
afo.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos extraidos Ministerio del interior y Seguridad Publica de Chile

Grafico 3 - Aprehendidos en Chile (2001- 2013).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos extraidos Ministerio del interior y Seguridad Publica de Chile

El segundo modelo explica el desempleo (Grafico 4) por parte del crimen y el crecimiento econémico,
es decir:

En principio, se podria pensar que un mayor crimen traerfa mayor desempleo, sin embargo, Narayan y
Smyth,* con datos de Australia, concluyeron que sélo

Dasamplae = f [crimen total, crecimiante econdmice,deramplac] [2]

En principio, se podria pensar que un mayor crimen tracria mayor desempleo, sin embargo, Narayan y
Smyth," con datos de Australia, concluyeron que sélo algunos delitos (hurtos y robos de autos) causan de-
sempleo en el largo plazo. Mauro,” con un ADRL para Italia, sugiere que el crimen si que tiene una influen-
cia negativa en el desempleo. Raphael y Winter-Ember® mostraron una relacién positiva entre desempleo y
crimen (especialmente en delitos contra la propiedad), aunque en otros estudios se defendia que la relacion
era la contraria (menor desempleo y menor crimen).

46 NARAYAN, P. K;; SMYTH, R. Crime rates, male youth unemployment and real income in Australia: Evidence from Granger
causality tests. Applied Economics, 36, 2004, pp. 2079-2095.

47  NARAYAN, P. K;; SMYTH, R. Crime rates, male youth unemployment and real income in Australia: Evidence from Granger
causality tests. Applied Economics, 36, 2004, pp. 2079-2095.

48 MAURO, P. Corruption and growth. The Quarterly Journal of Economics, 110, 1995, 681-712.

49 RAPHAEL, S.; WINTER-EMBER, R. Identifying the effect of unemployment on crime, 44 (1), 2001, pp. 259-283.
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Diferentes autores sefialan que el desempleo y la tasa de crimen no siempre tienen una relacioén directa,
y que su relacion es contradictoria. La profundidad del tema es causa de debate. Modelos estadisticos pet-
miten revelar altas asociaciones entre delito y desempleo (Nagel,” Jacobs,”' Bahl et al.,”* Carr-Hill y Stern,”
y Braith®). Pero en otros casos aparecen disociaciones casi completas, con correlaciones y regresiones no

significativas (Fox,” Long y Witte,** Orsagh,” Cantor y Laud,”® Wilson y Cook,” Wilson y Hernstein®).

Grafico 4 - Desempleo en Chile (2001-2013). Variacién por trimestre de la desocupacion nacional.
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Fuente: Elaboracion propia con datos extraidos de Banco Central de Chile

El tercer modelo busca analizar la influencia del crimen y el desempleo en el crecimiento econdémico
(grafico 5), es decir:

Cractmignto sconbmico = f [ertman total, desempleo, eracim. aconbmico] [3]

En este caso, se espera una influencia inversa (Nuflez et al.).”’ Un mayor ctimen o un mayor desem-
pleo parecen reducir el crecimiento econémico, aunque no todos los estudios coinciden con este resultado
(Chen).*® La incertidumbre econdmica en un pais podtia afectar significativamente a esta variable por varios
motivos, entre ellos un alto {ndice de criminalidad y delincuencia. Esto podria influir en la decision de un
inversionista al decidir exigir mayor rentabilidad por las inversiones y a buscar alternativas mas seguras.

50  NAGEL, J. Crime and Incarceration: A Reanalysis, Fels Discussion Paper N°12. Philadelphia, University of Pensylvania, School
of Public and Urban Policy, 1977.

51 JACOBS, D. Inequality and Police Strength: Conflict Theory and Coercive Control in Metropolitan Areas, American Sociological Review,
44,1979.

52 BAHL, R; GUSTLEY, R; WASYLENKO, M. The Determinants of 1.ocal Government Police Expenditures: A Public Employment Ap-
proach, National Tax Journal, 1978.

53  CARR-HILL, R; STERN, N. Crimze, the Police and Criminal Statistics. New York, Academic Press, 1979.

54 BRAITH, J. Inequality, Crime and Public Policy 1.ondres, Routledge and Kegan Paul, 1979.

55 FOX, J. Forcasting Crime Data. 1exington, Lexington Books, 1978.

56 LONG, S; WITTE, A. Current Economic Trends: Implications of Crime and Criminal Justice, en Kevin Wright (comp.): Crime and
Criminal Justice in a Declining Ficonomy Cambridge, MA, Oelgeschlager, Gunn and Hein, 1981.

57  ORSAGH, T. Unemployment and Crime: An Objection to Professor Brenner’s 1ien. Journal of Criminal Law and Criminology, N°71,
1980.

58 CANTOR, D; LAUD, K. C. Unemployment and crime rates in the post World War 11 United States: A theoretical and empirical analysis.
American Sociological Review, 50, 1985, pp. 317-332.

59  WILSON, J; COOK, P. Unemployment and Crime —W hat is the Connection”. The Public Interest, N° 79, 1985.

60  WILSON, J; HERNSTEIN, R. Crime and Human Nature. Nueva York, Simon and Schuster, 1985.

61 NUNEZ,].; RIVERA, J.; VILLAVICENCIO, X.; MOLINA, O. Determinantes socioeconémicos y demograficos del crimen
en Chile. Evidencia desde un panel de datos de las regiones chilenas, 2003.

62 CHEN, S. W. Investigating causality among unemployment, income and crime in Taiwan: Evidence from the bounds test approach. Journal of
Chinese Economics and Business Studies, 7, 2009, pp. 115-125.
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Grafico 5 - PIB en Chile (2001-2013). A precios del afio anterior, series empalmadas, referencia 2008 (mil-

lones de pesos encadenados).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos extraidos del Banco Central Chile

2009 2010 2011 2012 2013

La Figura 1 ilustra la forma en que los tres modelos se interrelacionan entre si. E1 Modelo 1 (M1) postula

que el crimen es explicado por el desempleo, la disuasion y el crecimiento econémico. El Modelo 2 (M2)

postula que el desempleo es explicado por el crecimiento econdémico y el crimen. El Modelo 3 (M3) postula

que el crecimiento econémico es explicado por el desempleo y el crimen. En todos los casos es posible que

se incorpore como variable explicativa alguna de las variables del periodo previo en la forma de rezagos.

Figura 1 - Interelaciones de los tres modelos (M1, M2 y M3) empleados para relacionar crimen, disuasion

policial, crecimiento econémico y desempleo

“

/

Desempleo

Crecimiento

Econdmico

Fuente: Elaboracién propia

La Figura 2, muestra las tres etapas del proceso que se ha seguido para lograr los resultados finales del

estudio, implementando ARDL y detectando las relaciones de causalidad entre las variables de interés.
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Figura 2 - Pasos seguidos para relacionar crimen, disuasion policial, crecimiento econémico y desempleo

Paso 1:

DETECCION DE
COINTEGRACION

Paso 2: Paso 3:

Delerminar la Prueba de causalidad

especificacion del para detectar la

modelo ADRL con mayor
parsimonia, y una prueba
de su estabilidad

é Existe relacion de
largo plazo entre las
variables?

relacion causa-efecto
entre las variables

Fuente: Elaboracién propia

El primer paso consistié en determinar la existencia de cointegracion entre las variables de acuerdo a
Pesaran el at.”” La hip6tesis nula es HO: no existe cointegracion. Si se rechaza la hip6tesis al nivel de signifi-
cancia convencional, se concluirfa que no existe relacién entre las variables a lo largo del tiempo.

El segundo paso consistié en determinar la especificacién ARDL con mayor parsimonia, utilizando para
ello el criterio SBC*. Esto consiste en ir variando el nimero de rezagos en la ecuacion (4)* hasta obtener el
mejor ajuste en cada modelo. Pesaran et al.*® utilizan una representaciéon ARDL?, que en algunas situaciones
es preferible a los métodos mas convencionales de analisis de series con posible cointegracion, tales como
Engle y Granger,®® Gregory y Hans” y Johansen™. Una ventaja del enfoque de Pesaran et al.”' y de Pesaran y
Shin™ es que requiere solo de una ecuacién para especificar el modelo, haciéndolo mas facil de implementar
e interpretar. Ademas, permite considerar diferentes duraciones de los rezagos en las variables del modelo.
Se completa este paso con un test CUSUM de estabilidad de los pardmetros,” lo que permite validar tales

63 PESARAN, M. H.; SHIN, Y.; SMITH, R. Bounds testing approaches to the analysis of level relationships. Journal of Applied Economet-
rics, 16,2001, pp. 289-326. Los autores proponen una prueba F para los coeficientes de la ecuacion (4), la que permite concluir si existe
cointegracion. La especificacion bésica es: &4¥t = Constante + &T -+ ¥ q + Yro¥—q + E:;l‘ﬁﬁ’f;_l + Efmm&x,_, -+ error
(4) donde A es la tasa de crecimiento de la variable; T' es una tendencia temporal, p es el nimero de rezagos temporales; ¥, y,, x; son
los parametros y se completa con el término de error.

64 El criterio SBC (del inglés Schwartz Bayesian Criteria) permite la seleccion de un modelo, entre un nimero finito de ellos,
considerando el numero adecuado de parametros, para no tener un error en la relacién de las variables que origine un modelo con
pobre poder predictivo.

65  Véase PESARAN, M. H.; SHIN, Y.; SMITH, R. Bounds testing approaches to the analysis of level relationships. Journal of Applied
Hconometrics, 16, 2001, pp. 289-326.

66 PESARAN, M. H.; SHIN, Y.; SMITH, R. Bounds testing approaches to the analysis of level relationships. Journal of Applied Econo-
metrics, 16, 2001, pp. 289-326.

67  La especificacion ARDL de Pesaran et al. estd recomendada cuando el nimero de datos es limitado, como es en el caso de las
series que se emplean en este estudio.

68 ENGLE, R. F;; GRANGER, W. J. Co-integration and Error Correction: Representation, Estimation and Testing, Economet-
ric, 55(2), 1987, pp. 251-276.

69  GREGORY, A. W,; HANS B. E. Practitioners Corner Tests for Cointegration in Models with Regime and Trend Shifts. Ox-
ford Bulletin of Economics and Statistics, 58, 1996.

70 JOHANSEN, S. Statistical Analysis of Cointegrating Vectors. Journal of Economic Dynamics and Control, 12(1), 1988, pp.
231-254.

71 PESARAN, M. H.; SHIN, Y.; SMITH, R. Bounds testing approaches to the analysis of level relationships. Journal of Applied Econo-
metrics, 16, 2001, pp. 289-326.

72 PESARAN M. H.; SHIN, Y. An autoregressive distributed lag modelling approach to cointegration analysis. Chapter 11 in
Econometrics and Economic Theory in the 20th Century: The Ragnar Frisch Centennial Symposium, Strom S (ed.). Cambridge
University Press: Cambridge, 1999.

73 CUSUM viene del inglés “Cumulative Sum” o suma acumulada. Este test se emplea para determinar los cambios en los coe-
ficientes con el paso del tiempo.
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estimaciones y, sugiriendo que pueden utilizarse para hacer predicciones futuras. La hipétesis nula es HO: los
coeficientes son estables.

El paso final consistié en una prueba de causalidad de Granger del modelo de regresién en que se
obtuvieron los mejores resultados de entre los pasos anteriores. La prueba consiste en comprobar si los
resultados de una variable sirven para predecir los resultados de otra variable. Se trata de una prueba F
donde se comparan diferentes especificaciones en los modelos, observando los errores. Detotto y Pulina;™
Greenberg;™ Witt y Witte;”* O Brien;”” Scorcu y Cellini”™ han analizado la cointegracion entre crimen y otras

variables. Narayan y Smyth”™ han combinado cointegracion con el analisis de la causalidad de Granger.

3. ResuLTADOS

Las variables analizadas en este estudio son crimen total, disuasién policial, desempleo y crecimiento
econémico, con datos trimestrales, para el periodo 2001-2013. El crimen total considera todos los tipos
de crimenes calculados por el Ministerio del Interior y Seguridad Publica de Chile: robos, hurtos, lesio-
nes, homicidios y violaciones. La variable disuasion policial se calculé como el cociente entre los datos de
aprehendidos sobre el total de crimenes denunciados (Ministerio del Interior y Seguridad Puablica de Chile).
La tasa de desempleo fue calculada como el cociente entre el desempleo y la fuerza laboral. El crecimiento
econémico se midi6 por la variacién del PIB (Banco Central de Chile). Para eliminar efectos estacionales se
calculan variaciones de los datos de un trimestre respecto del mismo trimestre del afio anterior (se trabaja
con variaciones para el caso de las variables dependientes, Y). Adicionalmente, debido a que las series con-
tienen tendencias temporales, se trabaj6 con los logaritmos naturales de las variables.

A partir de estos datos se estimaron los tres modelos, siguiendo de cerca el enfoque de Detotto et al.*

Como es posible que una variable esté¢ influenciada por periodos anteriores (rezagos), se analizé cuanto tat-
dan las variables en adaptarse a dichos cambios, sea debido a la influencia de la misma variable o por otras.
St hay un rezago, quiere decir que un efecto relevante en la variable ocurre en el trimestre anterior. Para
cada uno de los modelos se corrieron diferentes regresiones, con distintas especificaciones, modificando en
numero de variables explicativas (k) y el nimero de rezagos (p), buscando el mejor ajuste.

Tabla 1 - Resumen de resultados de las pruebas de cointegracion

MODELO (Variable independiente) Especificacion

Modelo 1: Crimen Total k=7; p=0, F=06.72 p-value=0.00003
Modelo 2: Desempleo k=5; p=0 F=5.68 p-value=0.0024
Modelo 3: Crecimiento Econémico k=7; p=1 F=3.71 p-value=0.021

Nota: k es el numero de variables explicativas y p es el nimero de rezagos
Fuente: Elaboracién propia

74  DETTOTO, C,; PULINA, M. Does more crime mean fewer Jobs and less economic growth? European Journal of Law and
Hconomics, 36(1), 2012, pp. 183-207.

75 GREENBERG, D. E “Time series”, cit. nota n® 17.

76 WITT, R,; WITTE, A. Crime, prison and female labour supply. Journal of Quantitative Criminology. 16 (1), 2000, pp. 69-85.
77  O’BRIEN, R. Measuring the convergence/divergence of serious crime arrest rates for males and females: 1960 —1995. Journal
of Quantitative Criminology, 15, 1999, pp. 97-114.

78 SCORCU, A. E.; CELLINI, R. Economic activity and crime in the long run: An empirical investigation on aggregate data from
Italy, 1951-1994. International Review of Law and Economics, 18, 1998, pp. 279-292.

79 NARAYAN, P. K.; SMYTH, R. Crime rates, male youth unemployment and real income in Australia: Evidence from Granger
causality tests. Applied Economics, 36, 2004, pp. 2079-2095.

80 DETOTTO, C; OTRANTO, E. Does crime affect economic growth?. Kuklos, 63(3), 2010, p. 330-345.
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Tabla 2 - Especificaciéon del modelo ARDL resumida. Variables consideradas y signos de la relacion entre

ellas.
MODELO VARIABLES EXPLICATIVAS
Modelo 1: Crimen Total (-) Disuasion Policial(4)*  (+)Crecimiento (+) Desempleo(5)*
Econdémico(3)*
Modelo 2: Desempleo  (-) Crimen Total (3)* (+)Crecimiento (-) Desempleo(2)*

Econémico (2)*

Modelo 3: Crecimiento  (-) Crimen total (2) (+)Desempleo(1)* (+)Crecimiento

Econdémico Econémico(1)*
Nota: El signo representa una relacion positiva (+) o negativa (-) de la variable considerada y la variable independiente de cada
modelo.
Los valores entre paréntesis indican el nimero de rezagos de la misma en el modelo ((4) quiere decir que presenta el valor de la
vatiable en cuestion 4 trimestres antes)).
* Indica que la hipétesis nula de que las variables X explican a la variable Y, basada en test I al 5% de significancia, ha sido
rechazada.
Fuente: Elaboracién propia

Tabla 3 - Resultados del Test de Causalidad de Granger

MODE-  VARIABLES EXPLICATIVAS
LO
Modelo Constante Tendencia Crimen Disua- Crecim ec. De- Crimen ect_Crimen
1: Crimen total (0)  si6n(4) 3 semp(5) total (2) total(1)
Total 10.01%  4.44% 15.48* 10.02f  4221%  38.03*
Modelo 2:  Constante  De- Crimen  Crecim ec.  Desemp ect_De-
Desempleo semp(0) total 3) (2 2 semp(1)
104.2* 12.09* 67.00* 30.00* 52.00*
Modelo Constante Crecim ec. Crimen  Desemp (1) Crecim ec. ect_ Crecim
3: ~Crecl— ©) total (2) 16.00% ) ec. (1)
miento 52,004 34wk 26.6* 417+
Econdémico

* Indica que la hipotesis nula de no causalidad basada en el test I al 5% de significancia, ha sido rechazada para el coeficiente en
cuestion.

** Hsta variable obtuvo un resultado de F de 0.071, por lo que no es significante para 5%, pero si lo serfa para 10%, lo que
indicarfa que en ese caso habria causalidad.

Fuente: Elaboracién propia

De acuerdo a la Figura 2, el primer paso consistié en determinar si existe cointegracion. La Tabla 1
muestra la especificaciéon que arrojé mayor parsimonia y, en cada caso, la cantidad de variables explicativas
(k) y de rezagos (p) considerados. La Tabla 1 también muestra el valor de la prueba F y la significancia de
esta prueba. El numero de rezagos empleados en la busqueda y referidos a la especificacion general ARDL
fueron p =1y 2, para la variable independiente (Y), y p = 0, 1 y 2 para las variables explicativas (X). Se varfan
los rezagos para 12 casos (4 casos para cada uno de los 3 modelos), eligiendo la especificacion en base al cti-
terio de parsimonia SBC. Si hay cointegracion indica que las variables muestran una relacién de largo plazo.

La tabla 1 muestra cual fue la especificaciéon con mayor parsimonia (con el nimero 6ptimo de variables
y rezagos) para cada uno de los tres modelos. En el caso del Modelo 1, la variacién del crimen total es ex-
plicada por seis variables y siete (k) parametros: una constante, una tendencia, el nivel de crimen del mismo
periodo, la disuasion policial ejercida cuatro trimestres antes, el crecimiento econémico de tres trimestres
previos, el nivel de desempleo de cinco trimestres anteriores, la variacion en el nivel de crimen, de dos tri-
mestres antetiores, y finalmente, un término de correccion de errores (ect, error correction term), que ha sido
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incluido debido a que para este modelo fue detectada la existencia de cointegracién. Para los Modelos 2 y 3,
se utilizan cinco y siete parametros respectivamente. La tabla también muestra que solo en el caso del Mo-
delo 3 fue necesario incluir la variable explicada (cambio en el crecimiento econémico) rezagada un periodo
(p=1). Los estadisticos F y sus p-values indican que las estimaciones de los tres modelos fueron satisfacto-
rias, desde el punto de vista estadistico.

El objetivo del segundo paso es encontrar los tres modelos ARDL con mayor parsimonia, una vez que
ya se sabe si existe 0 no cointegracion en cada modelo. Esto implica definir el nimero correcto de rezagos
para cada relacién de variables, incluyendo el término correccidn errores. La Tabla 2 reporta, en general,
modelos bien ajustados, debido a que en casi todos los casos las variables explicativas (X) asociadas a cada
modelo resultan explicar individualmente el comportamiento de la variable Y en cada uno de los tres mode-
los. Los signos y significancia de cada uno de los coeficientes de estas variables X en la especificacion final
se muestran en la tabla. El asterisco indica que el parametro asociado a la variable que corresponde ha sido
estimado confiablemente al 5%. En el Modelo 3, sin embargo, existe una sola variable, el crimen total de
dos periodos anteriores (LTC2), que no es confiable al 5%, aunque si lo es al 10%. Respecto a los signos de
los coeficientes, casi todos los signos coinciden con lo que se podia esperar al comienzo del estudio, como
se analiza a continuacion.

En el primer modelo, el crimen aparece inversamente relacionado con la tasa de disuasion policial. Es-
pecialmente resulta representativa la disuasion en el periodo de un afio antes (rezago de cuatro trimestres).
Esto podtia explicarse por varios factores como la falta de inversion y ejecucion de politicas publicas eficien-

tes anti-crimen. Segun Rivera et al.* «

una mayor dotacion de recursos policiales produce mayor disuasion
e incrementa la denuncia de los delitos por parte de las victimas”. El modelo también muestra una relacion
positiva del crimen con el desempleo (especialmente con el rezago de 5 trimestres), lo que significa que ante
un incremento del nivel de desempleo, la tasa de crimen aumenta. Sin embargo, el crecimiento econémico
no se ajusta a lo esperado, ya que el modelo muestra una relacion positiva entre este crecimiento y el crimen.
En principio, cabrfa esperar que un mayor crecimiento econémico provocara un descenso del crimen, pero
no se muestra asi. Este resultado no ha sido un caso aislado, ya que ha aparecido en otros estudios, como
el de Araya y Sierra® en la Region Metropolitana. En éste se sefiala que ante un mayor crecimiento econo-
mico no tiene porqué reducirse la criminalidad, dado que los delincuentes se trasladan hacia zonas de alto
nivel econémico. Esta explicacién no coincide con otros trabajos como Levitt,” quien concluye que con el
crecimiento econémico también crecen las infraestructuras, las dotaciones policiales y penitenciarias, lo que
deberia disuadir al delincuente. Una explicacion a esta ambigiiedad podtia ser, por un lado, segin crece el
ingreso, el costo de oportunidad de cometer crimenes cae, pero al mismo tiempo, los que tienen mayores
ingresos son mas atractivos para los delincuentes, por lo que el mayor nivel de ingresos si provocaria un
mayor crimen.

En el segundo modelo (Tabla 2), la tasa de crimen muestra una relacion inversa (en el segundo rezago de
tres trimestres) con el desempleo. Por su parte, la variable crecimiento econdémico (rezagada dos trimestres)
no parece ajustarse a las expectativas, ya que muestra una variacion positiva, es decir, que un mayor crecimien-
to econdmico irfa ligado a una mayor tasa de desempleo. Becker™ sefialaba que la relacion entre desempleo
y crecimiento econémico podia mostrar distintos efectos, debido a diferentes situaciones puntuales, como la
desigualdad econémica o social, el género, la raza, edad, nivel educativo y condiciones del entorno fisico. La
tercera variable indica que el desempleo en periodos previos también influye en la variable desempleo.

81 RIVERA, J; NUNEZ, J.; VILLAVICENCIO, X. Crimen y disuasion. Evidencia desde nn modelo de ecnaciones simultineas para las regiones
de Chile. E1 Trimestre Econémico, 284, 2004, pp. 811-846.

82  ARAYA, J;; SIERRA, D. Influencia de factores de riesgo social en el origen de conductas delincuenciales. Serie de Estudios. Division de segu-
ridad ciudadana. Ministerio del Interior. Gobierno de Chile, 2002.

83 LEVITT, S. D. Understanding Why Crime Fell in the 1990s: Four Factors that Explain the Decline and Six that Do Not. Financial of
Hconomics Perspectives, 18(1), 2004, pp. 163-190.

84  BECKER, G. Crime and Punishment: An Economic Approach. Journal of Political Economy, 76(2), 1968, pp. 169-217.
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En el tercer modelo, el modelo de crecimiento econémico (Tabla 2), la tasa de crimen muestra una
relacién inversa, lo que indica que un mayor nivel de crimen va a suponer un descenso en el crecimiento
economico. Esta relacién podria deberse a con mayor crimen, se requiere un desvio de fondos hacia mayor
inversion en seguridad social, gasto policial, seguros, dejandose de lado las inversiones en infraestructura,
salud o educacién, e incluso reduciéndose la inversién extranjera, por transmitir imagen de inseguridad.
Por su parte, el desempleo muestra una relacion positiva (con un rezago) con el crecimiento econémico, lo
que indica que un aumento en el desempleo (en el trimestre anterior) afecta positivamente al crecimiento
econémico. Esto permite inferir que este cambio podtia deberse a la redistribucion de riqueza, o bien, a la
participacion de los gobiernos en desarrollar politicas eficientes para el crecimiento econémico, pero defi-
cientes en cuanto a la generaciéon de nuevos empleos. Una posible explicaciéon complementaria a algunos
signos no esperados en las ecuaciones anteriores, puede surgir por interrelaciones mutuas entre los modelos,
lo que podria implicar un problema de identificacion en un sistema de ecuaciones estructurales, dificultando
la prediccién de todos los datos.

Con las especificaciones anteriores, para verificar la calidad de los modelos, se terminé el paso 2 con la
prueba Cusum de estabilidad de parametros. Este test mostré que para los tres modelos anteriores los para-
metros son estables, es decir, la hipotesis nula que HO: los coeficientes son estables, no pudo ser rechazada
en ninguno de los tres modelos. Los resultados particulares de este test no son reportados aqui.

En el paso 3, y ultimo, se realizo el test de causalidad de Granger. Para esto, lo que se hace es estimar un
modelo que incluye una cierta variable explicativa, reestimar ese mismo modelo pero sin dicha variable, y
comparar los resultados globales de ambas regresiones (incluyendo la variable en cuestién vs. excluyéndo-
la). Se trata, entonces, de una prueba F de exclusion. La Tabla 3 presenta los resultados para cada variable
explicativa, en cada uno de los tres modelos. Lo que se reporta en cada caso es el valor y significancia de la
prueba . Con asterisco se indica las variables que estadisticamente causan a la variable Y de cada uno de
los tres modelos.

Como resultado, en el modelo de crimen todas las variables, por separado, resultan causar significati-
vamente el crimen (Tabla 3). En el caso del modelo de desempleo se cumple lo mismo, es decir, todas las
variables causan el desempleo. Sin embargo, en el modelo crecimiento, la inica variable que no lo causa es el
crimen total. Estos resultados parecen coincidir con los obtenidos en Nufiez et al.* en cuanto a las relacio-
nes directas entre tasa de desempleo y eficiencia policial, pero también con numerosos estudios nacionales
e internacionales que presentan, con diferentes metodologfas, resultados mixtos, a menudo contradictorios,
como Torruam y Abur,* Alkimima,” Hald,*® Sachsida et al.,*” Narayan y Smyth,” Rivera et al.,”’ Papps y
Winkelmann.”” En efecto, el resultado del andlisis de causalidad y de signos, en el paso dos, parecen apuntar
en reforzar las hipotesis basicas e intuitivas a cerca de relaciones, hasta cierto punto esperadas, en tres estas
tres variables. Sin embargo, los resultados muestran también el surgimiento de otras relaciones que si bien,

85 NUNEZ, J RIVERA, J.; VILLAVICENCIO, X.; MOLINA, O. Determinantes socioeconémicos y demograficos del crimen
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42, 2005, pp. 124-132.
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91  RIVERA, J; NUNEZ, J.; VILLAVICENCIO, X. Crimen y disuasion. Evidencia desde nn modelo de ecuaciones simnitineas para las regiones
de Chile. E1 Trimestre Econémico, 284, 2004, pp. 811-846.
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pueden no ser esperadas, si son soportadas por los analisis estadisticos aqui mostrados. Esto no es sorpren-
dente, por cuanto, como se ha mencionado, un importante cuerpo de literatura extranjero lo corrobora. Lo
interesante en este estudio es haber encontrado evidencias del surgimiento de estas relaciones, para el caso
chileno reciente.

4. RESUMEN Y CONCLUSIONES

América Latina y Africa tienen las mayores tasas de delincuencia entre las regiones del mundo (Schmidt-
-Hebbel™). Aunque Chile ain tiene bajas las tasas de homicidio, no lo son las de robos y hurtos menores, en
relacién con el resto de América Latina. Este hecho se ha convertido en un problema primordial desde el
punto de vista social, ya que se sigue incrementando, con una tendencia creciente en los delitos y sus secuelas
en los ultimos afios, lo que ha hecho que en las encuestas de opinion publica el crimen se haya convertido
en una de las principales preocupaciones de los chilenos.

La evidencia cientifica muestra diferentes motivos por los que la delincuencia podtia disminuir, tal como
el crecimiento econémico, la eficiencia judicial y policial, la prevencion social o el bienestar social. En cam-
bio, la delincuencia aumentarfa por motivos como el trafico de estupefacientes, el desempleo, la violencia, la
desigualdad social, la concentracion del ingreso o el tamafio de las ciudades. En estos casos, la delincuencia
tiene costos directos. Schmidt-Hebbel™ estima que los costos directos de la delincuencia equivalen al 2,2%
del PIB de Chile. También existen costos indirectos adicionales, psicolégicos y sociales, ya que se destruye la
confianza del individuo, el ahorro, el emprendimiento y el ocio, reduciendo la calidad de vida y el crecimien-
to econémico. Estos motivos son suficientes para justificar el estudio de esta materia.

El conocimiento de las relaciones entre crimen y crecimiento econémico es reducido vy, especificamente
para el caso chileno, existen referencias (Cea et al.,”) y estudios econométricos (De la Fuente®) al respecto.
Por ello, el presente trabajo se considera un aporte al estudio de los determinantes de la criminalidad en
Chile. El trabajo supone una innovacién en cuanto a la metodologia para el caso chileno, debido a que se
utiliza una especificacion ARDL (Auto Regresive Distributed Lags) segun Pesaran”. Se analizaron tres mo-
delos que buscaron relaciones de causalidad mutuas. El primer modelo buscé explicar el crimen mediante
disuasion (eficacia policial), crecimiento econémico y nivel de desempleo. En este modelo, los resultados
muestran que una menor disuasién policial y un mayor desempleo originan un incremento del crimen. Sin
embargo, el signo del crecimiento econémico que mejor se ajusta al modelo, con 3 trimestres de anteriori-
dad, indicarfa que un mayor crecimiento trae un aumento del desempleo. Este resultado no coincide con las
expectativas, y otros estudios no ofrecen los mismos signos en las relaciones de las variables. Estos pueden
verse influenciados por el entorno en el que se realiza el estudio y la metodologia empleada. En Araya y
Sierra™, basado en la Regién Metropolitana, se sefiala que ante un mayor crecimiento econdémico no tiene
porqué reducirse la criminalidad, dado que los delincuentes se trasladan hacia zonas de alto nivel econémico;
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aunque esto difiere de otros trabajos como Levitt,” que defiende la importancia de los gastos en infraestruc-
turas o dotacién en seguridad y policia para disuadir al delincuente.

En el segundo modelo, el crecimiento econémico, el crimen y el desempleo anterior se relacionan al
desempleo. En este caso, la variable crecimiento econémico (rezagada 2 trimestres) no parece ajustarse a
las expectativas, ya que muestra una variaciéon positiva, es decir, que un mayor crecimiento econémico irfa

ligado a una mayor tasa de desempleo. Becker'"

sefialaba que la relacién entre desempleo y crecimiento
economico podia mostrar distintos efectos, debido a diferentes situaciones, como la desigualdad econémica

o social, el género, la raza, edad, nivel educativo y condiciones del entorno fisico.

El tercer modelo explica el crecimiento econémico con el crimen, el desempleo y el crecimiento econé-
mico. En este modelo la tnica variable que no resulta explicativa es el crimen. Justamente, considerando los
tres modelos y sus variables explicativas, todas son significativas estadisticamente al 5%, a excepcion de esta
variable del Modelo 3. Pero esto no representa, en realidad, un problema relevante debido a que la variable
si resulta significativa al 10%. Es sefialable que el desempleo en un periodo previo causa crecimiento econé-
mico en el siguiente periodo. Este resultado parece poco intuitivo, sin embargo, existen explicaciones plausi-
bles para esta relacién. Una redistribucion de riqueza, o bien, la participacién de los gobiernos en desarrollar
politicas eficientes para el crecimiento econémico de un pafs, pero deficientes en cuanto a la generacioén y
apoyo a nuevos empleos, todas ellas pueden, efectivamente, intervenir en esta relacion.

191 en cuanto a las

En general, los resultados globales de este estudio parecen coincidir con Nufiez et al.
relaciones directas entre tasa de desempleo y eficiencia policial. También parece coincidir con varios estu-
dios nacionales e internacionales en cuanto que los resultados son mixtos, y a menudo contradictorios, tales
como Torruam y Abur,'” Alkimima et al.,'” Andersen,'™ Sachsida et al.,'™ Narayan y Smyth,'” Rivera et
108

al.,'”” Papps y Winkelmann,'” confirmando que no existe consenso respecto a las relaciones de causalidad y

a sus signos en la literatura del area.

A pesar de que este estudio supone un avance en el conocimiento de las relaciones econémicas estudia-
das en Chile, es claro que las relaciones causales entre las mismas son complejas, reflejando que existen in-
terdependencias mutuas que dificultan la identificacion de los efectos netos y sus signos. Por la importancia
de esta tematica, desde el punto de vista juridico y de las politicas publicas, se esperan nuevas investigaciones
que exploren otros enfoques y metodologias que permitan seguir avanzando en la direccién planteada por
este estudio.
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Resumo

Este artigo avalia se as politicas de repressido aos homicidios tém efeitos
similares em diferentes estados. As politicas de repressio ao crime podem
ser divididas em politicas de incapacitacao (encarceramento) e politicas de
detencio (taxas de policiamento). Nossos resultados sugerem que diferen-
tes estratégias policiais podem ter impactos distintos no combate ao crime.
Além disso, pudemos constatar que a mudanca na Lei de Combate as Dro-
gas de 2006 teve como consequéncia ndo desejada enfraquecer o impacto da
taxa de encarceramento sobre a taxa de homicidios.
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ABSTRACT

This article verifies the different effects of legal repression over homi-
cide rates across Brazilian states. We analyze the impacts of two different
kinds of legal repression: incapacitation (rate of individuals serving time in
jail) and deterrence (rate of police officers). Our econometric results suggest
that different police strategies can have different impact over the homicide
rate. Furthermore, we find evidence that the new Anti-Drug Law of 2006
had as an unintended consequence the decrease of the impact of incarcera-
tion rate over homicide rate.

Key-words: Criminality. Homicide. Incarceration rate. Number of police
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1. INTRODUCAO

A violéncia atual que permeia a sociedade brasileira assusta qualquer especialista que se confronta com
os dados. Nao s6 a taxa de homicidios atinge niveis alarmantes, como também se mantém nesse patamar
sem qualquer sinal de diminui¢do. A violéncia no Brasil nio ¢ caracteristica de um pais que nao esteja em
guerra civil. As taxas de homicidio superam os 30 homicidios por 100 mil habitantes em diversas localidades
brasileiras.

Quando olhamos para um horizonte temporal amplo, vemos que a violéncia no Brasil tem evoluido com
rapidez assustadora. Entre os anos de 1980-84, ocorriam 14,8 homicidios por 100 mil habitantes no Brasil.
Mas, de acordo com a pesquisa IDS 2012 (Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel) elaborada pelo
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), em 2009 esse niumero subiu para incriveis 27,1 por
100 mil habitantes. Isso representa aumento de 83,1% na taxa de homicidios em 30 anos. Na comparagio
regional, Alagoas (59,3 assassinatos por 100 mil habitantes), Espirito Santo (56,9) e Pernambuco (44,9) li-
deram o ranking. Na ponta oposta, Piaui (12,4 assassinatos por 100 mil habitantes), Santa Catarina (13,4) e
Sio Paulo (15,8) sdo os estados menos violentos. E digno de nota que a taxa de homicidios entre homens
¢ muito superior a de mulheres: a taxa de homicidios por 100 mil habitantes ¢ de 50,7 quando se considera
apenas a populaciao masculina, e de 4,4 por 100 mil quando se considera apenas a populacio feminina.

Contudo, o que ja era ruim o bastante, mostrou-se pior ainda. Revendo a metodologia de calculo dos
homicidios', em média, 8.600 homicidios deixaram de entrar por ano na estatistica de assassinatos no Brasil
no perfodo 1996-2010. Isto ¢, a taxa de homicidios no Brasil seria 18,3% superior a oficial, atingindo, assim,
a assustadora marca de 62.375 homicidios em 20009.

Este estudo possui dois objetivos principais. Primeiramente, iremos estudar os principais determinantes
da taxa de homicidios nos estados brasileiros. Dessa maneira, poderemos verificar se politicas publicas de
combate aos homicidios tém efeito similar em diferentes estados da federacao. Para tanto, coletamos dados
dos estados brasileiros entre os anos de 2003 e 2009. Tal estratégia nos possibilita estimarmos um interes-
sante modelo de dados de painel®. Isso nos possibilita a analise de viés gerada em estudos antetiores que
usam dados oficiais subregistrados.

Em segundo lugar, verificamos se a nova Lei de Combate as Drogas de 2006 produziu alteragdes em
nossos resultados econométricos. Essa nova lei trouxe importante inovacio: aumentou a puni¢io para tra-
ficantes. Nossos resultados sugerem que um dos efeitos nao intencionais dessa lei consistiu em diminuir a
efetividade da taxa de encarceramento no combate 2 taxa de homicidios. Nesse contexto, ao contrario da
intencio original da lei, a policia passou a classificar usuarios como traficantes, gerando penas de prisao
para tais usuarios. Isso aumentou as taxas de encarceramento sem ter a correspondente reducdo na taxa de
homicidios.

De maneira geral, nossos resultados sustentam o importante papel da policia no combate ao crime:
prender mais criminosos, e aumentar o nimero de policiais foram estratégias importantes no combate a
criminalidade nos estados que conseguiram reduzir sua taxa de homicidios. Isto ¢, ao contrario do sustenta-
do por alguns especialistas, prender criminosos ¢ fundamental para a redugao da violéncia. Também deve-
mos ressaltar que nosso estudo apresenta evidéncias de que diferentes estratégias policiais, adotadas pelos
estados, fazem diferenca nos resultados de reducao da criminalidade. Sendo assim, nossos resultados nio
corroboram os encontrados por Levitt’ para os Estados Unidos.

1 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).

2 Além disso, depois de realizadas as estimativas com os dados oficiais, usaremos os dados de homicidio corrigidos, produzidos
por Cerqueira. CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).

3 LEVITT, Steven. D;; LOCHNER, Lance. The determinants of juvenile crime. In: GRUBER, Jonathan (Ed.). Risky Bebavior
among youths: an economic analysis Chicago: University of Chicago Press, Jan. 2001. (NBER Working Paper, n. w7781). p. 327-374.
Available in: <http://www.nber.org/chapters/c10692.pdf>. Access: 17 Nov. 2015.
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Além dessa introducio, apresentamos, na se¢ao 2, breve descri¢do de nossa base de dados, e também

retratamos a evolu¢io da taxa de homicidios, da taxa de encarceramento, e da taxa de policias no Brasil. Na

secdo 3, apresentamos os resultados econométricos de nosso estudo. Na se¢ao 4, aplicamos alguns proce-

dimentos para verificar a robustez dos resultados encontrados. A se¢do 5 analisa os efeitos da mudanca na

legislacdo da Lei de Combate as Drogas de 2006 sobre nossos resultados. A se¢io 6 conclui o trabalho.

2. BASE DE DADOS E EVOLUCAO DA VIOLENCIA®

Este artigo faz uso de duas bases de dados. A primeira5 utiliza dados oficiais para verificar os determi-

nantes da taxa de homicidios nos estados brasileiros (todas as variaveis estao desagregadas para nivel de es-

tados). A segunda base de dados® disponibiliza dados corrigidos referentes a taxa de homicidios. O Quadro

1 descreve as variaveis coletadas para este estudo. Também sao informados o periodo amostral, a fonte dos

dados, e sua respectiva descricao.

Quadro 1- Fontes e definicoes dos dados adotados’

(pob)

Variavel Periodo* | Fonte Descricio

Populagao total | 2001-10 DATASUS | Numero total de pessoas residentes no respetivo estado.

(pop)

Taxa de 2001-09 PNAD/ Taxa de desemprego por 100.000 habitantes do Estado.

Desemprego IBGE Consideraram-se, para tanto, as pessoas que procuraram,

) mas ndo encontraram ocupagao profissional remunerada
entre todas aquelas consideradas “ativas” no mercado de
trabalho. Nesse caso, entende-se como “ativas” no mercado
o grupo que inclui todas as pessoas com 10 anos ou mais
de idade que estavam procurando ocupagao ou trabalhando
na semana de referéncia da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD).

Taxa 2001-09 IPEA Coeficiente de Gini do estado. Esse indice mede o grau de

Desigualdade desigualdade na distribuicdo da renda domiciliar per capita

(Gini) entre os individuos. Seu valor pode variar teoricamente
desde 0, quando nao ha desigualdade, até 1, quando a de-
sigualdade é maxima. Calculado com base nas respostas a
PNAD.

Taxa Pobreza | 2001-09 IPEA Percentual de pessoas daquele estado com renda domiciliar

per capita inferior a linha de pobreza. A linha de pobreza
considerada nesse contexto ¢ o dobro da linha de extrema
pobreza, uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos
com o minimo de calorias necessarias para suprir adequada-
mente uma pessoa, com base em recomendacoes da FAO e
da OMS. Calculado com base nas respostas a PNAD.

4 Uma ampla revisdo da literatura sobre os determinantes da taxa de homicidios pode ser encontrada em Sachsida e Mendonca.
SACHSIDA, Adolfo; MENDONCA, Mario Jorge Cardoso de. Evolugao e determinantes da taxa de homicidios no Brasil. Brasilia: IPEA,
jan. 2013. (Texto para Discussao do IPEA, n. 1808).
5  Fundamentada em Sachsida e Mendonga. SACHSIDA, Adolfo; MENDONCA, Mario Jorge Cardoso de. Evolugio e determinantes
da taxa de homicidios no Brasil. Brasilia: IPEA, jan. 2013. (Texto para Discussiao do IPEA, n. 1808)

6 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).

7 Quando faltou determinada informagio sobre um ano intermediario, esta foi obtida por interpolacao simples.
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Variavel Periodo* | Fonte Descricao

Taxa Leitos 2001-03 DATASUS | Taxa de leitos hospitalares do estado. De 2001 a 2003 tal

(TL) 2005-09 taxa corresponde ao nimero de leitos hospitalares di-
sponiveis no SUS por 100.000 habitantes. Nesse periodo
a informacao foi disponibilizada pelo Sistema de Infor-
magoes Hospitalares do SUS (SIH/SUS). De 2005 a 2009,
entretanto, tem-se o nidmero de leitos por 100.000 habitan-
tes, divulgado pelo Cadastro Nacional de Estabelecimentos
de Saude (CNES). Nio ha dados para 2004 em virtude da
implantagao do sistema CNES e mudangas nas classifi-
cacoes de leitos. Para 2005, foi considerada a situacio de
dezembro/2005; para os demais anos, foi considerada a
média de janeiro a dezembro.

Taxa Ho- 2001-09 DATASUS | Taxa de homicidios estadual a cada 100.000 habitantes. A

micidios taxa de homicidios foi calculada, considerando-se o local de

(Homicidios) resifléncia da Vitjma'. Foram contabiliza.das. tanto as mortes
habitualmente classificadas como homicidios (X85 a Y09 da
CID-10), quanto as mortes por arma de fogo e arma branca
cuja inten¢ao nao foi determinada (Y22 a Y24 e Y28 e Y29
da CID-10). Esse padrio foi o mesmo utilizado no artigo
de Monteiro de Castro, Assuncio e Durante (2003).

Taxa ho- 1996-10 Cerqueira | Taxa de homicidios estadual a cada 100.000 habitantes cal-

micidios (2013) culada de acordo com a metodologia proposta por Cerquei-

ocultos (Corti- ra (2013).

gido)

Percentual 2001-10 DATASUS | Média do percentual de homens de 18 a 24 anos residentes

H18a24 no estado, com relacio ao numero total de habitantes do

(H1824) estado.

Percentual_Ne- | 2001-09 IBGE Percentual de pessoas negras, com relagio a populacio to-

gros tal, no estado.

(P

Taxa Presos 2003-10 INFO- Numero de presos no sistema penitenciario por 100.000

(preso) PEN/M] | habitantes no estado. Em 2003 e 2004 considera-se, para
tanto, as pessoas presas em regimes fechado, semiaberto,
provisério e sob medida de seguranca. A partir de 2005,
acrescenta-se, ainda, aqueles que se encontram em regime
aberto. As informagdes sdo disponibilizados pelo Sistema
Integrado de Informagdes Penitenciarias (InfoPen) do Mi-
nistério da Justica.

Renda Média | 2001-09 IBGE Valor do rendimento médio mensal, em Reais de 2000, das

Estadual
(renda)

pessoas com 10 anos ou mais de idade, no Estado. Como as
informagdes foram obtidas por meio da PNAD, que consi-

dera setembro como o més base, os salarios foram deflacio-
nados por meio do IPCA desse més.
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Variavel Periodo* | Fonte Descricao
Taxa_Policia.M | 2001-09 RAIS Taxa de policiais militares por 100.000 habitantes no estado.
() Consideraram-se aqueles que exerciam tal fungdo como
atividade principal na semana de referéncia. As patentes
relacionadas foram: coronéis, tenentes-coronéis, majores,
capities, tenentes, subtenentes, sargentos, cabos e soldados.
Taxa_Policia.C | 2001-09 RAIS Taxa de policiais civis por 100.000 habitantes no estado.
Consideraram-se aqueles que exerciam tal fungdo como
(Po) . . . -
atividade principal na semana de referéncia. As fungdes uti-
lizadas na analise foram: delegados, inspetores e detetives.
Taxa_C.bom- 2001-09 RAIS Taxa de bombeiros por 100.000 habitantes no estado. Con-
beiros sideraram-se aqueles que exerciam tal fun¢ao como ativida-
(bomb) de principal na semana de referéncia. As patentes relacio-
nadas foram: subtenentes, sargentos, cabos e soldados.
Média de Anos | 2001-09 PNAD/ Média de anos de estudo das pessoas de 25 anos ou mais de
de Estudo IBGE idade no estado.
(educ)

O Grifico 1 mostra a evolucio da taxa de homicidios no estado de Sao Paulo. Apresentamos no Grafico 1

tanto a taxa de homicidios por 100 mil habitantes oficial do estado de Sao Paulo (HomSP), que utiliza a base
de dados do DATASUS, como também a taxa de homicidios corrigida (CortSP), elaborada por Cerqueira
(2013). Como pode ser observado, é inegavel que ocorreu forte reducio na taxa de homicidios no estado.

Grafico 1 - Taxa de homicidios por 100 mil habitantes, Sao Paulo
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O Grifico 2 mostra a evolugao da taxa de homicidios no estado do Rio de Janeiro. Apresentamos nesse

grafico tanto a taxa de homicidios por 100 mil habitantes oficial (HomR]J), que utiliza a base de dados do
DATASUS, como também a taxa de homicidios corrigida (CorrR]), elaborada por Cerqueira (2013). Apesar
de ambas as séries mostrarem tendéncia decrescente, vemos interrup¢iao dessa tendéncia na taxa de homi-
cidios corrigida entre 2008 e 2009.

8  CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).
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Grafico 2 - Taxa de homicidios por 100 mil habitantes, Rio de Janeiro
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O Grifico 3 revela a evolu¢io da taxa de homicidios no estado da Bahia. Apresentamos nesse grafico
tanto a taxa de homicidios por 100 mil habitantes oficial (HomBA) como também a taxa de homicidios
corrigida (CorrBA). Para a Bahia, podemos verificar expressivo aumento na taxa de homicidios. Contudo, ao
utilizarmos os dados corrigidos, verificamos que tal aumento foi bem menos expressivo do que o sugerido
pelos dados oficiais. Entre 2003 e 2009, a taxa de homicidios por 100 mil habitantes aumentou em 85,1%
de acordo com os dados do DATASUS. Contudo, esse aumento foi de 67,1% quando utilizamos os dados

corrigidos.

Grafico 3 - Taxa de homicidios por 100 mil habitantes, Bahia
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9  CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).
10 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).

—_

SACHSIDA, Adolfo; MENDONCA, Mario Jorge Cardoso de; MOREIRA, Tito Belchior Silva. O impacto de diferentes tipos de repressdo legal sobre as taxas de homicidio entre os estados brasileiros.

“' Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 5, n® 3, 2015 p.99-122

0



O Grafico 4 apresenta a evolucao das diferencas entre as taxas de homicidios oficiais e as corrigidas.
Destaque deve ser dado ao Rio de Janeiro, onde a diferenca saltou de 33% para 69% no periodo.

Grafico 4 - Evolucio das diferencas entre as taxas de homicidios oficiais e corrigidas
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Fonte: Do Autor!!

A Tabela 1 faz comparacio entre os dados das taxas de homicidios oficiais e as estimadas por Cerqueira'®.
A tabela esta ordenada em ordem decrescente de acordo com os valores de aumento nas taxas de homicidio
estimadas. Sendo assim, podemos ver que o estado do Para apresentou, no perfodo, aumento de 94% na
taxa de homicidios. Um padrio assustador e que reflete bem a escalada da violéncia nesse estado. Seja pela
taxa estimada ou pela taxa oficial, o estado do Para apresentou em 2009 taxa de homicidios acima de 40 as-
sassinatos por 100 mil habitantes. Mesmo assim, tal taxa ainda foi inferior a da Bahia (50,3), Alagoas (59,0),
Hspirito Santo (60), Pernambuco (50,4), e Rio de Janeiro (54), o que demonstra que determinados estados
da federagao estio proximos a situagdes de conflito armado.

Ainda na Tabela 1, podemos verificar que, comparando a variagio da taxa de homicidios estimada, es-
tado por estado, houve aumento de quase 20% nessa variavel. Se separarmos a amostra entre estados que
obtiveram aumento ou reducio na taxa de homicidios estimada, veremos que, entre os estados que tiveram
aumento na violéncia, a taxa de homicidios estimada estado por estado cresceu 37,5%, contra reducao de
19,6% nos estados que reduziram a taxa de homicidios estimada’.

Tabela 1: Taxas de homicidio oficial e estimada por Cerqueira'

Estado Taxa de homicidios estimada Taxa de homicidios oficial
2003 2009 Variacao 2003 2009 Variacao
PA 21.9 42.5 94.1% 21.4 40.7 90.2%
PB 18.2 34.5 89.6% 17.2 33.2 93.0%
RN 20.9 35.5 69.9% 15.2 31.5 107.2%
BA 30.1 50.3 67.1% 22.2 411 85.1%

11 A partir de CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussao, n. 1848).
12 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).

13 Vale ressaltar que essa ndo é a média aritmética da taxa de homicidios, mas apenas a média entre os estados. Isto é, ndo estamos
ponderando pela populagio estadual.

14 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).
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HEstado Taxa de homicidios estimada Taxa de homicidios oficial

AL 35.8 59.6 66.5% 35.6 59.4 66.9%
MA 14.6 23.5 61.0% 13.7 22.3 62.8%
AM 19.3 27.6 43.0% 18.5 27.1 46.5%
PR 27.1 35.9 32.5% 26.4 34.3 29.9%
GO 24.8 32.2 29.8% 25.4 32.5 28.0%
CE 22.5 28.8 28.0% 20.2 26.2 29.7%
TO 19.8 24.8 25.3% 16.7 23.5 40.7%
SE 29 34.7 19.7% 25.5 32.1 25.9%
ES 51.5 60 16.5% 50.2 56.6 12.7%
RS 20.3 22.8 12.3% 19.1 21.4 12.0%
PI 13.1 14.6 11.5% 10.8 12.5 15.7%
SC 13.7 14.2 3.6% 12.2 13.6 11.5%
AC 22.8 23.5 3.1% 22.6 22.7 0.4%
MG 23.1 23.5 1.7% 21 19 -9.5%
DF 39.1 38.6 -1.3% 33.9 33.8 -0.3%
MS 34.1 324 -5.0% 31.6 31 -1.9%
MT 37.7 35.7 -5.3% 34.7 33.6 -3.2%
PE 57.6 50.4 -12.5% 55.4 45.5 -17.9%
AP 36 31 -13.9% 34.8 30.3 -12.9%
RO 44.1 37.5 -15.0% 39.9 35.4 -11.3%
RR 41.7 33.9 -18.7% 29.4 28.2 -4.1%
R] 67.3 54 -19.8% 50.4 31.9 -36.7%
SP 435 20.1 -53.8% 35.8 16.6 -53.6%
Média Geral 19.6% 22.5%

Média dos que aumentaram 37.5% 44.6%
Mcédia dos que reduziram -16.1% -15.1%

Fonte: Do Autor?

3. RESULTADOS ECONOMETRICOS

Este trabalho faz uso de técnicas de dados de painel. A estrutura dos dados, com diversas unidades
eross-section, fornecendo informagdes ao longo de quase uma década, é condizente com esse procedimento
estatistico. Também devemos ressaltar que tal estimador permite melhor tratamento referente a questdes de
heterogeneidade locais. Num pafs de dimensodes continentais como o Brasil, o uso de estimador capaz de
lidar com a diversidade regional constitui vantagem nio desprezivel™.

Devemos ressaltar que, em todas as especificagdes econométricas, foi adotado o logaritmo das varidveis,
de tal maneira que os coeficientes encontrados representam as elasticidades. Além disso, nossa unidade ¢ross-
-section de referéncia sio as unidades da federagio (estados).

15 A partir de CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussao, n. 1848).
16 Mais detalhes sobre o estimador de dados de painel podem ser encontrados em: BALTAGI, Badi H. Econometric analysis of panel
data. Nova Jersey: ]. Wiley & Sons, 1995; HSIAO, Cheng. Awalysis of panel data. Cambridge: Cambridge University, 1986. (Econo-
metric Society Monographs, N. 11); ou DEATON, A. Panel Data from a Series of Repeated Cross-Sections. Journal of FEconometrics,
v. 30, p. 109-126, 1985.
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Para facilitar a compreensao dos resultados, iremos separar as variaveis utilizadas em trés grupos. Os dois
primeiros grupos referem-se as vatiaveis que geralmente aparecem nos estudos sobre criminalidade. Sua
analise ndo faz parte do objetivo principal deste estudo. No primeiro grupo, temos as variaveis socioecono-
micas (Taxa de Desemprego da UF e Taxa de Desigualdade de Renda da UF). No segundo grupo, incluimos
proxy para os efeitos demograficos (proporcio de homens entre 18 e 24 anos em relacdo a populacio total).
Por fim, no terceiro grupo estdo as variaveis de interesse neste estudo, isto é, as variaveis de repressao. As va-
riaveis de repressao dividem-se em: a) variavel de incapacitagdo (Taxa de Encarceramento da UF no perfodo
passado); e b) variaveis de detencido (Taxa de Policiais Militares da UF no periodo passado e Taxa de Policiais
Civis da UF no periodo passado). Cabe destacar que as variaveis de repressao estao sempre defasadas em um
periodo para evitar o problema da endogeneidade entre essas variaveis e a taxa de homicidios.

As Tabelas 2 e 3 apresentam a estimativa inicial do efeito de algumas variaveis sobre a taxa de homici-
dios da Unidade da Federacao (UF). Todas as variaveis neste estudo foram transformadas em logaritmos.
Isto é, os coeficientes podem ser interpretados como as elasticidades. Além disso, a unidade cross-section do
estimador de painel sempre ¢ a unidade da federacao (estado). As Tabelas 2 ¢ 3 também estdo divididas em
colunas com 6 estimativas diferentes: 1) estimativa feita pelo estimador de efeitos aleatérios, incluindo toda
a amostra (Geral, ea); 2) estimativa feita pelo estimador de efeitos aleatérios, incluindo apenas os estados que
apresentaram aumento na sua taxa de homicidios estimada por Cerqueira (2013) (Subiu, ea); 3) estimativa
feita pelo estimador de efeitos aleatorios, incluindo apenas os estados que apresentaram queda na sua taxa de
homicidios estimada (Caiu, ea); 4) estimativa feita pelo estimador de efeitos fixos, incluindo toda a amostra
(Geral, ef); 5) estimativa feita pelo estimador de efeitos fixos, incluindo apenas os estados que apresentaram
aumento na sua taxa de homicidios estimada (Subiu, ef); e 6) estimativa feita pelo estimador de efeitos fixos,
incluindo apenas os estados que apresentaram queda na sua taxa de homicidios estimada (Caiu, ef).

A Tabela 2 faz a anélise tomando como variavel dependente a taxa de homicidios oficial. Para as variaveis
de nosso interesse. Tanto as colunas (Geral, ea) como (Geral,ef) mostram resultados pobres sobre a capa-
cidade das variaveis de repressdo combaterem o crime. Ambas as colunas mostram baixo poder explicativo
das variaveis independentes. Além disso, estas sinalizam que as variaveis de detencdo (taxa de policiais civis e
militares) sdo estatisticamente insignificantes. Enquanto a variavel de incapacitacio (taxa de presos) mostra-
-se positivamente correlacionada com a taxa de homicidios oficial.

Explorando melhor a Tabela 2, vemos que hd diferenca marcante de resultados quando dividimos a
amostra entre estados que tiveram aumento/redu¢io na taxa de homicidios estimada. Para os estados que
apresentaram aumento na taxa de homicidios estimada, a taxa de encarceramento nao foi capaz de reduzir a
taxa de homicidios. Por outro lado, nos estados que apresentaram reducdo na taxa de homicidios estimada,
pode-se notar que a taxa de encarceramento funcionou efetivamente para reduzir a taxa de homicidios. Esse
resultado se repete para o efeito da taxa de policiais militares sobre a taxa de homicidios. Também ¢ valido
notar que o poder explicativo das variaveis independentes aumenta substancialmente quando analisamos os
estados que tiveram redugdo na taxa de homicidios estimada.

Tabela 2 - Determinantes da taxa de homicidio oficial. Dados de painel, 2003-2009"

Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef
Taxa desemprego | 0678 1119 0649 ~0069 0209 0417
U) (,462) (;411) (,551) (,942) (,884) (,702)
Taxa desigualdade | 0618 1,009 6117 ~2054 1164 3895
(Gini) (885) (106) (197) (654) (087) (471)
Percentual_ 3619 ~ 2281 6026 4664 “3621 7727
H18224UF (310) (712) (,099) (,205) (581) (059)
(H1824)
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Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef
Taxa presos do 1440 1409 -2237 1443 1418 -0738
periodo passado (,008) (,049) (,023) (,025) (,078) (,509)
Taxa Policia Militar | -.0024 0193 -0677 -0120 0138 -0784
doperiodo passado | (o5q) | (700) 266 (775 |0 | (247)
Taxa Policia Civil do | -.0172 -0438 -0279 -0130 -.0351 0001
periodo passado (477) (,179) (,382) (,602) (,289) (,996)
Constante 1.743 2.160 4266 1.658 2510 2.974
(,048) (,160) (,000) (,080) (129) (019)
Observacdes 148 97 51 148 97 51
Numero de grupos 27 18 9 27 18 9
Prob > Chi2 1755 0240 0077 2434 0196 1010
fraction of variance | .8344 8580 5829 8652 8802 8054
due to u_i
R? overall 0789 0126 5018 0223 .0000 2970
F test that all u_i=0 | - - - F(26,115) |F17,73) |F(@,36)
= 2511 |= 2576 |= 1216
(,000) (,000) (,000)

" todas as variaveis estao em logaritmo. Entre parénteses estdo os t-prob. ea = efeito aleatorio, ef = efeito fixo.

A Tabela 3 repete a analise feita para a Tabela 2. A unica diferenca é que naquela a variavel dependente
constitui a taxa de homicidios estimada por Cerqueira (2013). Qualitativamente os resultados sao equivalen-
tes, e os resultados presentes na Tabela 3 reforcam os encontrados na Tabela 2.

Tabela 3 - Determinantes da taxa de homicidio estimada. Dados de painel, 2003-2009

Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef
Taxa desemprego 0455 0801 0627 -.0397 0159 0087
U) (,615) (,538) (,590) (,660) (,900) (,940)
Taxa desigualdade | -.0955 -1.064 7722 2791 -1.229 4909
(Gini) (,820) (,075) (,103) (,529) (,056) (,397)
Percentual 2042 2233 0143 3943 _3724 5302
H18224UF (,522) (,706) (,970) (,267) (,546) (218)
(H1824)
Taxa presos do 1504 1500 -.3820 1583 1582 -.0878
petiodo passado (,005) (,028) (,000) (011) (,038) (462)
Taxa Policia Militar | .0060 0188 0183 -.0039 0128 -.0346
do periodo passado | g7, (,694) (,769) (924) (,793) (629)
Taxa Policia Civil do | -.0127 0344 -.0503 -.0076 -.0235 -.0064
petiodo passado (,594) (,271) (,133) (,752) (451) (,859)
Constante 2.036 2.187 6.375 1.785 2.533 3.565
(019) (137) (,000) (,051) (,104) (,009)
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Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef

Observacoes 148 97 51 148 97 51

Numero de Grupos | 27 18 9 27 18 9

Prob > Chi2 1286 .0100 .0004 1110 .0041 4008

fraction of variance |.8304 .8540 4140 .8815 .8947 .8104

due to u_i

R? overall .0545 .0008 .6404 .0051 .0063 2979

F test that all u_i=0 |- - - F(26, 115) |F(17,73) F(8, 36) =
= 2612 |= 26.64 |7.83(,000)
(,000) (,000)

“ todas as variaveis estdo em logaritmo. Entre parénteses estio os t-prob. ea = efeito aleatdrio, ef = efeito fixo.

O que os resultados presentes nas Tabelas 2 e 3 evidenciam é que existem importantes diferencas entre
as variaveis de repressdo: nos estados onde a taxa de homicidios foi reduzida, as variaveis de repressiao cum-
priram importante papel. J4 nos estados que tiveram acréscimo em suas taxas de homicidio, tanto o efetivo
policial quanto as taxas de encarceramento tiveram pouco efeito no combate a violéncia.

Interessante notar que o texto de Levitt'’

¢ bem claro ao afirmar que estratégias policiais distintas tiveram
pouco efeito na reducdo da criminalidade nos Estados Unidos. Segundo ele, independentemente das estra-
tégias policiais adotadas, bastava aumentar o efetivo policial e as taxas de encarceramento que a reducio na

criminalidade seria obtida. Nossos resultados nao sustentam essa hipétese para o Brasil.

A Tabela 4 mostra a evolu¢io das taxas de homicidio estimada por Cerqueira'™ e de encarceramento
por estado. Uma conta rapida mostra que, nos estados que apresentaram reducio na taxa de homicidios,
em 2009, a média de presos por 100 mil habitantes no estado era de 332,4. Por outro lado, nos estados que
apresentaram aumento na taxa de homicidios, essa média era de 166,8. Das nove unidades da federagio que
apresentaram queda na taxa de homicidios estimada, oito apresentaram aumento na taxa de encarceramento
do periodo (o Distrito Federal foi a exce¢io). Roraima e Rondonia, com aumentos expressivos da taxa de
encarceramento, também apresentaram expressivos resultados no combate a taxa de homicidios.

Ainda na Tabela 4, podemos verificar que, das dezoito unidades da federacdo que apresentaram aumento
na taxa de homicidios estimada, apenas Sergipe apresentou reduc¢do na taxa de encarceramento. Esses esta-
dos apresentaram também expressivos aumentos nas suas taxas de encarceramento, com um crescimento
médio de 90,1% nessas taxas (contra um aumento de 61,3% nos estados que apresentaram redu¢io da taxa
de homicidios). Destaque deve ser dado ao estado de Minas Gerais, que saltou de uma taxa de encarcera-

mento de 29,3 em 2003, para 175,3 em 2009.

Tabela 4 - Evolucio das taxas de homicidio estimada e de encarceramento por Estado

Posicao Estado Presos Presos Variacio Homicidio Homicidio Variacio
2003 2009 2003 2009

1 SP 255.82 373.37 45.90% 43.5 20.1 -53.80%

2 R] 124.75 144.64 15.90% 67.3 54 -19.80%

3 RR 160.37 391.7 144.20% 41.7 33.9 -18.70%

4 RO 231.61 464.52 100.60% 441 37.5 -15.00%

5 AP 174.08 289.18 66.10% 36 31 -13.90%

17 LEVITT, Steven. D.; LOCHNER, Lance. The determinants of juvenile crime. In: GRUBER, Jonathan (Ed.). Risky Bebavior
among youths: an economic analysis Chicago: University of Chicago Press, Jan. 2001. (NBER Working Paper, n. w7781). p. 327-374.
Available in: <http://www.nber.org/chapters/c10692.pdf>. Access: 17 Nov. 2015
18 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).
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Posicao Estado Presos Presos Varia¢ao Homicidio Homicidio Varia¢io
2003 2009 2003 2009

6 PE 153 238.82 56.10% 57.6 50.4 -12.50%
7 MT 256.55 368.49 43.60% 37.7 35.7 -5.30%
8 MS 226.53 408.42 80.30% 34.1 324 -5.00%
9 DF 314.96 312.9 -0.70% 39.1 38.6 -1.30%
10 MG 29.31 175.31 498.10% 23.1 23.5 1.70%
11 AC 321.67 494.96 53.90% 22.8 235 3.10%
12 SC 119.37 218.02 82.60% 13.7 14.2 3.60%
13 PI 45.7 82.59 80.70% 13.1 14.6 11.50%
14 RS 175.25 263.42 50.30% 20.3 22.8 12.30%
15 ES 127.01 230.45 81.40% 51.5 60 16.50%
16 SE 149.05 135.76 -8.90% 29 34.7 19.70%
17 TO 90.56 127.55 40.90% 19.8 24.8 25.30%
18 CE 145.87 150.59 3.20% 225 28.8 28.00%
19 GO 62.83 166.55 165.10% 24.8 32.2 29.80%
20 PR 75.59 207.43 174.40% 27.1 35.9 32.50%
21 AM 66.77 114.19 71.00% 19.3 27.6 43.00%
22 MA 36.03 53.79 49.30% 14.6 23.5 61.00%
23 AL 50.97 62.67 23.00% 35.8 59.6 66.50%
24 BA 39.56 56.16 42.00% 30.1 50.3 67.10%
25 RN 60.97 120.31 97.30% 20.9 35.5 69.90%
26 PB 153.87 226.1 46.90% 18.2 34.5 89.60%
27 PA 68.78 117.56 70.90% 21.9 42.5 94.10%

Fonte: Do Autor!’

A Tabela 4 nos langa a seguinte pergunta: sera que estados que apresentaram aumento nas taxas de ho-
micidio nao seriam aqueles que prendiam pouco em 2003? De acordo com os dados presentes na Tabela 4,
temos que, em 2003, nos estados que apresentaram queda na taxa de homicidios, tinha-se taxa de detencio
média de 210,8 contra taxa média de 101 presos por 100 mil habitantes nos estados que tiveram aumento na
taxa de homicidios. Este consiste em mais um indicio de que prender criminosos costuma ser estratégia de
longo prazo eficiente no combate ao crime.

Verificando a correlacio entre taxa de detencao em 2003, e taxa de homicidios em 2009, encontramos
que, usando uma linha de corte igual a 100 presos por 100 mil habitantes: a) nos estados que, em 2003,
apresentavam taxa de detencao inferior a 100, a correlacdo entre deten¢do em 2003 e homicidios em 2009
foi de 0,021; e b) nos estados que, em 2003, apresentavam taxa de detenc¢do superior a 100, a correlacdo
entre detencao em 2003 e homicidios em 2009 foi de -0,272. Isto é, estados que no passado tinham taxas de
deten¢io mais alta apresentaram no futuro menores taxas de homicidio.

Infelizmente, nossa série historica ndo é grande o bastante para podermos analisar efeitos de tio longo prazo
da taxa de detengio sobre a taxa de homicidios. Contudo, nossas analises conjuntas parecem sugetir fortemente
que incrementos na taxa de detencéio sdo importantes instrumentos para a reducio da taxa de homicidios.

19 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussio, n. 1848).
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Em relagdo a taxa de policiais, parece que estratégias de policiamento possuem sim importante signifi-
cado nas politicas de reducio ao crime, resultado esse que contradiz o estudo de Levitt” para os Estados
Unidos. A Tabela 5 explicita a taxa de policiais e a taxa de homicidios estimada para as diversas unidades da
federacao. Nao deixa de ser interessante notar que, entre as nove unidades da federacdo que apresentaram
reduc¢io na taxa de homicidios estimada: a) trés delas (Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal) apre-
sentaram também reduc¢io na taxa de policiais civis e militares; e b) apenas um unico estado (Rondonia)
aumentou a taxa de policiamento de ambas as policias no perfodo.

Parece ser correto frisar que nao apenas a taxa de variacao do policiamento é importante, mas, sobretudo,
seu nimero absoluto. Vale a pena ressaltar que a correlagio entre a taxa de policias militares em 2003 e a taxa
de homicidios em 2009 é de: a) -0,227 para estados que em 2003 mantinham uma taxa de policiais militares
igual ou superior a 200 por 100 mil habitantes; e b) 0,822 para estados que em 2003 mantinham uma taxa de
policiais militares inferior a 150 por 100 mil habitantes. Isso indica que manter uma forca policial reduzida é
ineficiente no combate ao crime. Além disso, parece sugerir que abaixo de determinado nivel o policiamento
militar nio ¢ capaz de dissipar o comportamento criminoso no longo prazo.

Tabela 5 - Taxa de policiais e taxa de homicidios estimada’

Estado | 2003 2009 Variacio (%)

Homic. | militar | civil Homic. | militar | civil Homic. | militar civil
Sp 43.5 187.0 61.6 20.1 171.6 43.5 -53.8% | -8.2% -29.3%
R]J 67.3 251.7 71.0 54 159.1 57.2 -19.8% | -36.8% -19.5%
RR 41.7 262.5 41.9 33.9 247.9 41.9 -18.7% | -5.6% 0.0%
RO 441 280.2 44.2 37.5 380.9 59.6 -15.0% | 35.9% 34.8%
AP 36 393.0 452.4 31 795.9 42.0 -13.9% | 102.5% -90.7%
PE 57.6 172.2 10.2 50.4 219.8 5.5 -12.5% | 27.6% -45.7%
MT 37.7 211.9 35.3 35.7 197.5 52.6 -5.3% -6.8% 48.9%
MS 34.1 118.2 73.8 32.4 194.7 51.9 -5.0% 64.7% -29.7%
DF 39.1 638.6 47.6 38.6 473.6 34.4 -1.3% -25.8% -27.8%
MG 23.1 179.8 33.9 23.5 267.5 14.1 1.7% 48.7% -58.4%
AC 22.8 494.2 73.9 23.5 505.2 57.9 3.1% 2.2% -21.7%
SC 13.7 261.8 70.4 14.2 214.7 19.5 3.6% -18.0% -72.3%
PI 13.1 174.2 17.4 14.6 156.6 85.0 11.5% -10.1% 388.2%
RS 20.3 181.9 69.4 22.8 238.0 21.3 12.3% 30.8% -69.4%
ES 51.5 144.4 43.3 60 148.0 53.8 16.5% 2.5% 24.2%
SE 29 360.7 85.9 34.7 235.6 16.8 19.7% -34.7% -80.4%
TO 19.8 194.6 17.6 24.8 314.1 34.9 25.3% 61.4% 97.9%
CE 22.5 172.8 16.7 28.8 162.2 19.0 28.0% -6.2% 13.5%
GO 24.8 181.9 31.4 32.2 196.1 17.8 29.8% 7.8% -43.1%
PR 27.1 80.5 54.7 35.9 160.8 26.9 32.5% 99.8% -50.9%
AM 19.3 205.6 78.3 27.6 190.9 37.6 43.0% -7.1% -52.0%
MA 14.6 68.0 27.2 23.5 126.6 141 61.0% 86.1% -48.3%
AL 35.8 2354 15.7 59.6 271.6 34.0 66.5% 15.4% 116.4%

20 LEVITT, Steven. D.; LOCHNER, Lance. The determinants of juvenile crime. In: GRUBER, Jonathan (Ed.). Risky Bebavior
among youths: an economic analysis Chicago: University of Chicago Press, Jan. 2001. (NBER Working Paper, n. w7781). p. 327-374.
Available in: <http://www.nber.org/chapters/c10692.pdf>. Access: 17 Now. 2015.
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HEstado | 2003 2009 Variacio (%)

BA 30.1 204.1 33.3 50.3 190.8 21.9 67.1% -0.5% -34.3%
RN 20.9 341.4 16.2 35.5 249.5 15.6 69.9% -26.9% -4.0%
PB 18.2 109.4 81.9 34.5 213.0 13.3 89.6% 94.8% -83.7%
PA 219 159.3 23.7 42.5 195.0 21.7 94.1% 22.4% -8.2%

" Em 2003 nao estavam disponiveis informagdes sobre a taxa de policiais civis nem para o Amapa ¢ nem para Roraima. Sendo
assim usou-se a taxa de 2004 para o Amapa e a de 2005 para Roraima. A taxa de policiais civis para 2009 nao estava disponivel
nem para o Piauf e nem para Roraima, logo adotou-se a taxa de 2007 para o primeiro e a de 2008 para o segundo.

Fonte: Do Autor?!

Uma média entre estados mostra que a taxa de policiais militares era de 232 em 2003, subindo para 254
em 2009 (aumento de 9,5%). Essa mesma taxa entre policiais civis se reduziu de 60,3 em 2003 para 33,8 em
2009 (queda de 43,9%). Uma linha de pesquisa promissora seria analisar esse comportamento estratégico,
adotado por determinados estados, de aumentar o policiamento militar e reduzir o efetivo civil. Vale ressal-
tar que essa média ndo consiste na média aritmética, mas na média por estado.

Por fim, 12 dos 27 estados reduziram a taxa de policiais militares. E outros 19 estados reduziram sua
taxa de policias civis. Isso pode sugerir que boa parte do atual crescimento da taxa de homicidios no Brasil
pode ter sido derivada diretamente dessa escolha de politica puiblica: reducio do aparato de policiamento
do Estado brasileiro.

4. RESULTADOS ECONOMETRICOS ADICIONAIS

As Tabelas 6 e 7 incluem amplo conjunto de variaveis para verificar a robustez de nossos resultados.
De maneira geral, elas confirmam que existe uma diferenca importante entre estados que tiveram reducao
e aumento na taxa de homicidios. A estratégia policial e a taxa de encarceramento tém efeitos distintos, de-
pendendo do sucesso ou ndo do combate ao crime.

Tabela 6 - Determinantes da taxa de homicidio oficial. Dados de painel, 2003-2009"

Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef
Taxa desemprego .0099 .0519 1524 -.0324 .0017 .0023
) (:907) (,570) (,346) (,694) (,985) (,985)
Taxa desigualdade .3389 -.6681 1.289 3867 -.5187 1.006
(Gini) (,443) (,193) (,003) (,396) (,331) (,205)
Percentual .5645 -.3760 -.2530 .8974 -.2709 1.316
HI8a24UF (164) (438) (,668) (,036) (576) (049)
(H1824)
Pobreza .2006 2474 .0695 1953 1879 -.3050
(,184) (,145) (,600) (,265) (,301) (,342)
Renda .0600 .0875 -.0641 -.0243 .0156 -.2067
(,288) (,122) (,600) (,713) (,809) (,092)
Educacao 1.695 2.459 -.6542 2.105 2.455 1766
(464) | (000) (08) 000y |00y | (850)

21 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussao, n. 1848).
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Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef
% Negtros -.0196 -.0469 .2925 -.0590 -.0529 2217
(736 | (362) 039 32 [313) | (18)
Populacio .0229 -.0300 -.0598 1.226 1.135 .5552
(748 | (840) (059 (086 | (146 | (633)
Taxa presos do -.0195 -.1092 -.2505 -.0403 -.1333 -.1251
perfodo passado (763) (,087) (101) (,559) (,045) (,469)
Taxa Policia Militar | -.0044 .0359 -.0479 .0149 .0484 -.0280
do periodo passado | g5, (,290) (,576) (,687) (,161) (733)
Taxa Policia Civil do | -.0114 -.0276 -.0392 -.0032 -.0212 .0138
periodo passado (,600) (200) (333) (879) (325) (717)
Constante -1.949 -1.414 8.034 -21.09 -18.75 -4.531
277 | (624 (000)  |(055) (112 | (801
Observacdes 147 97 50 147 97 50
Nuamero de grupos | 27 18 9 27 18 9
Prob > Chi2 ,000 ,000 ,000 ,000 ,000 ,228
fraction of variance |.8821 9619 0 9919 9929 .9838
due to u_i
R? overall ,0342 ,0126 ,7185 ,0014 ,0033 ,0017
F test that all u_i=0 |- - - F(26,109) | F(17, 68) F(8, 30) =
= 3370 |= 6132 |6.07(,001)
(000) | (000)
“Todas as varidveis estdo em logaritmo. Entre parénteses estio os t-prob. ea = efeito aleatdrio, ef = efeito fixo.
Tabela 7 - determinantes da Taxa de Homicidio Estimada. Dados de painel, 2003-2009
Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef
Taxa desemprego -.0256 .0155 .0500 -.0719 -.0360 -.0147
) (759) (,862) (7549 (,370) (,690) (914
Taxa desigualdade 2243 -.8831 1.339 .1885 -7518 1.019
(Gini) (,605) (,078) (,002) (,669) (,145) (,235)
Percentual 3460 -.4624 -7978 .6848 -.3611 7801
H18a24UE (,385) (329) (170) (,099) (440) (270)
(F11824)
Pobreza .2669 3137 0779 2708 .2591 -2015
(,069) (,057) (,552) (112) (,141) (,560)
Renda .0501 .0963 -.1075 -.0248 .0251 -2147
(364 | (081 372 (698|688 | (105)
Educacio 1.743 2.317 -.3221 2.162 2.339 4923
(000) | (000) (389 |(000) ooy | (627)

CA, Mirio Jorge Cardoso de; MOREIRA, Tito Belchior Silva. O impacto de diferentes tipos de repressao legal sobre as taxas de homicidio entre os estados brasileiros.
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Variavel Geral, ea Subiu, ea Caiu, ea Geral, ef Subiu, ef Caiu, ef
% Negros ~0160 -0466 3534 -0742 -0570 0869
(,780) (,353) (,009) (,200) (,260) (624)
Populacio 0622 0059 ~.0333 1.142 1.13 3502
(,356) (,966) (,287) (,099) (132) (,780)
Taxa presos do 0172 -.0611 -.3560 .0056 -.0821 -.0675
perfodo passado (,785) (326) (018) (933) (197) (717)
Taxa Policia Militar | .0044 0336 -0070 0203 0455 0222
do periodo passado | 904, (311) (,934) (,574) (172) (,802)
Taxa Policia Civil do | -.0064 ~0163 ~.0479 0026 -.0094 0086
periodo passado (,766) (,438) (,231) (,898) (,649) (,835)
Constante 2.52 2.05 8.95 -19.93 -18.88 1.44
(,145) (454) (,000) (061) (097) (941)
Observacdes 147 97 50 147 97 50
Nuamero de grupos 27 18 9 27 18 9
Prob > Chi2 ,000 000 000 000 000 5863
fraction of variance | .8698 9583 0 9907 9929 9508
due to u_i
R? overall ,0568 0045 7586 ,0030 L0051 ,0380
F test that all u_i=0 | - - - Feo, 109 = |Fa7,68= | F8,30) =
32.53 (;,000) 57.81 (,000) 4.43 (,001)

“'Todas as vatiaveis estio em logaritmo. Entre paténteses estio os t-prob. ea = efeito aleatorio, ef = efeito fixo.

Uma estratégia econométrica alternativa consiste em adotar esse conjunto extra de vatiaveis como instru-

mentos da taxa de encarceramento e da taxa de policiamento. Isso foi feito, contudo os resultados qualitati-

vos sdo equivalentes aos reportados nas Tabelas 2 e 3. Novamente, tém-se diferencas importantes entre es-

tados que tiveram sua taxa de homicidios aumentada daqueles que tiveram sua taxa de homicidios reduzida®.

Vamos agora nos concentrar nos estados onde ocorreram grandes reducoes na taxa de homicidios esti-

mada. Vamos analisar separadamente os estados que obtiveram redugio superior a 10% na taxa de homici-

dios estimada no periodo (Pernambuco, Amap4, Rondénia, Roraima, Rio de Janeiro e Sao Paulo). A Tabela

8 mostra o resultado para esses estados. Em geral, pode-se argumentar que nesses estados as variaveis de

detengio e repressio apresentaram importantes contribui¢des para a queda na taxa de homicidios.

Tabela 8 - Resultados para estados com redugio superior a 10% na taxa de homicidios

Variavel Taxa pre- | Taxa presos | Taxa Taxa Policia | Taxa Taxa Policia
sos periodo | perfodo Policia Mi- | Militar perio- | Policia Ci- | Civil periodo
passado atual litar perio- | do atual vil perfodo | atual

do passado passado

Efeito aleatério -.6953 .1489 -.0723

(;000) (,128) (,106)

22 Por motivos de economia de espaco, tais resultados nio estio reportados neste artigo. Para leitores mais curiosos, basta req-

uerer a base de dados diretamente com os autores.
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Variavel Taxa pre- Taxa presos | Taxa Taxa Policia Taxa Taxa Policia
sos periodo | perfodo Policia Mi- | Militar perio- | Policia Ci- | Civil periodo
passado atual litar perio- | do atual vil periodo | atual

do passado passado

Efeito fixo -.0151 -.1044 -.0119
(,917) (,269) (,775)

Aleatério IV -1.069 .0995 -.2265

(,001) (,581) (,044)

Fixo IV -.1441 -.1182 .1079

(,648) (:861) (.286)

Aleatério variaveis | .0010 -.2208 .0148

de controle extras (994) (,064) (729)

Fixo variaveis de .0860 -.1743 -.0287

controle extras (,720) (436) (,636)

"Em negtito estdo as variaveis estatisticamente significantes.

A Tabela 9 reproduz a Tabela 8 apenas para os estados que tiveram expressivos aumentos em suas
respectivas taxas de homicidio estimadas. Isto é, separamos os estados que tiveram incremento supetior a
50% nas taxas de homicidios estimadas no periodo (Para, Paraiba, Rio Grande do Norte, Bahia, Alagoas, ¢
Maranhio). Ao contrario dos resultados presentes na Tabela 8, para a Tabela 9 fica evidente que as variaveis

de repressio e detencdo nio foram efetivas para a redugdo na taxa de homicidios.

Tabela 9 - Resultados para estados com crescimento superior a 50% na taxa de homicidios

Variavel Taxa presos Taxa presos | Taxa Taxa Taxa Taxa Policia
periodo passado | periodo Policia Mi- | Policia Mi- | Policia Ci- | Civil perfo-
atual litar perio- | litar perfo- | vil periodo | do atual
do passado | do atual passado
Efeito aleatério | -.0096 .1865 -.0265
(,945) (166) (829)
Efeito fixo .9338 .0372 -.0129
(,000) (,659) (,796)
Aleatorio IV -.1406 .4439 .0367
(,534) (,024) (,899)
Fixo IV 1.217 1947 -.1350
(,000) (372) (173)
Aleatério va- .0433 -.0592 .0814
riaveis de contro- (862) (761) (,590)
le extras
Fixo variaveis de |.0567 .0145 .0688
controle extras (,944) (,939) (456)

"Em negrito estdo as varidveis estatisticamente significantes.
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As Tabelas 10 e 11 mostram comparacOes entre os seis estados que mais sucesso tiveram no combate
ao crime e os seis estados com menos sucesso. Pela Tabela 10, podemos verificar que o efetivo policial dos
estados que tiveram mais sucesso no combate ao crime era bem superior ao dos estados com menos sucesso.
E, pela Tabela 11, podemos notar que a taxa de encarceramento também era muito superior nos estados que
conseguiram reduzir suas respectivas taxas de homicidio.

Tabela 10 - Comparag¢des entre os estados limites

Estado 2003 2009 Variagao (%)
Os Seis estados com mais sucesso na reducao da taxa de homicidios
Homic. | militar civil Homic. | militar | civil | Homic. militar civil
SP 43.5 187.0 61.6 20.1 171.6 | 435 | -53.8% -8.2% -29.3%
R] 67.3 251.7 71.0 54 159.1 572 | -19.8% -36.8% -19.5%
RR 41.7 262.5 41.9 33.9 2479 | 419 | -18.7% -5.6% 0.0%
RO 44.1 280.2 44.2 37.5 380.9 59.6 | -15.0% 35.9% 34.8%
AP 36 393.0 452.4 31 795.9 | 42.0 | -13.9% | 102.5% -90.7%
PE 57.6 172.2 10.2 50.4 219.8 5.5 -12.5% 27.6% -45.7%
média 48.4 257.8 113.6 37.8 329.2 | 41.6 | -22.3% 19.2% -25.1%
Os seis estados com menos sucesso na reducao da taxa de homicidios
MA 14.6 68.0 27.2 23.5 126.6 14.1 61.0% 86.1% -48.3%
AL 35.8 235.4 15.7 59.6 271.6 34.0 66.5% 15.4% 116.4%
BA 30.1 204.1 333 50.3 190.8 | 21.9 67.1% -6.5% -34.3%
RN 20.9 341.4 16.2 35.5 249.5 15.6 69.9% -26.9% -4.0%
PB 18.2 109.4 81.9 34.5 213.0 13.3 89.6% 94.8% -83.7%
PA 21.9 159.3 23.7 42.5 195.0 | 21.7 94.1% 22.4% -8.2%
média 23.6 186.3 33.0 41.0 207.8 | 20.1 74.7% 30.9% -10.4%

Fonte: Do Autor®

Tabela 11 - Comparagdes entre os estados limites

Posicio Estado Presos Presos Variacao | Taxa de ho- | Taxa de ho- | Variacio
2003 2009 micidio 2003 | micidio 2009
Os Seis estados com mais sucesso na reducao da taxa de homicidios
1 SP 255.82 373.37 45.90% 43.5 20.1 -53.80%
2 R] 124.75 144.04 15.90% 67.3 54 -19.80%
3 RR 160.37 391.7 144.20% 41.7 33.9 -18.70%
4 RO 231.61 464.52 100.60% 441 37.5 -15.00%
5 AP 174.08 289.18 66.10% 36 31 -13.90%
6 PE 153 238.82 56.10% 57.6 50.4 -12.50%
média 183.3 317.0 71.5% 48.4 37.8 -22.3%
Os seis estados com menos sucesso na reducao da taxa de homicidios

22 MA 36.03 53.79 49.30% 14.6 23.5 61.00%
23 AL 50.97 62.67 23.00% 35.8 59.6 66.50%
24 BA 39.56 56.16 42.00% 30.1 50.3 67.10%
25 RN 60.97 120.31 97.30% 20.9 35.5 69.90%
26 PB 153.87 226.1 46.90% 18.2 34.5 89.60%

23 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussao, n. 1848).

SACHSIDA, Adolfo; MENDONCA, Mario Jorge Cardoso de; MOREIRA, Tito Belchior Silva. O impacto de diferentes tipos de repressdo legal sobre as taxas de homicidio entre os estados brasileiros.

' Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 5, n® 3, 2015 p.99-122

—_
—_



Posicio Estado Presos Presos Variacao | Taxa de ho- | Taxa de ho- | Variacio
2003 2009 micidio 2003 | micidio 2009
27 PA 68.78 117.56 70.90% 21.9 42.5 94.10%
média 68.4 106.1 54.9% 23.6 41.0 74.7%

Fonte: Do Autor?*

5. EFEITOS DA MUDANCA NA LEGISLACAO DA LEI DE COMBATE AS DROGAS DE 2006

Em 20006 a legisla¢io especifica referente ao combate as drogas sofreu alteracdes importantes. A mais
importante delas refere-se a extingdo da pena de prisdo para usuarios, com o concomitante aumento da
duragdo da pena para traficantes. A ideia era endurecer a puni¢io para traficantes, e adotar medidas socioe-
ducativas para os usuarios de drogas. Mas na pratica essa legislacio, ao nio diferenciar claramente usudrio de
traficante, acabou gerando aumento da puni¢ao tanto para traficantes como também para usuarios.

A Tabela 12 mostra os resultados econométricos, dividindo-se nossa amostra em ANTES de 2007 e
APOS 2007. O ano de 2007 constitui o divisor de aguas, pois com base ,esse ano se deu o efeito completo
da nova legislagao antidrogas. A Tabela 12 adota apenas o estimador de efeitos aleatérios, pois, em razao da
nova divisio amostral, o nimero de graus de liberdade acaba sendo reduzido. Na primeira parte da tabela,
apresentamos os resultados de uma regressio com o conjunto restrito de variaveis (as mesmas da Tabela
2). Os resultados sdo reveladores. Entre 2003 e 20006, nos estados que apresentaram redugdo na taxa de
homicidios, a taxa de encarceramento foi a principal responsavel pela reducao na violéncia. Contudo, ap6s
a aprovacio da lei antidrogas, a partir de 2007, a redug@o da violéncia (nos estados que apresentaram queda
na taxa de homicidios) foi obtida por meio de aumento na taxa de policiamento. Isto €, nos estados que
reduziram a violéncia, a partir de 2007, a taxa de encarceramento deixou de ter o efeito redutor de violéncia
que tinha até antes de 2007.

Para verificar a robustez do resultado, incluimos na estimativa conjunto amplo de variaveis (as mesmas
da Tabela 6). Novamente, temos resultados semelhantes: entre 2003 e 2000, nos estados que reduziram a
taxa de homicidios, a taxa de encarceramento era um importante instrumento de politica publica para redu-
zir a violéncia. Contudo, apds 2007 a taxa de encarceramento deixa de funcionar como redutor da taxa de
homicidios. Também podemos verificar indicios de que a estratégia policial adotada por diferentes estados
sao importantes no resultado final do combate a violéncia.

Tabela 12 - Efeitos da nova legislagio antidrogas de 2006

Efeito Aleatério — Restrito Efeito Aleatério — Amplo

Antes 2007 Apdbs 2007 Antes 2007 Apo6s 2007
Variavel Caiu Subiu Caiu Subiu Caiu Subiu Caiu Subiu
Taxa presos |-.5013 .0923 -.0490 -.1511 -.5880 -.0284 -.1816 -.1810

p

periodo (,001) (238) | (711) (322) | (,005) (715) | (234) (177)
passado
Taxa Policia |.0961 -.0078 -.1489 .0374 2751 -.0270 1311 .0870
Mﬂ{tar (,234) (,883) (,094) (;454) (,023) (,563) (,202) (,039)
periodo
passado

24 CERQUEIRA, Daniel. Mapa dos homicidios ocultos no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. (Texto para Discussao, n. 1848).
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Efeito Aleatorio — Restrito Efeito Aleatério — Amplo
Antes 2007 Apds 2007 Antes 2007 Apds 2007
Taxa Policia | -.0531 -.0219 -.0719 -.0133 .0211 -.0348 -.0955 -.0368

Civil petio- (275) (,504) (,074) (,696) (,718) (,234) (;029) (,160)

do passado

"Em negtito estdo as variaveis estatisticamente significantes.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho verificou o impacto das politicas publicas de repressao sobre a taxa de homicidios no Bra-
sil no perfodo 2003-09. Nossos resultados sugerem que, nos estados que tiveram éxito em reduzir as taxas
de homicidio, o aumento na taxa de policiamento e de encarceramento foram vatiaveis importantes para a
reducdo da violéncia. Contudo, nos estados onde a taxa de homicidios aumentou, as politicas de repressao
demonstraram pouca relevancia no periodo.

Os resultados descritos no paragrafo acima parecem sugerir que diferentes estratégias policiais tém efei-
tos distintos sobre as taxas de homicidio. Esse resultado contratria o estudo de Levitt® para os Estados
Unidos. Sendo assim, parece que, no Brasil, estratégias policiais diferentes podem sim ter impactos diferen-
tes sobre a criminalidade. Também ¢ importante ressaltar que varios estados reduziram seu efetivo policial
como propor¢ao da populacio, isso também pode ter sido um importante motivador do recente incremento
nas taxas de violéncia ocorridas no Brasil.

Por fim, fomos capazes de verificar que a aprovacdo da nova Lei Antidrogas de 2006 diminuiu a efetivi-
dade da taxa de encarceramento no combate a taxa de homicidios. Isso pode ter ocorrido, pois, ao nao dife-
renciar claramente entre usudrios e traficantes, a lei acabou tendo efeito diverso do esperado: acabou classifi-
cando usudrios como traficantes, implicando pena de prisdo para usuarios de drogas ao invés dos traficantes.
Isso aumentou as taxas de encarceramento sem ter a correspondente redu¢io na taxa de homicidios.
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Resumo

Ha grande interesse na avaliagdo dos impactos da Pesquisa e Desenvolvi-
mento (P&D), motivado pela necessidade de compreender os seus efeitos e
garantir a manutenc¢ao dos recursos destinados a esse fim. No setor elétrico,
que ¢ um segmento estratégico da economia brasileira, analisar a efetividade
desse tipo de programa e mensurar seus impactos torna-se de grande valia
a fim de direcionar as politicas publicas. O objetivo deste trabalho consistiu
em estudar se existe correlagdo entre um dos possiveis resultados mensu-
raveis dos investimentos em P&D regulamentados pela Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL), o impacto no nimero de patentes do setor
e os impactos indiretos, sob a visao do consumidor, por meio da satisfacio
dos clientes. Ademais, desenvolveu-se comparacio externa com os EUA,
pafs lider na geragao de inovagao. Para as analises dos dados secundarios,
aplicou-se o Método dos Minimos Quadrados, prevendo cenarios futuros,
e 0 Método de Pearson, verificando a existéncia de correlacio. Nos EUA,
obsetrvou-se forte correlaciao entre o indice de inovagio e a satisfacio do
consumidor; o que nio foi possivel constatar para o caso brasileiro, possivel-
mente devido a satisfagdo do cliente somente ser percebida em longo prazo,
enquanto a exploracio do processo de inovacdo no Brasil é recente. Os
resultados contribuem para a manutencdo de politicas publicas de estimulo
aos investimentos em P&D no Brasil em longo prazo, prevendo a necessida-
de de mecanismos capazes de mensurar os resultados dos programas, bem
como orientar o setor produtivo e facilitar a interagdo dos diferentes atores
do processo de inovacio.

Palavras-chave: P&D. ANEEL. Politicas publicas. Inovago. Satisfagiao do
consumidor.

ABSTRACT

The aim of this study is to analyze the correlation between the direct
(number of patents) and the indirect (customer satisfaction) impacts of R &



D investments in electrical sector. There is a strong correlation between the innovation rate and customer
satisfaction in U.S. However, it isn’t possible to verify the same situation in Brazil, possibly due to customer
satisfaction only be perceived in a long term, while the innovation process exploration is recent in Brazil.
These results contribute to R & D public policies maintenance in Brazil. Nonetheless, it is necessary to pro-
vide mechanisms to measure the R&D programs results and to facilitate the interaction between different
actors in the innovation process.

Keywords: R&D. Electric sector. Public policies. Innovation. Customer satisfaction.

1. INTRODUCAO

Ha um grande interesse na avaliacdo da Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), motivado pela necessida-
de de compreender os efeitos das politicas e dos programas de P&D, aprendendo com os fatos passados
e servindo de fundamento para a continuidade dessas a¢des'. No cendtio brasileiro, existem politicas de
investimento em P&D em diversos setores da economia, como o elétrico, que é o foco deste trabalho. O
setor elétrico como objeto de estudo justifica-se por ser um segmento estratégico, bem como atrela-se a
necessidade de enfrentar as drdsticas altera¢oes climaticas previstas para as proximas décadas, conferindo
importancia ao melhor entendimento dos processos de inovagao nessa area, a fim de otimizar a capacidade
da sociedade moderna em lidar com os novos desafios™

No Brasil, o contexto socioambiental tem estimulado empresas do setor publico e privado a se ade-
quarem as novas demandas ¢ a ultrapassarem barreiras ocasionadas pela crescente escassez de recursos no
mundo’. Nesse sentido, ha cerca de quinze anos, ocorreu a promulgacio da Lei n° 9.991, de 24 de julho de
2000%, que determinou que empresas concessiondrias, permissiondtias e autotizadas do servico publico de
energia elétrica realizassem investimentos minimos em P&D, segundo o regimento da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL).

A ANEEL definiu as condi¢Ges para execu¢ao das pesquisas e para a avaliagdo e o acompanhamento dos
resultados dos projetos de P&D, conforme descricdo no Manual do Programa de Pesquisa e Desenvolvi-
mento Tecnolégico do Setor de Energia Elétrica®, visando estimular as empresas do segmento em atividades
de inovagao, a fim de lhes contribuir para enfrentar seus desafios tecnolégicos e de mercado. Dessa forma,
entende-se que o programa tem como objetivo promover e viabilizar o ciclo completo da cadeia da inova-
¢io, incentivando a associa¢ao de empresas a desenvolver o conhecimento e transforma-lo em resultados
praticos, com o intuito de aprimorar o desempenho organizacional e conferir beneficios para a sociedade’.

Tem-se que os investimentos das empresas em P&D geram efeito positivo na eficiéncia das mesmas,
tornando-as tecnicamente superiores a outras organizagdes que nao efetuam desenvolvem a mesma agao.

1 HASEGAWA, Mirian; FURTADO, André Tosi. Avaliagiao dos impactos de programas de P&D. Inovagio Uniemp, Campinas, v.2,
n.3, p. 40-41, jul./ago. 2006.

2 JANSEN, Dorothea; OSTERTAG, Katrin; WALZ, Rainer (Ed.). Sustainability innovations in the electricity sector. New York: Physica-
Verlag, 2012.

3 COSTA, Ana Carolina Vital da; ALMEIDA, José Alvaro Jardim de; GOMES, Carla Regina Pasa. Investimentos em P&D no
Setor Elétrico Brasileiro: um perfil dos resultados em eco-inovagao. Ariis: Revista de Ciéncias Humanas e Artes, Campina Grande, v.
16, n. 1/2, p. 172-186, jan./dez. 2010.

4 BRASIL. Lei #° 9.991, de 24 de julbo de 2000. Dispoe sobre realizacio de investimentos em pesquisa e desenvolvimento e em
eficiéncia energética por parte das empresas concessiondrias, permissiondrias e autorizadas do setor de energia elétrica, e da outras
providéncias. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19991.htm>. Acesso em: 18 out. 2014.

5 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Maznual dos programas de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico do setor elétrico bra-
sileiro. Brasilia: ANEEL, 2001. Disponivel em:<http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/leitura_arquivo/default.cfmridaplicacao=56>.
Acesso em: 05 ago. 2015.

6 POMPERMAYER, Fabiano Mezadre; NEGRI, Fernanda de; CAVALCANTE, Luiz Ricardo. Inovacio tecnoldgica no setor elétrico
brasileiro: uma avaliacdo do programa de P&D regulado pela Anecel. Brasilia: IPEA, 2011.
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A elevada eficiéncia adquirida por meio de atividades de P&D confere a rentabilidade necessaria para que
esse processo continue, possibilitando que a empresa sobreviva no mercado e, muitas vezes, obtenha lucros
extraordinarios advindos da protecdo da propriedade intelectual (patentes, por exemplo) gerada no processo
de inovacio’.

Os resultados da P&D podem ser divididos em diretos e indiretos, e os diretos relacionam-se as metas
iniciais do programa, gerando impactos economicos com base na aplicagdo comercial do novo produto. Os
impactos indiretos, denominados spinoffs, escapam do escopo inicial e podem ser definidos como todo pro-
duto que nio foi prognosticado, abrangendo metodologias e tecnologias novas, alteracoes na organizacio,
novos servicos, entre outros. Ressalta-se que os spinoffs sio possiveis somente pelas competéncias assimila-
das por meio dos programas de P&D, sendo essas capacitagdes e conhecimentos resultados intermediarios
do processo®.

Na abordagem de resultados diretos e indiretos, as inovagdes tecnoldgicas podem ser vistas como um re-
sultado direto da P&D, uma vez que proporcionam impactos econdémicos passiveis de mensuragao por meio
da relagdo impacto/custo do programa, sendo esta uma das avaliagbes economicas possiveis dentre outras
metodologias consolidadas para esse tipo de analise, tais como os estudos econométricos’, que investigam a
funcio dos custos em P&D na contabilizagio do crescimento econdémico; surveys'’; que relacionam a P&D
com a economia por meio da aplicacio de questionarios para um grupo amostral; e os estudos de caso'’, que
avaliam diretamente o processo de inovacao e o ciclo de vida de uma tecnologia.

Diferentemente, ¢ mais dificil mensurar os impactos indiretos do programa, embora estes também sejam
essenciais para melhor analise de viabilidade e rentabilidade, uma vez que ilustram uma perspectiva mais
abrangente do cendtio estudado. Hasegawa e Furtado'? constataram que os spingffs sio capazes de gerar um
impacto econdémico 51 vezes maior que o impacto econéomico da inovagao principal. Esses resultados ex-
pressivos atestam que os spinoffs devem ser considerados na metodologia, a fim de identificar o real impacto
¢ a verdadeira importancia dos programas de P&D. Dessa forma, torna-se de grande valia identificar quais
os resultados indiretos e quais seus respectivos impactos, que podem ocorter na esfera econémica e também
na esfera social.

Sob essa perspectiva, esse artigo avaliou a efetividade de programas publicos de incentivo as atividades
de P&D, especificamente o Programa de P&D da ANEEL, propondo uma metodologia capaz de analisar a
correlagdo entre um dos possiveis resultados mensuraveis dos investimentos em P&D, o impacto no nume-
ro de patentes do setor (impacto direto), e os impactos indiretos, sob a perspectiva do consumidor, por meio
de relatorios de satisfacdo dos clientes. Entdo, desenvolveu-se comparagio externa com os Estados Unidos
(EUA), que é um dos paises referéncia em inovagao.

7 WINARSKI, Tyson. Protecting Electrical Technology through Patents. IEEFE Technology and Society Magazine, Wollongong, v. 29,
n. 4, p. 20-29, 2010.

8 HASEGAWA, Mirian; FURTADO, André Tosi. Avaliacao dos impactos de programas de P&D. Inovagio Uniensp, Campinas, v.2,
n.3, p. 40-41, jul./ago. 2006.

9 CAMPOS, André Luis Sica. Identificacao de impactos econdmicos a partir da pesquisa académica: um estudo de projetos tematicos da
FAPESP. 1999. 93 f. Dissertagio (Mestrado) — Instituto de Geociéncias, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1999.

10 SALTER, Ammon; MARTIN, Ben. The economic benefits of publicly funded basic research: a critical review. Research Policy,
v. 30, n. 3, p. 509-532, mar. 2001.

11 SALTER, Ammon; MARTIN, Ben. The economic benefits of publicly funded basic research: a critical review. Research Policy,
v. 30, n. 3, p. 509-532, mar. 2001.

12 HASEGAWA, Mirian; FURTADO, André Tosi. Avaliacao dos impactos de programas de P&D. Inovagio Uniemp, Campinas,
v.2, 0.3, p. 40-41, jul./ago. 2006.
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2. UmA BREVE DEFINICAO DE INOVACAO

A inovagao pode ser entendida com base em diversos aspectos ou defini¢oes. De acordo com Schum-
petet', inovar consiste em produzir outras coisas (inova¢do radical) ou as mesmas coisas de uma forma di-
ferente (inovac¢io incremental) e combinar diferentemente materiais e forcas. Na definicdo schumpeteriana,
a inovacio pode ser entendida como o motor do capitalismo. De forma complementar, Alvarez'* define
inovagdo como sendo a capacidade de se criar novas formas de gerar e apropriar valor no mercado.

Rosenthal e Moreira', por sua vez, definem a inovag¢ao de carater tecnolégico como a aplicacio de um
novo conjunto de conhecimentos ao processo produtivo, resultando em um novo produto, ou no aprimo-
ramento do produto antigo e/ou no grau de aceitacio do produto pelo mercado, conferindo, de maneira
geral, um aumento dos lucros e melhor posi¢ido da empresa no mercado.

Segundo Arbix'‘, a inovagio pode ser entendida como a primeira comercializacio de uma ideia ou proje-
to, sendo seu Jocus a empresa. Nesse sentido, observa-se que existe uma diferenga entre inovacio e invencio,
dado que a invengdo pode ocorrer em qualquer espago e nio necessariamente possui uma aplicagio que sera
absorvida pelo mercado. Assim, a transformacio de uma invencao em uma inovagao nem sempre é rapida e
exige diferentes tipos de conhecimentos, de capacidade, de habilidade e de recursos. As atividades de P&D
sao consideradas a fonte mais importante na geracao de novos conhecimentos e o conhecimento pode ser
considerado um zzput e as inova¢des como um oxtput.

Ainda de acordo com Arbix'’, o Brasil apresenta politicas de inova¢io muito otientadas para a pesquisa
basica, viés favoravel a grandes empresas, enquanto as pequenas e médias ficam marginalizadas e encontram
dificuldade em se engajar no processo de inovag¢ao, que tem sido a forca motora das economias mais desen-
volvidas, como os EUA, a Finlandia, a Suécia, o Japao e a Alemanha, que possuem também gastos elevados
em P&D.

Do exposto, constata-se que a inovacdo tecnologica deve ser resultado de um ambiente que produza
ciéncia de ponta e que influencie, direta e indiretamente, o setor produtivo, especialmente por meio de seto-
res de P&D implantados nas empresas.

2.1 Panorama da inovacao tecnolégica no Brasil

A expansio, durante as ultimas duas décadas, de uma economia globalmente integrada e baseada na
inovagao esta transformando o comércio internacional, as atividades de P&D e o desenvolvimento da pro-
ducdo industrial, impactando no aumento da competitividade em todo o mundo. Nesse sentido, diferen-
tes paises vém implementando estratégias globais de inovacao, a fim de satisfazer os desafios desse novo
paradigma, destacando-se a Sui¢a, o Reino Unido, a Suécia, a Holanda e os EUA, que assumiram as cinco
primeiras posi¢oes, respectivamente, dentre as regides mais inovadoras do globo, conforme o relatério da
World Intellectual Property Organization (\WIPO) - Global Innovation Index 2013.'.

13 SCHUMPETER, Joseph. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Zahar, 1984.

14 ALVAREZ, Roberto dos R. Inovar é preciso. In: ARBIX, Glauco et al. (Org.) Inovagio: estratégia de sete paises. Brasilia: ABDI,
2010. p. 32-64.

15 ROSENTHAL, David; MOREIRA, Inaldo Lima. Algumas consideragdes sobre a natureza do processo de capacitagio tec-
nolégica: fontes de inovagao. Revista de Administragao Piiblica, Rio de Janeiro, v. 26, n. 4, p. 145-160, out./dez. 1992.

16 ARBIX, Glauco. Inovac¢io e desenvolvimento. In: et al. (Org.). Inovagio: estratégia de sete paises. Brasilia: ABDI, 2010,
p. 66-91.
17 ARBIX, Glauco. Inova¢io e desenvolvimento. In: et al. (Org,). Inovagio: estratégia de sete paises. Brasilia: ABDI, 2010,
p. 66-91.

18 WORLD INTELLECTUAL PROPERTY ORGANIZATION. Global Innovation Index 2013: The Local Dynamics of Inno-
vation. Genebra, 2013. Disponivel em:<http://www.wipo.int/edocs/pubdocs/en/economics/gii/gii_2013.pdf>. Acesso em: 05
ago. 2015.
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No ranking mundial da WIPO", o Brasil aparece somente na 64° colocagio dentre os paises que mais
geram inovagao, indicando que ainda ha um longo percurso a ser percorrido, existindo muito o que ser
aprendido com as experiéncias mundiais. De fato, Marzano® destaca que a explora¢io da inovagio, no
contexto brasileiro, possui historia recente, ja que a adogao de politicas piblicas de inovag¢ao, assim como a
mensuracio dos seus resultados, ocorreu ha menos de duas décadas. De acordo com Furtado®, historica-
mente, o desenvolvimento tecnologico mais consistente em empresas brasileiras esta associado, primordial-
mente, a dois fatores: (1) razdes de Estado; (2) orientacGes deliberadas de empresas advindas de acidentes
de percurso que permitiram antecipar trajetdrias. No mais das vezes, o progresso da tecnologia e a inovagao
no setor produtivo brasileiro teria ocorrido apenas muito mais tarde ou com uma intensidade muito inferior.

A fim de se observar o panorama da inovac¢do no setor produtivo brasileiro, faz-se valida a analise da
Pesquisa de Inovacio do IBGE (Pintec)®, cuja referéncia conceitual e metodoldgica baseia-se no Manual
Oslo, que ¢ a principal fonte internacional de diretrizes para coleta e uso de dados sobre atividades inova-
doras da industria, segundo a Organizacio para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE)®.
Visando a uma avaliagido da evolu¢io desses esforcos inovativos, observa-se que, entre 2006 e 2008, 38,1%
das industrias analisadas inovaram em produto e processo, contra 33,4% no periodo de 2003 a 2005. Essa
taxa obtida na Pintec 2005 ficou muito préxima do resultado de andlise entre o periodo de 2001 a 2003
(33,3%) e acima da apurada para o periodo 1998-2000 (31,5%). Assim, percebe-se que, desde 2000, ocorreu
aumento da taxa de inovacdo nas industrias brasileiras. Contudo, os dados mais recentes indicam que, ap6s
esse crescimento, entre 2009-2011 ocorreu declinio para 35,6%, conforme havia sido previsto pela Agéncia

Brasileira de Desenvolvimento Industrial®*.

Ainda, os dados chamam atengdo para o fato de que, entre 2009-2011, somente 3,7% e 2,1% das empre-
sas efetivamente introduziram ao mercado nacional um produto novo ou um processo novo, respectivamen-
te, demonstrando que a maioria das inovagdes diz respeito ao carater novo ou substancialmente aprimorado
do produto ou processo para a empresa, mas nao significando uma novidade para o mercado®. Dessa
forma, observa-se que ha hiato entre as industrias inovadoras e aquelas que efetivamente implementaram
um produto/processo novo ou aptimorado em termos mercadoldgicos, demonstrando debilidade do setor
produtivo brasileiro.

Os resultados da Pintec atestam que modelo de desenvolvimento adotado no Brasil, nas ultimas décadas,
ndo criou condicOes e estimulos para que as industrias criassem setores de P&D em sua estrutura organi-
zacional, bem como priorizassem a inovac¢do como diferencial competitivo. De fato, somente em 2004, por
meio da Lei de Inovagao Tecnologica (Lei Federal n.° 10.973, de 02 de dezembro de 2004), o Brasil objetivou
criar um ambiente propicio para aumentar o envolvimento das empresas no desenvolvimento de projetos

19 WORLD INTELLECTUAL PROPERTY ORGANIZATION. Global Innovation Index 2013: The Local Dynamics of Inno-
vation. Genebra, 2013. Disponivel em:<http://www.wipo.int/edocs/pubdocs/en/economics/gii/gii_2013.pdf>. Acesso em: 05
ago. 2015.

20 MARZANO, Fabio Mendes. Politicas de inovacao no Brasil e nos Estados Unidos: a busca da competitividade, oportunidades para a
acao diplomatica. Brasilia: Fundagao Alexandre de Gusmao, 2011.

21 FURTADO, Jodo. Padries de Inovacio na Indistria Brasileira. Disponivel em: <http://www.ifhc.org.br/wp-content/uploads/
apresentacoes/1941.pdf>. Acesso em: 2 abr. 2011.

22 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa de inovagio tecnolgica —2011. Rio de Janeiro, 2013.
Disponivel em: <http://www.pintec.ibge.gov.br/downloads/pintec2011%20publicacao%20completa.pdf>. Acesso em: 10 jan.
2015.

23 ORGANIZACAO PARA COOPERACAO ECONOMICA E DESENVOLVIMENTO. Manual de Oslo: diretrizes para co-
leta e interpretacdo de dados sobre inovagao. 2006. Disponivel em: <http://www.uesc.br/nucleos/nit/manualoslo.pdf>. Acesso
em: 05 ago. 2015.

24 NEGRI, Fernanda de; CAVALCANTE, Luiz Ricardo. Analise dos dados da PINTEC 2011. Nota técnica DISET, n. 15.
Brasilia: IPEA, 2013. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/131206_notatecni-
cadiset]5.pdf>. Acesso em: 10 out. 2014,

25 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesguisa de inovagio tecnoligica — 2011. Rio de Janeiro,
2013. Disponivel em: <http://www.pintec.ibge.gov.br/downloads/pintec2011%20publicacao%20completa.pdf>. Acesso em: 10
jan. 2015.
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inovadores. Essa lei pretendia elevar o numero de parcerias entre empresas, universidades e institutos cienti-
ficos e tecnologicos, a fim de estimular o processo inovativo para viabilizar o desenvolvimento tecnologico
do pais®. No entanto, muitas questoes complexas nio foram tratadas nessa normatiza¢o, incluindo a cria-
¢do de mecanismos que permitam uma real conexao com as politicas industrial e tecnoldgica, e também a
auséncia de flexibilidade na gestio das instituicdes de pesquisa?’.

Observa-se, ainda, no Brasil desafio de transformar o conhecimento cientifico em produtos ou servigos,
gerando contribui¢Ges economicas. Assim, trata-se de um pafs que produz ciéncia, mas que nao consegue
interagir, em um nivel adequado, com o setor produtivo. O resultado dessa baixa incorpora¢ao de tecnolo-
gia de ponta diretamente nos produtos torna-os pouco competitivos, tanto no mercado interno como no
externo. Tem-se a necessidade, entdo, da criacdo de condigdes para que o pais consiga avancar de forma
consistente no campo tecnoldgico, exigindo, além de mudanca institucional e econémica, também uma mu-
danca cultural®®. E reconhecido que nio basta para um pais ter realizacées em ciéncia e tecnologia (C&T),
ou mesmo em P&D; é preciso transforma-los em novos produtos e processos, ou melhorar os existentes.

Logo, entende-se que o Brasil ainda esta nos estagios iniciais de assimilagio de competéncias e geragao
de inovacao, devendo melhor enxergar o processo inovativo como um fator-chave para a alavancagem do
pals, ndo apenas com relacdo aos impactos econdmicos, mas seus alcances sob outras perspectivas, uma
vez que a inova¢ao mobiliza todos os recursos do pafs, tanto os humanos como os materiais, permeando as
diversas dimensdes existentes.

Dessa forma, é importante saber como a inova¢ao ¢é planejada; como ela é implantada; como deve
ser acompanha; quais as praticas a serem introduzidas para o caso de corregdes no trajeto; dentre outros
questionamentos que possibilitem conhecer solugoes similares que funcionaram em outros paises e que,
eventualmente, podem ser aplicadas no contexto brasileiro, propiciando novos conhecimentos e possiveis

novas solucdes.

Alvarez® afirma que a construcio do futuro do Brasil passa pela promogio da inovagio, a qual deve
ser considerada um elemento essencial para o crescimento e para o desenvolvimento do pais, possuindo
especial importancia para o desempenho das organizag¢Ges, que se encontram em um cenario extremamente
competitivo no qual a geracao de valor deslocou-se da manufatura para bens intangiveis, compostos por
informagdes e conhecimentos adquiridos. Nesse sentido, o autor afirma que a inovagio tecnoldgica tem
fundamento econémico e social para o Brasil, de modo que os alcances e os impactos do processo inovativo
vao muito além, necessitando de diferentes maneiras capazes de identificar e de mensurar os tipos de inova-
¢do e as suas respectivas perturbagdes.

Marzano'” apresenta no seu trabalho as primeiras tentativas de dimensionat a inovagio no Brasil, anali-
sando as infraestruturas disponiveis, conforme segue abaixo:

(1) FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos): trata-se de uma agéncia especifica para a inovagao,
sendo uma empresa de natureza publica, criada em 1967 e vinculada ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT), cujo or¢amento multiplicou-se nos ultimos anos e possui estrutura singular, comparavel a institui-
¢oes internacionais.

(2) Lei de Inovacao e Lei do Bem: a Lei de Inovacao (Lei n® 10.973 de 2004) que incentiva parcerias em
P&D entre universidades, institutos de pesquisa e empresas; regula a transferéncia de tecnologia; e, entre ou-

26 BRASIL. Lei #° 10.973, de 24 de degembro de 2004. Dispoe sobte incentivos 4 inovagio e a pesquisa cientifica e tecnolégica no
ambiente produtivo e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02004-2006/2004/lei/
110.973.htm>. Acesso em: 05 nov. 2014.

27  PEREIRA, José Matias; KRUGLIANSKAS, Isak. Gestao de inovacio: a lei de inovagao tecnolégica como ferramenta de
apoio as politicas industrial e tecnolégica do Brasil. RAE Eletronica, Sio Paulo, v. 4, n. 2, p. 1-15, jul./dec. 2005.

28  CALMANOVICI, Carlos. A inovagio, a competitividade e a proje¢ao mundial das empresas brasileiras. Revista da USP, Sao
Paulo, n. 89, p. 190-203, 2011.
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tros aspectos, estabelece subsidios e recursos para as atividades regulamentadas por ela. Essa Lei foi criada
para tentar alavancar as parcerias e interagdes entre a pesquisa e o setor produtivo, que se mostram baixas. A
Lei do Bem (Lei n® 11.196 de 2005) busca criar incentivos fiscais relacionados a inovagao.

(3) PAC da Inovacio: lancado em 2007, com orcamento de R$41,2 bilhdes, denominado também de
PACTI (Plano de A¢ao de Ciéncia, Tecnologia e Inova¢ao) 2007-2010, atuando nos segmentos de expansao
e consolidacao do sistema nacional de C&T, na implementa¢io da inovacido tecnoldgica nas empresas, na
P&D em areas estratégicas e na C&T e inovagao voltada para o desenvolvimento social.

(4) Incentivos a Educacio: Plano de Desenvolvimento da Educacgiao (PDE), gerenciado pelo Ministério
da Educacio, cujo objetivo ¢ elevar a qualidade da educac¢io basica no Brasil, assim como a educagdo supe-
rior e a educagio profissionalizante.

(5) INPI e INMETRO: reestruturacio do INPI (Instituto Nacional da Propriedade Intelectual), visando
reduzir o atraso na concessiao de marcas e patentes no pafs, pois um fator que limita a aplicagao das patentes
¢ o tempo entre a “descoberta” e a divulga¢ao, que pode ser de até 3 ou eventualmente 4 anos. Esse “atra-
s0” ¢é relevante em alguns setores, como nos produtos eletrénicos, que ficam obsoletos em poucos anos e
as consequéncias desse “tempo perdido” sdo muito sérias, pois o acesso publico a essas informagdes ¢ de-
morado”. Na metrologia também estd ocorrendo o reaparelhamento do Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacio e Qualidade Industrial INMETRO), pois se trata de uma atividade em continua evolucio.

(6) EMBRAPII: criada, em 2013, pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI) em parceria
com a Confederagiao Nacional da Industria (CNI), a Associagdo Brasileira de Pesquisa e Inovacio Industrial
(Embrapii) tem como objetivo o fomento a projetos de cooperacdo entre empresas nacionais e instituicoes
de P&D, visando a geracdo de produtos e processos inovadores™.

A analise da infraestrutura brasileira permite inferir que se tratam de iniciativas recentes, que vém ga-
nhando mais espaco nos dltimos anos, com aportes maiores. No entanto, o sistema de inovagao brasileiro
ainda possui lacunas significativas que atrapalham as relagdes entre os diferentes atores desse processo,
como no caso da interacdo universidade-industria, que se mostra incipiente, como ocortia nos EUA até
a Segunda Guerra Mundial. O progresso de alguns setores, como o eletronico, ¢ lento, porque hd um gap
entre a producdo cientifica, o registro das patentes e a disponibilizacdo desse conhecimento. A capacidade
do pais ¢ elevada, com recursos naturais e intelectuais; contudo, na visao econdmica essa transposicao tem
se mostrado lenta.

2.2 Panorama da inovacao tecnolégica nos EUA

O sistema norte-americano de inovacio estd estruturado num profundo e amplo sistema de investimen-
tos governamentais obrigatorios e estabelecidos por leis, sendo estes uma maneira de alavancar os projetos
de pesquisa em inovacgao. O Estado é um tomador de riscos, ou seja, tem um papel fundamental na corre¢ao
das falhas de mercado, proporcionando um ambiente com riscos reduzidos e atraindo investimentos priva-
dos, contribuindo para a aplicagiao da pesquisa basica na industria e, consequentemente, para o desenvolvi-
mento de produtos e servicos mais competitivos®.

E possivel observar ainda que o modelo norte-americano esta centrado em trés eixos fundamentais,
sendo (1) a criacdo, a manutencio e o aperfeicoamento de mecanismos independentes e de exceléncia para

29 ROBINSON, Steve. Management, applied research and the free market paradox. Engineering Management Journal, Indiana, v.6,
n.6, p. 261-269, 1996.

30 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE PESQUISA E INOVACAO INDUSTRIAL. Infarmaies institucionais. Disponivel em:
<http://embrapii.org.br/ categoria/institucional /quem-somos/>. Acesso em: 05 ago. 2015.

31  MATTOS, Paulo; ABDAL, Alexandre. Estados Unidos: mudancas juridico-institucionais e inovagao. In: ARBIX, Glauco et al.
(Org)). Inovagao: estratégia de sete paises. Brasilia: ABDI, 2010. p. 92-120.
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avaliar os resultados dos investimentos em inova¢ao; (2) a criagao e a manuten¢ao de um ambiente regula-
torio claro, estavel e flexivel, dando importancia para aspectos como a participagao do setor privado através
de dispositivos de transferéncia de tecnologia; (3) e a reducio de riscos, atraindo os investimentos privados'®.

Esses trés eixos estdao combinados de maneira que o sistema norte-americano funcione e acarrete bons
resultados. Assim, tem-se, na avaliagdo, instrumento que permite a justificativa da realizacdo dos investi-
mentos em inova¢ao, sendo um quesito essencial para a realizagdo de otimiza¢des no processo e para que as
politicas publicas se sustentem por um longo prazo; como também a existéncia de um ambiente regulatorio
claro, no qual os riscos sdo reduzidos, que facilita a interagdo entre os diferentes atores do processo inovati-
vo de modo a respeitar a atribui¢ao de cada um.

A fim de entender o percurso percorrido pelos EUA, faz-se valido pensar na perspectiva histérica vincu-
lado a formacdo de seu Ecossistema de Inovacéo, sendo possivel fazer uma linha do tempo com inicio em
1787, quando o Congresso Constitucional conferiu ao parlamento a autoridade para promover o progresso
da Ciéncia e das artes uteis™.

Baseado na prépria dindmica da economia norte-americana, segundo Higgs, a mao-invisivel fez com que
o Estado ocupasse um papel de tomador de riscos, proporcionando um ambiente favoravel ao progresso,
e, no século XIX, a inova¢ao ja era uma questdo totalmente alheia ao Estado. Contudo, devido a instabili-
dade e tensdo resultantes dos periodos de guerra, como a com a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e,
posteriormente, a Guerra Fria, a sociedade sentiu a necessidade de aproximagio com ao governo federal®.

Nesse contexto se criou, em 1958, a Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada (atualmente denominada
Agéncia de Projetos em Pesquisa Avancada em Defesa), como uma divisao de pesquisa do Departamento
de Defesa; e a Agéncia Nacional Aeronautica e Espacial (INASA), em 1959. Nesse mesmo ano, visando a
rapida formagdo tecnoldgica de jovens e pesquisadores, o orgamento da Fundacdo Nacional de Ciéncias
(NSF) foi elevado em quase US$100 milhdes, atingindo um total de US$134 milhdes. Pouco menos de dez
anos depois, em 1968, o orcamento da NSF ja chegava préximo a US$500 milhées, representando um cres-
cimento de quase 15 vezes ao longo dessa década. Esses dados demonstram o papel ativo do Estado norte-
-americano no investimento em pesquisa, fazendo com que os EUA despontasse no cenario tecnolégico de
modo a culminar no envio do astronauta norte-americano Neil Armstrong a lua, em 1969*.

Em 1980, surgia um marco legal para o incentivo dos investimentos em inovagao nos EUA, estabelecido
por meio da lei Stevenson-Wydler Technology Innovation Act e Bayh-Dole Act, que regulamentavam a transferéncia
tecnologica entre empresas privadas e organizagoes publicas, permitindo que tecnologias geradas em institu-
tos publicos, ou com financiamento publico, pudessem ser transferidas para as organiza¢des privadas. Ain-
da, essas normatizagGes representavam o estabelecimento de patcerias entre institui¢oes publicas e o setor
produtivo, bem como possibilitavam que universidades se tornassem titulares de tecnologias desenvolvidas
por meio de investimentos governamentais™.

Outros instrumentos de fomento a inovacio continuaram a se desenvolver no contexto norte-ametrica-
no, a partir da década de 80. Em 1982, a Pensilvania estabeleceu um dos primeiros programas oficiais de
estimulo as parcerias publico-privadas, o Benjamin Franklin Partnership Program, que representou a suavizagao
das fronteiras de interagdo entre as universidades, a industria e o governo. Ainda em 1982, foi promulgada
a Lei de Desenvolvimento e Inova¢io para Pequenas Empresas, como também a Associacio Nacional de
Incubadoras de Empresas (NBIA), cujo objetivo era fornecer treinamento e ferramentas de auxilio as novas
empresas, em 1985. Em 1986 surgiu a Lei Federal de Transferéncia Tecnoldgica, que tornou obrigatéria a

32 CERQUEIRA, Joao da Gama. Tratado da propriedade industrial. Sio Paulo: RT, 1982.

33 HIGGS, Robert. Crisis and 1_eviathan: Critical Episodes in the Growth of American Government. New York: Oxford Univer-
sity Press, 1987.

34 TASH, William. Evaluating research centers and institutes for success! Fredericksburg: WT & Associates, 20006.

35 MARINHO, Vera Maria Costa; SEIDL, Peter Rudolf; LONGO, Waldimir Pirré. O papel governamental como ator essencial
para a P&D de medicamentos: um estudo de casos. Quimica Nova, Sao Paulo, v. 31, n. 7, p. 1912-1917, 2008.
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promogao de contratos de cooperagao em P&D e transferéncia tecnoldgica entre laboratérios publicos e
universidades, bem como entre laboratérios publicos e o setor produtivo. Ainda pode-se destacar que a Lei
de Cooperagao para a Pesquisa (1984) e a Lei de Comércio e Competitivade (1988)".

Nesse cenario a otimizagao do sistema de propriedade intelectual dos EUA ocorreu, a fim de colaborar
para a efetividade dos resultados advindos das normatizagdes de incentivo a inovagdo, por meio da prote¢ao
e controle de patentes. Como resultado, houve aumento significativo dos royalties, estimulando os invento-
res. Ainda, em 2000, as industrias gastavam mais em P&D do que o governo e, em 2009, o numero de mem-

bros da NBIA alcangava cerca de 1.900, sendo desses 25% estrangeiros provenientes de sessenta paises'*.

Tem-se, assim, que os EUA estao buscando, continuamente e de diversas formas, assegurar a sua lide-
ranca inovadora por meio da capacidade de geraciao de conhecimento e competéncias e sua transformacao
em valor econdmico. Ressalta-se ainda o incentiva e a regulamentagao de parcerias entre os diferentes atores
do processo inovativo, destacando as a¢oes do governo, que influenciam o ritmo e o rumo das mudangas
tecnologicas.

Sob essa perspectiva, a0 se comparar a estrutura brasileira com a norte-americana, tem-se que o rela-
cionamento bilateral com os EUA ¢ um possivel caminho a ser seguido pelo Brasil, retomando o ponto da
aprendizagem por meio de experiéncias de lideres mundiais no cenario da inovagao tecnolégica.

3. PrRoGRAMA DE P&D pa ANEEL no BrasiL

O setor elétrico brasileiro passou por diversas alteragdes na sua estrutura, desde a sua origem até os dias
atuais. Em linhas gerais, pode-se dividir a evolucdao do setor em trés fases principais, conforme descrito

abaixo.

Tudo comecou com a introdugao da eletricidade no pafs ainda no Império, com a concessao de D. Pe-
dro II a Thomas A. Edison. Na sequéncia, entre os anos de 1898 a 1929, ocorreu intenso investimento de
capital estrangeiro e nacional, oriundos do setor privado; portanto, nessa primeira fase o setor é considera-
do privado. Em 1929, com a recessdo enfrentada pelo Brasil e a instalagdo de um governo revolucionario
nacionalista, deu-se inicio a segunda fase (1931-1990), que se referiu a estatizagao do setor. Na fase estatal,
o crescimento do segmento ocorreu por meio de endividamentos externos até a crise dos paises em desen-
volvimento, na década de 80, que causou uma recessao mundial. Durante esses anos, o governo reajustou as
tarifas abaixo da inflacio como uma medida de controle, o que gerou mais prejuizos financeiros para o pafs,
sendo proposta reformulagdo no setor. Nesse contexto, iniciou-se a terceira fase (1992-2009), centrada na
privatizagdo e nas reformas. Essa reestruturacao ocorreu em conjunto com a reforma do papel do Estado,
com o governo Fernando Henrique Cardoso. Essas mudancas precisavam ser reguladas e, nesse contexto, ¢

criada a ANEEL, pela Lei 9.427, de 26 de dezembro de 19967,

O final da segunda fase e o inicio da terceira foi marcado por recessoes, o que fez o governo reduzir os
recursos publicos destinados a P&D para emprega-los em outros fins mais imediatos e, simultaneamente, a
reducio pelas empresas privadas, que naquele momento tinham interesses estratégicos de curto prazo com
riscos menores. Visando garantir investimentos minimos em P&D, foi promulgada a Lei n°® 9.991, de 2000,
definindo os valores percentuais minimos de gastos com P&D, sendo uma obrigatoriedade para todas as
empresas autorizadas, permissiondrias e concessionarias®.

36 FEDERAL LABORATORY CONSORTIUM FOR TECHNOLOGY TRANSFER. The Green Book: Federal Technology
Transfer Legislation an Policy. 2013. Disponivel em: <http://globals.federallabs.org/pdf/FLC_Legislation_and_Policy.pdf>. Aces-
so em: 14 maio 2014.

37  CENTRAIS ELETRICAS BRASILEIRAS. Histdria do setor de energia elétrica no Brasil. Rio de Janeiro, 2015. Disponivel em:
<http:/ /www.memotia.cletrobras.com.btr>. Acesso em: 14 maio 2014.
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Dessa forma, o programa de P&D da ANEEL, como ¢ denominado, tem como objetivo gerar inovacoes
com base nos investimentos obrigatérios em atividades de P&D no setor produtivo, desenvolvendo uma
cultura inovadora nas organizagdes e transferindo para as empresas a responsabilidade de gerenciar os pro-
jetos, capacitar os funcionarios e estabelecer parcerias com institutos de pesquisa. Entre os anos de 2000 e
2007, foram arrecadados aproximadamente R$ 1,5 bilhdo, alocados em cerca de 2,4 mil projetos™.

E interessante ressaltar que o Brasil vem passando por ciclos no setor elétrico, como foi apresentado.
Dessa forma, iniciou-se com a concessao no Império para setores privados, que nao logrou éxito, seguido
da estatizagdo, que também nao obteve sucesso e deixou consequéncias negativas para o ciclo privado que
se seguiu. Esse ultimo ja comegou fadado ao fracasso, pois, além dos impactos deixados pela fase anterior,
teve inicio sem uma regulamentaciao adequada (a ANEEL foi criada somente em 1996, anos ap6s o inicio)
e sem acoes rapidas e eficazes de estimulo a inovagao.

Sob o exposto, observa-se que, para que essa trajetoria seja revertida, ¢ fundamental focar em P&D, bus-
cando inovagoes e conhecendo e avaliando os resultados, a fim de garantir e justificar a continuidade dessas
politicas, pois, como citado anteriormente, a inovac¢ao ¢ o fator-chave para o sucesso e o crescimento tanto
do setor elétrico como do pais.

4, METODOLOGIA

Realizou-se um estudo exploratério, integrando pesquisa bibliografica e coleta e analise de dados secun-
darios, abrangendo a satisfagido dos consumidores e o nimero de patentes do setor elétrico. A investigagao
iniciou-se com a busca de referéncias em banco de dados nacionais e internacionais, como IEEEXplore,
Elsevier, SCielo e outros, assim como o acervo digital de universidades brasileiras.

De forma sistematica, a metodologia empregada contemplou: (1) estudo e levantamento de dados com
base em de relatotios de satisfacio do cliente no setor elétrico, sendo utilizado o Indice Aneel de Satisfacio
do Consumidor (IASC), para o caso brasileiro, e Awmerican Customer Satisfaction Index (ACSI), para o caso
norte-americano; (2) coleta e analise do nimero de patentes do segmento elétrico, empregando uma base
internacional de dados patentarios — World Intellectual Property Organization (WIPO); (3) andlise bivariada para
duas variaveis quantitativas, por meio da aplica¢do do Método de Correlacio de Pearson (teste paramétrico)
e analises inferenciais, a fim de verificar possiveis correlagoes entre os indicadores, bem como desenvolver
previsdes para os proximos petriodos, utilizando-se o soffware Microsoft Office Excel 2013, pois este apre-
senta ferramentas de estatistica que sdo uteis para fundamentar as discussoes.

5. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS OBTIDOS

Considerando-se a importancia de uma analise critica que responda ao objetivo proposto no inicio do
trabalho, essa secdo esta dividida em quatro partes. A primeira delas introduz o IASC, apresentando os seus
resultados e fazendo uma compara¢iao com os dados dos EUA, obtidos por meio da ACSI. Posteriormente,
¢ feita uma avaliacdo do impacto do programa de P&D da ANEEL no nimero de patentes do setor e uma
comparagdo externa. Na terceira parte, buscou-se a correlagdo entre os itens anteriores, finalizando com
uma discussao.

38 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Manual do programa de pesquisa ¢ desenvolvimento do setor de energia elétrica.
Brasilia, 2008. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/cedoc/aren2008316_2.pdf>. Acesso em: 13 jul. 2014.
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5.1 Analise do indice ANEEL de Satisfacdo do Consumidor (IASC)

A ANEEL promove anualmente o TASC (Indice ANEEL de Satisfagio do Consumidor). Os objetivos
principais desse indice, conforme apresentado no Relatério Brasil — IASC 2012, sao: 1) avaliar, por meio
da percepc¢io dos usuarios, o grau de satisfagdo com as concessiondrias distribuidoras de energia elétrica; 2)
gerar um indicador que mostre a percep¢ao global no setor; 3) permitir uma analise temporal no periodo
2002-2012. Para que os objetivos propostos sejam alcancados, é conduzida uma pesquisa de campo com
base na aplicagio de questionarios para uma amostra de, aproximadamente, 20.000 clientes, distribuidos no
Brasil. O modelo utilizado para analise ¢ composto por cinco variaveis: 1) satisfacio global; 2) qualidade
percebida (composto pelos itens informagoes ao cliente, acesso a empresa e confiabilidade nos servigos);
3) valor percebido (dimensio econémica); 4) confian¢a no fornecedor; 5) fidelidade (inten¢éo de troca). A
ANEEL disponibiliza os resultados da pesquisa na forma de relatérios anuais, dos quais foram retirados os
dados que serdo utilizados nesse estudo para efeitos comparativos (ANEEL, 2012).

A Figura 1 apresenta a evolugao global do IASC, no perfodo 2002-2012, sendo tragada uma linha de ten-
déncia polinomial de 5* ordem e obtendo-se uma extrapolagdo para os proximos periodos. O coeficiente de
determinac¢do (R* mediu o grau de proximidade entre os valores observados dentro da amostra e os valores
previstos pelo modelo adotado, variando de 0 a 1, sendo que 1 seria o ajuste perfeito.

Grafico 1 — Indice global de satisfacio do consumidor (2002-2012) - Brasil.
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Sob o ponto de vista do consumidor brasileiro, foi possivel constatar uma flutuacio da satisfacio no pe-
riodo avaliado, e especialmente em 2006 e em 2012 o indice encontrava-se na fronteira entre ruim e regular;
em 2004 a insatisfacdo dos clientes foi maior. O indice médio obtido foi de 62,92, permanecendo na faixa
considerada entre regular e bom, com tendéncia para regular e R* igual a 0,6465. Nio foi constatado um
crescimento significativo no indice global, devido a instabilidade nos valores. Ressalta-se que no ano de 2011
nao foi publicado o relatério da ANEEL, nido sendo possivel a obten¢ao do dado.

Comparativamente, a Figura 2 apresenta a evoluc¢ao nos EUA, de 2002 a 2012, sendo aferida pela ACSI
e disponibilizada em seu sitio eletronico.
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Grafico 2 — Indice global de satisfacio do consumidor (2002-2012) - EUA.
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No cenario norte-americano, nio foi observada flutuacao ao longo dos anos, como ocorreu no Brasil,
demonstrando sempre uma estabilizacdo da satisfacio dos clientes, at¢ 2007, seguido por uma otimizagao
dos resultados, a partir de 2008. O valor de R* obtido para o modelo de polindmio de 5* ordem foi de 0,9485,
exibindo maior aderéncia ao modelo do que o caso brasileiro. Em todo o periodo avaliado, a amostra pet-
maneceu na faixa entre bom e excelente sob o ponto de vista do consumidor norte-americano, apresentando
um {ndice médio de 73,56. Foi possivel observar uma ascensao da linha de tendéncia e as previsdes para os
préximos perfodos indicaram que um maior aproximacao ao nivel excelente.

Os valotes previstos para ambos os pafses apresentaram concordancia com os recentes relatorios IASCY
e ACSI*. Assim, em 2013, realmente houve uma queda no IASC, atingindo 60,41 e ficando na fronteira
entre ruim e regular. Em 2014, embora tenha ocorrido uma recuperagio na satisfagao dos clientes (indice
67,74), ha uma manutencao dos valores na faixa regular e bom. No cendrio norte-americano, alcancou-se
um indice de 77,4, em 2013, e 76,00, em 2014, permanecendo o pais na faixa de bom e préximo a fronteira
do nivel excelente.

5.2 Analise do numero de patentes no setor elétrico

Os dados utilizados nessa secio foram obtidos no sitio eletronico da WIPO, também conhecida como
Organizacdo Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI). Trata-se de uma agéncia da Organizacio das
Nagdes Unidas (ONU), sediada em Genebra, responsavel pela promogao da protecao da propriedade inte-
lectual no mundo. Sua missdo ¢ promover a inovagdo e a criatividade para o desenvolvimento social, eco-
némico e cultural nos paises. Os itens que compSem a propriedade intelectual sao a propriedade industrial,
que ¢ composta pelas patentes, marcas, desenho industrial e indicagdes geograficas, os direitos autorais e
a protecio sui generis, que abrange os programas de computador, os cultivares e a topografia de circuitos
integrados™.

39  AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Relatério Brasil- IASC 2014. Brasflia: ANEEL, 2014. Disponivel em:
<http:/ /www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/RELATORIO_BRASIL_IASC_2014_2.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2015.

40  AMERICAN CUSTOMER SATISFACTION INDEX. Customer Satisfaction Benchmarks. Sector: energy utilities. 2015. Disponivel
em: <http://www.theacsi.org/customer-satisfaction-benchmatks/benchmarks-by-sector>. Acesso em: 22 fev. 2015.

41 WORLD INTELLECTUAL PROPERTY ORGANIZATION. Wipo Overview: 2011 edition. Genebra, 2011. Disponivel em:
<http://www.wipo.int/export/sites/www/ freepublications/en/general /1007 /wipo_pub_1007_2011.pdf>. Acesso em: 14 sct.
2014.
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Para a andlise de correlacdo que se sucedera na proxima secgio, foi escolhida como variavel independente
o nimero de patentes, buscando-se verificar, num primeiro momento, se existe algum impacto do programa
de P&D na concessdo de patentes do setor. Em seguida, apresenta-se uma comparagiao com os EUA e a
participagao do setor elétrico nos pedidos de cada pas.

O Manual do Programa de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnoldgico do Setor de Energia Elétrica preve
a propriedade intelectual dos produtos resultantes dos projetos de P&D, estimulando a protecdo dos diteitos
de propriedade sobre os produtos gerados, para que a sua comercializacao possa contribuir para o desenvol-
vimento econémico dos agentes participantes desse processo™.

Segundo Arbix®, o Brasil apresenta atualmente um gasto em P&D de aproximadamente 1% do PIB, en-
quanto nos EUA esse fator era de aproximadamente 2,62%, em 2006. Winarski* diz que nos EUA a taxa de
concessao de patentes no segmente elétrico cresceu significativamente, a partir do ano 2000. Dessa forma,
a Figura 3 apresenta o nivel de participacdo do setor elétrico no Brasil, enquanto a Figura 4 ilustra o mesmo
cenario para o caso norte-americano.

Grafico 3 — Pedido de patente por campo tecnolégico — Brasil.
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42 WORLD INTELLECTUAL PROPERTY ORGANIZATION. WIPO statistical country profiles: Brazil. Genebra, 2012. Dis-
ponivel em: <http://www.wipo.int/ipstats/en/statistics/ country_profile/countries/br.html>. Acesso em: 14 set. 2014.
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Grafico 4 — Pedido de patentes por campo tecnolégico — EUA.
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A analise das figuras 3 e 4 demonstra que o Brasil possui um percentual ligeiramente mais elevado de
participacio do setor elétrico (4,72%) do que os EUA (4,26%). Contudo, no contexto brasileiro, esse setor
ocupa o 8° lugar, enquanto nos EUA esse setor desponta em 4° lugar, apresentando uma importancia rela-
tiva maior nos EUA do que no Brasil.

As figuras 5 e 6 apresentam o numero de patentes publicadas no Brasil e nos EUA, respectivamente, con-
forme dados da WIPO*. Observa-se que o indice de inova¢io no Brasil permaneceu instavel, com quedas
e recuperagdes constantes, nao sendo percebido um crescimento expressivo, de modo que nao foi possivel
evidenciar um impacto efetivo do programa de P&D da ANEEL, no periodo analisado. Em valores absolu-
tos, pode-se afirmar que o nimero de prote¢oes no Brasil é muito baixo, e, em 2011, somente 221 patentes
foram obtidas no setor elétrico. Esses dados comprovam o reduzido {ndice de inovagao no setor, bem como
a instabilidade do processo inovativo. Contudo, prevé-se aumento no nimero de protecOes brasileiras no
segmento elétrico para os proximos anos, tendo como base a linha de tendéncia polinomial de 5* ordem
tracada (R* = 0,6758).

43 WORLD INTELLECTUAL PROPERTY ORGANIZATION. WIPO statistical country profiles: United States of America.
Genebra, 2012. Disponivel em: <http://www.wipo.int/ipstats/en/statistics/country_profile/counttries/us.html>. Acesso em: 14
set. 2014.

44 WORLD INTELLECTUAL PROPERTY ORGANIZATION. WIPO IP statistics data center. indicator: 5 patent publications
by technology, report type: total count by applicant’s origin, year range: 2002-2011, origin: Brazil and United States, technology:
electrical machinery, apparatus, energy. 2012. Disponivel em: <http://ipstatsdb.wipo.org/ipstatv2/ipstats/patentsSearch>. Acesso
em: 14 set. 2014.
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Grafico 5 — Evolucido no nimero de patentes do setor elétrico — Brasil.
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De modo distinto, o indice de inova¢ao norte-americano apresentou um discreto crescimento, até 2007,
seguido por aumento significativo, em 2008, de modo que o numero de protecdes saltou de 14.549 (2007)
para 15.653 (2008), alcancando 15.782 patentes no setor elétrico, em 2011. Esse comportamento no nu-
mero de protecOes assemelha-se ao observado para o indice de satisfagdo do cliente, demonstrando que
um aumento da inovagio no segmento elétrico conferiu maior satisfacio do consumidor. Ainda, a linha de
tendéncia polinomial de 5% ordem tracada exibiu crescimento, embora modesto, no nimero de patentes do
setor elétrico, para os préximos anos. O valor de R? nesse caso foi de 0,9768, atestando uma alta aderéncia
a0 modelo adotado e uma diferenca significativa com os dados brasileiros.

Grafico 6 — Evolugdo no numero de patentes do setor elétrico — EUA.
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A diferenca entre os nimeros de protecGes entre o Brasil e os EUA deve-se, entre outros fatores (como o
investimento em P&D), ao fato de os EUA possuirem uma politica de inova¢io mais consolidada e com fot-
te ligacdo as agdes de C&T, enquanto no Brasil as politicas publicas de inovagao, assim como a mensuragao
de seus resultados, sdo recentes, sendo inferiores a duas décadas, conforme apresentado no quadro tedrico.

5.3 Analise de correlagcdao entre o nimero de patentes e a satisfagao do consumidor

A fim de possibilitar analise mais assertiva, o estudo de correlacio buscou identificar se existe, e em
que grau, associagao entre o numero de patentes no setor elétrico e o indice de satisfacao do consumidor,
em cada pafs. O periodo avaliado foi 2002-2010, uma vez que a WIPO ndo apresentou o total patentes
referentes a 2012, como também a ANEEL nio disponibilizou o indice em 2011, ndo permitindo, assim, a
verificagdo nesses ultimos dois anos.

Nesse artigo, a escolha da analise do coeficiente de correlacio de Pearson deve-se ao fato das variaveis de
interesse seguirem uma distribui¢io normal, sendo esta uma condi¢io para a aplicagio de testes paramétricos®.
Ademais, esse método ¢ adotado em cerca de 95% dos casos para descrever o padrao de relacionamento entre

diferentes varidveis ou permitir a realizacao de inferéncias pertinentes com base em de dados amostrais™®.

Dessa forma, aplicou-se o Método de Pearson, sendo 7 o coeficiente de correlacdo, que varia entre -1
(correlagdo perfeita negativa) e 1 (correlagdo perfeita positiva), que pode ser visto como uma medida da
associacao linear entre variaveis. O valor 0 (zero) representa que nao pode ser constatada correlacao, utili-
zando-se esse modelo. A Tabela 1 mostra as zonas de correlagaio do modelo e as tabelas 2 e 3 apresentam os
dados utilizados na correlagio, assim como o resultado para o Brasil e os EUA, respectivamente.

Tabela 1 — Zonas de Correlacao do Método de Correlacao Pearson

R* Correlagio
0,00 — 0,30 Fraca
0,30 — 0,70 Moderada
0,70 — 1,00 Forte
* Os intervalos sao equivalentes para valores negativos

Fonte: Adaptado de Dancey e Reidy (2005)

Tabela 2 — Correlacio entre nimero de patentes e a satisfacdo dos consumidores (Brasil)

Ano Patentes (WIPO) | Satisfacdo (IASC)
2002 157 64,10
2003 253 63,63
2004 201 58,88
2005 220 61,38
2006 190 60,49
2007 220 65,39
2008 234 62,62
2009 198 606,74
2010 218 64,41
r = 0,04

Fonte: Do Autor.

45 ARANGO, Héctor Gustavo. Bivestatistica tedrica e computacional. 3 ed. Rio de Janeiro: Guanabara Koogan, 2009.
46 CHEN, Peter Y.; POPOVIC, Paula M. Correlation. L.ondon: Sage, 2002.
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No cenario brasileiro, ndo foi constatada uma correlagio entre o numero de patentes e a satisfacdo do
consumidor (r=0,04). Esse dado indica que ndo hd uma associagio linear entre as variaveis, possivelmente
provocado pelas oscilagdes dos valores ja discutidas nos itens anteriores. No entanto, pode haver correla-
¢bes nao lineares, que precisariam ser verificadas em etapas futuras do estudo.

Tabela 3 — Correlagdo entre nimero de patentes e a satisfacio dos consumidores (EUA)

Ano Patentes (WIPO) | Satisfacdo (ACSI)
2002 13351 73,00
2003 12714 73,00
2004 13186 72,00
2005 13670 73,10
2006 14238 72,40
2007 14549 72,90
2008 15653 73,60
2009 15437 73,70
2010 15634 74,10
r=0,77

Fonte: Do Autor.

Nos EUA o resultado mostrou-se diferente, confirmando uma forte correlagdo positiva entre as variaveis
(t=0,77). Isso significa que existe uma dependéncia linear entre o nimero de patentes no setor elétrico e o
indice de satisfacao do cliente.

5.4 Discussao

A partir da contextualizagao histérica e da analise dos dados, observa-se que o Brasil ainda estd dando os
primeiros passos no universo da inovagao, especialmente no segmento elétrico, iniciando o desenvolvimento
das infraestruturas necessarias para esse processo. Uma das maneiras de se evidenciar isso foi por meio da
relacio entre os investimentos em P&D, que hoje no Brasil equivalem apenas a 1% do PIB; e seus respecti-
vos impactos, como a satisfagdo do cliente e nimero de patentes no setor. No Brasil o processo de inovagao
¢ recente e nao esta totalmente consolidado, tampouco fortemente inserido no setor produtivo.

Com relagao aos impactos diretos, ainda nao foi possivel perceber um aumento no nimero de patentes
brasileiras no setor elétrico, mesmo com a iniciativa do governo em promover investimentos, potr meio do
programa de P&D da ANEEL, cujo objetivo principal é melhorar o desempenho das empresas envolvidas.
Corroborando esses resultados, Queiroz*’ verificou também a nio existéncia de uma relagio positiva e estatis-
ticamente significativa entre os gastos com P&D e o crescimento no lucro de empresas brasileiras analisadas.

Foi possivel concluir ainda que, independentemente do pais, os retornos econdémicos obtidos por meio
de investimentos em P&D geralmente ocorrem em longo prazo e seguem fases, de modo que, inicialmente,
deve-se ocorrer o investimento, desenvolvendo novas tecnologias, que, entdo, serdo aplicadas em produtos
ou servigos, para, por fim, se obter os retornos econoémicos resultantes da comercializacio (produto/servico
colocado no mercado).

Ressalta-se ainda que a analise de patentes realizada nesse estudo contemplou um hotizonte de tempo
de, aproximadamente, dez anos (2002-2011, conforme Figura 5), simultaneamente ao comego do programa

47 QUEIROZ, Odeon. O impacto do crescimento dos gastos em P&D na taxa de crescimento dos lucros das empresas de
acordo com o modelo OJ: um estudo no mercado de capitais brasileiro. In: CONGRESSO ANPCONT, 4., 2010, Natal. Anais...
Natal: ANPCONT, 2010. p. 1-16.
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da ANEEL, em 2000. Esse periodo foi caracterizado pelo investimento e desenvolvimento de projetos tec-
nolégicos, sendo importante determinar os prazos de retorno para cada uma das fases a fim de se avaliar o
impacto de cada etapa para o ciclo econdémico da inovagio.

De maneira mais abrangente, os impactos indiretos da P&D vao além do ciclo econdémico da inovagao.
O impacto indireto adotado como indice nesse trabalho foi a satisfacdo do cliente. Nesse ponto, até 2012
nao foi possivel observar um crescimento na satisfacao do consumidor brasileiro com base nos dados do
IASC. O resultado obtido é uma consequéncia da satisfagdao do cliente ser apenas observada apods a fase de
comercializaco, ou seja, quando ja houve o investimento, o desenvolvimento e a aplicacdo da inovagao no
mercado. Como nesse tempo (2002-2012) nio foi possivel observar ainda os impactos diretos, também ¢é
diffcil analisar a correlagido com a satisfacdao do cliente, conforme demonstrado pelo Método de Pearson.
Pode-se entender que é cedo para que os clientes percebam os impactos das atividades de P&D nos set-
vigos cotidianos, considerando-se que essas iniciativas sio recentes. No entanto, nao basta simplesmente
empregar recursos em P&D); ¢ essencial fiscalizar todo o processo, medir os resultados, fazer ajustes nas
politicas, incentivar e orientar o setor produtivo, dentre outras medidas que possibilitem resultados efetivos
dos programas de P&D.

Comparativamente, no que se refere aos EUA, foi possivel constatar um crescimento no nimero de
patentes no setor, mesmo sem a identificacdo, no presente trabalho, de um programa nacional especifico
para esse fim no segmento elétrico. Ainda, observou-se uma forte correlacio entre o nimero de prote¢oes
no setor e a satisfacdo dos clientes, podendo ser explicada pelo cenario consolidado existente no pafs, pois,
como essas relagdes s6 podem ser evidenciadas no longo prazo, nos EUA existem condi¢oes adequadas
para que isto ocorra.

6. ConcLusio

O presente trabalho foi realizado com o objetivo de estudar e avaliar se existe correlaciao entre um dos
possiveis resultados mensuraveis dos investimentos em P&D regulamentados pela ANEEL, o impacto no
numero de patentes do setor elétrico, e os impactos indiretos, por meio da satisfacdo dos clientes expressa
na pesquisa IASC. Também, realizou-se uma comparacio externa com os EUA.

O estudo demonstrou que, sob a perspectiva do consumidor brasileiro, nio foi possivel evidenciar uma
melhoria no indice IASC, entre 2002 e 2012, permanecendo, em média, na faixa de regular a bom. Foi pre-
vista uma continuag¢ao da satisfagao dos clientes no nivel regular para os proximos periodos. Também nao
foi constatado o impacto dos investimentos em P&D no nimero de patentes do setor elétrico, de modo que
o Brasil ainda possui um baixo nivel de inovagao, especialmente no segmento estudado. Até o presente mo-
mento, nio foi observada uma relacdo entre esses gastos em P&D e a satisfacio do consumidor no Brasil.

Comparativamente, nos EUA foi percebido um crescimento no indice de satisfacdo do cliente, prin-
cipalmente a partir de 2007. Embora nao tenha sido identificado um programa especifico para desenvol-
vimento em P&D no setor elétrico, um mesmo avan¢o também foi constatado no numero de patentes
norte-americanas a partir de 2007, indicando uma correspondéncia entre o indice de inovagao e a satisfagao
do consumidor. De fato, os resultados obtidos por meio da aplica¢do do Método de Pearson comprovaram
uma forte correlacdo positiva entre essas duas vatiaveis.

Uma das justificativas para a divergéncia de resultados entre os paises estudados esta no fato de a satis-
facdo do cliente somente ser percebida em longo prazo, sendo um resultado do somatério de experiéncias
(positivas ou negativas) vivenciadas pelo consumidor no decorrer do tempo. Nesse sentido, tem-se ainda
que o proprio processo de P&D ¢é longo; as iniciativas do governo brasileiro de incentivo a inovagao no
setor elétrico sdo recentes; e, baseado nos indicadores de propriedade intelectual, a geracdo de patentes e,
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consequentemente, a entrada de novos produtos ou aplicacao de novos processos nesse segmento ainda ¢
embrionaria, quando comparado aos EUA.

Logo, o presente artigo sugere metodologia capaz de analisar os impactos diretos e indiretos desse tipo
de programa, no setor elétrico, e correlaciona-los com os investimentos em P&D, abrangendo a analise de
relatérios de satisfacio do consumidor; a busca em banco de dados patentarios internacionais; e aplicagao
de um método de correlagdo em associacdo com as inferéncias pertinentes. Essa sistematizacdo pode ser
aplicada para a avaliacdo da efetividade de outros programas publicos, cabendo, somente, as adequag¢des das

variaveis de acordo com o escopo do estudo.

Adotando como exemplo o caso norte-americano, esse estudo sustenta a manutencao de politicas pabli-
cas destinadas ao estimulo dos investimentos em P&D no Brasil no longo prazo, especificamente por meio
do Programa de P&D da ANEEL, a fim de alavancar os indices de inovag¢ao no segmento elétrico, bem
como aprimorar o padrio de satisfagdo do consumidor. Contudo, deve-se destacar que a obrigatoriedade de
aplicagao de recursos em atividades de P&D por si s6 nao ¢ suficiente, sugerindo fortemente que as politicas
publicas desenvolvidas possam prever mecanismos capazes de mensurar os resultados dos programas e de
fiscalizar todo o processo no setor produtivo, bem como permitir ajustes e corre¢ao de trajeto e facilitar a
interacdo dos diferentes atores envolvidos na inovagao.

Vale ressaltar que esse trabalho analisou apenas as correlagOes lineares entre o nimero de patentes ¢ a
satisfaciio do cliente. Contudo, pode existir correlagdes nio lineares, que seriam pertinentes para analise em
novos trabalhos, assim como buscar um prazo médio de retorno dos investimentos em P&D, que pode ser
utilizado como pardmetros para avaliar e justificar o crescimento dos recursos destinados a esse fim no pais.
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ABSTRACT

In the midst of an energy crisis, sub-Saharan Africa is a global outlier
with respect to power infrastructure and is literally without power. Neatly
600 million Africans—roughly two-thirds of the region—currently lack ac-
cess to consistent, reliable, and affordable electricity, constituting a signifi-
cant barrier to economic and social development, the deprivation of a num-
ber of socio-economic rights, and a cause of environmental degradation.
The Power Africa Initiative, announced in June 2013, seeks to double access
to power in sub-Saharan Africa over the next five years through an innovati-
ve public-private partnership between United States governmental agencies,
private sector energy and infrastructure firms, and six African governments.
This paper fills a gap in both the legal and policy literatures by identifying
the implementation challenges to Power Africa and the broader theoreti-
cal question of the institutional and regulatory obstacles to power sector
reform and development in sub-Saharan Africa. Drawing on the political
economy and international development literatures, this paper contends that
low state capacity and the presence of urban bias in African states represent
significant implementation challenges to Power Africa. Specifically, weak
and incapacitated state apparatuses and a lack of state autonomy vis-a-vis
urban elites have created centralized hybrid power markets and regulatory
frameworks that are systematically biased against the extension of electricity
into rural areas and have marginalized independent power producers (IPPs)
and potential rural consumers. Ultimately, without additional institutional
and regulatory reforms, the core goal of Power Africa—rural electrifica-
tion—will be significantly limited by a lack of commercial sustainability for
independent power projects and a lack of consumer affordability to access
power.

Keywords: access to electricity, public-private partnership, Power Africa ini-
tiative, public policy, public reform

“... And I have to say, those who are involved in this process, they
continually tell us the problem is not going to be private-sector
financing, The problem is going to be getting the rules right, creating
the framework whereby we can build to scale rapidly.”

United States President Barack Obama, speaking on electricity access
in Africa,

Dar es Salaam, Tanzania, 2013

“There you have it—reforms on unprepared ground, and copied
from foreign institutions as well—nothing but harm!”

Fyodor Dostoevsky, The Brothers Karamazov



1. INTRODUCTION

Shango exists in Yoruba ritual thought as the deity of thunder and lightning, Although the patron deity
of the Old Oyo Empire was established in the fourteenth century, the potency of the belief in the powers
of Shango has continued to present day. A sculpture created in his image stands publicly at the Marina in
Lagos, Nigeria, as the symbol of the Power Holding Company of Nigeria, Nigeria’s public power utility
agency.! Shango would undoubtedly be displeased with the current state of sub-Saharan Africa, as the
region is a “global outlier with respect to power infrastructure and is literally without power.”> The power
crisis in sub-Saharan Africa is best conceptualized as a “paradox of plenty””” Despite being endowed with
abundant renewable energy resources,’ nearly 600 million people in sub-Saharan Africa—roughly two-thirds
of the region—Ilack access to electricity.’ The per capita installed power generation capacity in sub-Saharan
Africa is approximately one-third of South Asia’s and about one-tenth of Latin America’s.® Even compared
with other country groups in the same income bracket, sub-Saharan Africa’s power generation capacity
growth is barely half of that of other developing regions.” Sub-Saharan Africa is the only wotld region in
which per capita consumption of electricity is actually decreasing over time.* Within the region, significant
disparities exist between urban and rural access to electricity, with rural electrification rates routinely below
5%.” Despite significant power sector reforms beginning in the 1980s and the provision of extensive sub-
sidies, electrification rates have not improved, and electrical utilities have operated in a state of persistent

dysfuncton." Indeed, access to electricity is a “particularly African problem.”"

Inlight of the ongoing lack of access to electricity in the region and its significant micro- and macro-eco-
nomic developmental effects, critics have called for additional reforms to pay explicit attention to institutio-
nal and financing mechanisms for increasing access to electricity.'” According to the International Energy
Agency, sub-Saharan Africa will require more than $300 billion in investment to achieve universal electricity

1 See IRELE, Abiola; JEYIFO, Biodun (Ed). THE OXFORD ENCYCLOPEDIA OF AFRICAN THOUGHT 334 . Oxford: Oxford University
Press, 2010.

2 Anton Eberhard & Maria Shkaratan, Powering Africa: Meeting the Financing and Reform Challenge, 42 ENERGY PoL’y 9, 10
(2012).

3 See generally TERRY LYNN KARL, THE PARADOX OF PLENTY: O1L BoOMs AND PETRO-STATES (1997) (describing the paradox that
countries with natural resource abundances tend to have lower levels of economic growth and worse development outcomes than
countries with fewer natural resources).

4 See, e.g., Y. Azoumah et al., Sustainable Electricity Generation for Rural and Peri-Urban Populations of sub-Saharan Africa:
the “Flexy-Energy” Concept, 39 ENERGY Por’y 131, 132 (2011); Abeeku Brew-Hammond & Francis Kemausuor, Energy for All in
Africa—to be ot not to be?!, 1 CURRENT OPINIONS ENVTL. SUSTAINABILITY 83, 86 (2009), Y.S. Mohammed et al., Status of Renewable
Energy Consumption and Developmental Challenges in Sub-Saharan Africa, 27 RENEWABLE & SUSTAINABLY ENERGY Riv. 453, 456-
60 (2013); ANTON EBERHARD ET AL., AFRICA’S POWER INFRASTRUCTURE: INVESTMENT, INTEGRATION, EFrICIENCY 1-2, 54 (2011); Uwe
Deichman et al., The Economics of Renewable Energy Expansion in Rural Sub-Saharan Africa, 39 ENERGY Por’y 215, 227 (2011).
5 INT’L ENERGY AGENCY (IEA). World Energy Outlook. Available in:
<http://www.wotldenergyoutlook.org/resources/energydevelopment/energyaccessdatabase/>. (last visited July 25, 2014) (here-
inafter “WEO”).

6 EBERHARD ET AL., supra note 4, at 2-3.

7 1d. at 3; see generally Tito Yepes et al., Making Sense of Affrica’s Infrastructure Endowment: A Benchmarking Approach (The
World Bank, Policy Research Working Paper No. 4912, 2008).

8  EBERHARD ET AL., supra note 4, at 6. Notably, sub-Saharan Africa and South Asia were equal in their installed capacities during
the 1980s.

9 Theo Chidiezie Chineke & Fabian M. Ezike, Political Will and Collaboration for Electric Power Reform through Renewable
Energy in Africa, 38 ENERGY PoL’y 678, 683 (2010).

10 See Anton Eberhard et al., Underpowered: The State of the Power Sector in Sub-Sabaran Africa 14-15 (The World Bank, Background
Paper No. 6, 2008); EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 79-80, 88-89, 91; Morgan Bazilian et al., Energy Access Scenarios to 2030 for the
Power Sector in sub-Saharan Africa, 20 UtiL. Por’y 1, 2 (2012).

11 Mimi Alemayehou, Exec. Vice President, Overseas Private Inv. Corp., Testimony before the United States Senate Committee
on Foreign Relations at the Hearing on the Power Africa Initiative (Mar. 26, 2014) (hereinafter “OPIC Testimony”).

12 See Brew-Hammond & Kemausuor, supra note 4, at 84; Patricia Nelson, An African Dimension to the Clean Development Mechanism:
Finding a Path to Sustainable Development in the Energy Sector, 32 DENV. ]. INT'L L. & PoL’y 615, 626 (2004).
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access by 2030." The Power Africa Initiative (Power Africa or the Initiative), announced in South Africa in
June 2013 by President Obama, seeks to double access to power in sub-Saharan Africa by adding more than
10,000 megawatts (MW) of clean, efficient electricity generation capacity over the next five years."* Power
Africa aims to extend electrical access to 20 million Africans through an innovative and large-scale public-
-private partnership that focuses on private sector independent power facilities involving a dozen United
States governmental agencies, private sector energy and infrastructure firms, and six African governments.

Testifying before the Senate Foreign Relations Committee’s Subcommittee on Africa, Paul Hinks, CEO
of Symbion Power and Chairman of the Corporate Council on Africa, noted that “[tlhe focus in 2014
should be on addressing some of the significant challenges facing the Power Africa Initiative, in order to
pave the way for more private-sector investment in the future.””” Less than a year into Power Aftrica, African
bureaucracies have already been identified as a major obstacle to private sector power investment under
Power Affica.'’ The legal literature has devoted little attention to Power Africa as well as more generally to
the issue of electrification and energy generation in sub-Saharan Africa. Although the policy literature has
identified a number of institutional and regulatory problems associated with power sectors in sub-Saharan
Africa, little attention has been paid to why these obstacles persist.

This paper addresses both the existing gap within the literature on the implementation challenges to
Power Africa and the broader theoretical question of the institutional and regulatory obstacles to power
sector reform and development in sub-Saharan Africa. Drawing on the political economy and international
development literatures, I contend that low state capacity and the presence of urban bias in African states
represent significant implementation challenges to Power Africa. Specifically, weak and incapacitated state
apparatuses and a lack of autonomy vis-a-vis urban elites have created centralized hybrid power markets
and regulatory frameworks that are systematically biased against the extension of electricity into rural areas
and have marginalized independent power producers (IPPs) and potential rural consumers. Accordingly,
this paper makes two important contributions to the literature by filling an empirical gap through an analysis
of the implementation challenges of Power Africa and electrification reform in sub-Saharan Africa, and
by introducing a multi-disciplinary theoretical framework to explain the creation of a legal and regulatory
framework that is a considerable obstacle to the implementation of Power Africa and power sector reform
more broadly.

This paper is organized as follows. Section 11 provides a background to the power crisis in sub-Saharan
Africa and the motivation for Power Africa by reviewing the literature on energy and electrical infrastructure
as inputs for economic, environmental, and social development and as a human right. Section III outlines
Power Africa and identifies its key actors, goals, and policy mechanisms. Section IV develops a theoretical
framework of state capacity and urban bias as causal mechanisms for the creation of hybrid power markets
and regulatory frameworks that marginalize IPPs and deter the extension of electrical access to rural areas.
Three empirical sections follow. Section V links issues of state capacity and urban bias to the institutional
structures of the power sectors and electrical markets in sub-Saharan Africa. Section VI introduces princi-

13 See Tue White Housg, Fact Sheet: Power Africa (June 30, 2013), Available in: <http://www.whitchouse.gov/the-press-of-
fice/2013/06/30/ fact-sheet-power-africa>; EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 149.

14 US. Acexcy ror INT’L DEv. (USAID), Power Africa. Available in: <http://www.usaid.gov/poweraftica> (last visited July 25,
2014).

15 Paul Hinks, Chief Exec. Officer of Symbion Power, Testimony before the United States Senate Committee on Foreign Rela-
tions at the Hearing on the Power Africa Initiative (Mar. 26, 2014) (hereinafter “Hinks Testimony”).

16 See eg, Immaculate Karambu, Bureancracy Frustrating the Work of Power Agency, Dany NaTioNn (Mar. 22, 2014). Available in:
<http://www.nation.co.ke/business/Butreaucracy-frustrating-the-work-of-power-agency-/-/996/2254042/-/51jfee/-/index.
htmlI> (noting that Earl Gast, USAID’s Assistant Administrator for Africa, declared that the pace of private sector investment has
been hurt by an unfriendly regulatory environment); Power Africa: Market Reactions to the Obama Initiative, PROJECT FINANCE NEWSWIRE
(Chadbourne & Parke LLP), Dec. 2013, at 32 (noting that Paul Hinks believes that the big challenge of Power Africa is navigating
the bureaucracies of many African countries); Hinks Testimony, s#pra note 15 (noting the creditworthiness of the power off-taker
as a serious concern).
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ples and models of federalism to understand how the centralization of electricity infrastructure deters fur-
ther rural electrification. Section VII extends this theoretical framework to the regulatory sphere, conten-
ding that the existence of urban bias foments a regulatory framework for power that limits the commercial
sustainability of private sector power projects and limits rural electrification. Section VIII concludes and
offers policy recommendations and implications for future research.

2. EMPOWERING DEVELOPMENT: THE IMPETUS FOR POWER AFRICA

This section identifies the impetus for and importance of the Power Africa Initiative. First, context and
background to sub-Saharan Africa’s energy crisis is provided, describing both regional trends in a lack of
access to electricity and low installation capacity as well as staggering intra-regional differences in access be-
tween urban and rural areas. Second, a review of the literature clearly indicates the importance of consistent
access to electricity with respect to economic, environmental, and social development, particularly through the
mechanisms of macroeconomic growth, firm productivity, improvements to human capital stocks and labor
productivities, and lower levels of deforestation and greenhouse gas emissions. Additionally, the human rights
literature emphasizes the importance of access to electricity as being integral to the realization of a number of
existing socio-economic rights, specifically rights to gender equality and the right to adequate housing.

Shango in chains: the current state of african power

Crisis and paradox best characterize the state of power infrastructure in sub-Saharan Africa. Nearly half
of the 1.2 billion people globally without access to electricity teside in sub-Saharan Aftica.'”” Only 32% of
sub-Saharan Africans have access to electricity, and 79% still rely on traditional use of biomass for cooking,
establishing it as the most power-impoverished region in the world.” By comparison, access to electricity
is 65% in South Asia,"” 90% in East Asia,” and 95% in Latin America.”’ Additionally, sub-Saharan Africa
has the lowest power generation capacity of any world region, and capacity growth has stagnated relative to
other developing regions.”? The combined power generation capacity of sub-Saharan Africa is sixty-eight
gigawatts (GW), the equivalent of Spain.” If South Africa is excluded, the total falls to twenty-eight GW,
the equivalent of Argentina.** Even this data may be an overstatement because as much as 25% of installed
capacity is operational due to aging power plants and a lack of maintenance.”

To paint an even dimmer picture, the lack of access to electricity is significantly disparate between urban
and rural areas.”® Approximately 60% of urban populations have access to electricity compared to less than

17 WEQ, supra note 5.

18  1Id. For citations of similar statistics, see Bazilian et al., supra note 10, at 4; Brew-Hammond & Kemasuor, supra note 4, at
83; Raffaclla Centurelli, ENERGY POVERTY: CAN WE MAKE MODERN ENERGY AcCEss UNIVERSAL? FOcus ON FINANCING APPROPRIATE
SUSTAINABLE ENERGY TECHNOLOGIES, 22 Coro. J. INT’L ExvrL. L. & Por’y 219, 221 (2011); Youba Sokona et al., Widening Energy
Access in Africa: Towards Energy Transition, 47 ENERGY PoL’y 3, 7 (2012); EBERHARD ET AL., supra note 4, at 5.

19 EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 5.

20 1d

21 WEO, supra note 5.

22 See EBERHARD ET AL., sspra note 4, at 1; Sokona et al., supra note 18, at 7.

23 EBERHARD ET AL., $#pra note 4, at at 2.

24 Id.

25 Id

26 See Abecku Brew-Hammond, Energy Access in Africa: Challenges Abead, 38 ENerGY Por’y 2291, 2293 (2010); Charles Mooga
Haanyika, Rural Electrification Policy and Institutional 1 inkages, 34 ENERGY PoL’y 2977, 2977 (2006); Stephen Karekezi & John Kimani,
Status of Power Sector Reform in Africa: Impact on the Poor, 30 ENERGY PoL’y 923, 924 (2002).

BROWER, Tom. Shango Unchained? State In(Capacity), Urban Bias, and the Power Africa Initiative. Revista Brasileira de Politicas Puablicas, Brasilia, v. 5, n® 3, 2015 p.145-177

—_

49



15% of rural populations in sub-Saharan Africa.”” Rural electrification levels routinely fall below 5%.%* Com-
pared to the rest of the world, there are both lower levels of access in absolute terms as well as higher levels
of urban-rural disparity.”” Consistent with this urban-rural disparity, access to electricity varies significantly
based on income.” Only 4% of the lowest income quintile has access to electricity compared to 74% of the
highest income quintile in sub-Saharan Africa.”

In addition to a dearth of access, sub-Saharan Africa’s power infrastructure is (in)famously unreliable,
as national electricity grids are “generally bedeviled with intermittent power supply and sometimes power
rationing,””** Manufacturing enterprises expetience power outages of fifty-six days pet year on average.” For
instance, according to World Bank enterprise survey data, firms in Senegal, Tanzania, and Burundi expe-
rienced power outages for an average of 45, 63, and 144 days, respectively.” By comparison, a typical power
security standard in the United States is one day in ten years.”

Unfortunately, the power crisis in sub-Saharan Africa is a worsening problem. Drought has seriously re-
duced the power available to countries with significant hydropower installments and that are dependent on
water as an input to power production.*® High and volatile international oil prices have put pressure on oil-
-importing countties, especially those dependent on diesel and heavy fuel oil for power generation.”” Military
conflict has severely damaged or destroyed much of the infrastructure in a number of countries, including
the Central African Republic, Liberia, Sierra Leone, and Somalia.”® With a business as usual approach, 40%
of African countries will not reach the goal of universal access to electricity by 2050.” Sub-Saharan Africa
is the only region in which per capita consumption of electricity is dropping over time.*’ Projecting present
electrification rates and population growths, more people in sub-Saharan Africa will be without electricity
in 2030 than today."

The paradoxical part of sub-Saharan Africa’s power crisis is the significant natural resource endowments
that can fuel electric power generation.” Specifically, the literature has focused on the renewable energy
potential that is many times the current energy consumption of African states.” Sub-Saharan Africa has sig-

27 Raluca Golumbeanu & Douglas Barnes, Connection Charges and Electricity Access in Sub-Sabaran Africa 3-4 (The World Bank,
Policy Research Working Paper No. 6511, 2013).

28  Chincke & Ezike, supra note 9, at 683.

29 See Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 3-4.

30 A. Estache, What do we know about Sub-Sabaran Africa’s Infrastructure and the Impact on its 19905 Reforms? 33, 40 (The World Bank,
Draft Working Paper, 2005).

31 Gisela Prasad, Improving Access to Energy in sub-Sabaran Africa, 3 CURRENT OPINIONS ENVTL. SUSTAINABILITY 248, 249 (2011).

32 Brew-Hammond & Kemausuor, supra note 4, at 83. See also Eberhatd et al., supra note 10, at v, 10-11; EBERHARD ET AL., supra
note 4, at 7-8.

33 Eberhatd et al., supra note 10, at v, 4.

34 EBERHARD ET AL., supra note 4, at 7.

35  Eberhatd et al., supra note 10, at v-vi.

36 See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 12; Eberhatd et al., s#pra note 10, at 13.

37 Seeid.

38  See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 12; Eberhard et al., s#pra note 10, at 13.

39 Golumbeanu & Barnes, supra note 4, at 4.

40  See EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 6; Eberhard & Shkaratan, supra note 2, at 9.

41 Prasad, supra note 31, at 248.

42 See Katharine Gratwick & Anton Eberhard, An Analysis of Independent Power Projects in Africa: Understanding Development and
Tnvestment Outcomes 16 (Mgmt. Program in Infrastructure Reform & Reg., Working Paper, 2007); EBERHARD ET AL., sz#pra note 4, at 2.
43 See Deichman et al., supra note 4, at 2.
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% geothermal,’” and wind resources.” For instance, Namibia has an annual

nificant hydro,* biomass,* solat,
potential production of 100 times its current energy consumption, a statistic more driven by high potential
production than low consumption.”” Median countries, such as Senegal, Sierra Leone, and Benin, have a
production capacity of ten-to-twelve times current consumption.” These resources are patticularly valua-
ble due to the increasing premium commanded by zero- or low-carbon renewable energies based on their
abilities to reduce global greenhouse gas emissions and the cost volatility and geopolitical issues associated

with fossil fuels.”

Economic, environmental, and social development

Energy poverty, defined as the “absence of sufficient choice in accessing adequate, affordable, reliable, high
quality, safe, and environmentally benign energy services to support economic and human development”,*
has serious implications for development on both positive economic and normative grounds. Not only
does a lack of access to electricity have significant effects on the economic and social development of in-
dividuals, households, and businesses, it also undermines the enjoyment of a wide range of human rights,
particulatly those relating to the improvement of living standards.” It also has significant environmental
implications pertaining to forest management and greenhouse gas emissions, critical components of climate
change. Over the past twenty years, there has been an abundant and growing literature that has focused on
the positive effects of energy and energy infrastructure on economic growth and development.”* Although
energy has no intrinsic value, access to the products and lifestyle changes that the availability of adequate
modern energy services provides has established energy as one of the “essential inputs for socioeconomic
development.”® The most evident link between energy infrastructure and income is the productivity effect
in a production function framework where an increase in the quantity of infrastructure raises the marginal
productivity of other factors.”®

The literature identifies electrical energy and electric power infrastructure as particulatly significant to
economic growth and development. Underinvestment in electricity and weak energy infrastructures have
caused poor economic performance and constrain future development in sub-Saharan Africa.”” Calderén

44 See Azoumah, supra note 4, at 132; Brew-Hammond & Kemausuort, s#pra note 4, at 86; Mohammed et al., supra note 4, at 459-
60; EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 2.

45  See Brew-Hammond & Kemausuor, s#pra note 4, at 86; Mohammed et al., s#pra note 4, at 456-58; Azoumah et al., supra note
4, at 132.

46 See Azoumah, supra note 4, at 132; Brew-Hammond & Kemausuor, s#pra note 4, at 86; Chineke & Ezike, supra note 9, at 679;
Mohammed et al., s#pra note 4, at 458-59; EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 2.

47 See Brew-Hammond & Kemausuor, supra note 4, at 86; Mohammed et al., supra note 4, at 460; EBERHARD ET AL., s#pra note 4,
at 2.

48 See Azoumah et al., supra note 4, at 132; Brew-Hammond & Kemausuor, s#pra note 4, at 86; EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 2.
49 Deichman et al., supra note 4, at 2.

50 Id.

51 See id; Sokona et al., supra note 18, at 6.

52 Amulya K.N. Reddy, Energy and Social Issues, in UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAM, WORLD ENERGY ASSESSMENT: ENERGY
& THE CHALLENGE OF SUSTAINABILITY 44 (2000). Available at: <www.undp.org/energy/activities/wea/drafts-frame.html>.

53 See Jenny Sin-hang Ngai, Energy as a Human Right in Armed Conflict: A Question of Universal Need, Survival, and Human Dignity, 37
Brook. J. INT’L L. 579, 581 (2012).

54 See, eg., Sokona et al., supra note 18, at 3 (collecting literature); Smail Khennas, Understanding the Political FEconomy and Key Drivers
of Energy Access in Addressing National Energy Access Priorities and Policies: African Perspective, 47 ENERGY PoL’y 21, 21 (2012); Mohammed
et al., supra note 4, at 453, 455; Vivien Foster & Jevgenijs Steinbucks, Paying the Price for Unreliable Power Supplies: In-House Generation of
Electricity by Firms in Africa 2 (The World Bank, Policy Research Working Paper No. 4913, 2009).

55  Brew-Hammond, s#pra note 26, at 2291; see also Adrian ]. Bradbrook et al., A4 Human Dimension to the Energy Debate: Access to
Modern Energy Services, 26 J. ENERGY & NAT. RESOURCES L. 526, 529 (2008) (emphasizing energy services).

56 See Paul Cook, Infrastructure, Rural Electrification, and Develgpment, 15 ENERGY FOR SUSTAINABLE DEV. 304, 305 (2011); Stephen R.
Tully, The Contribution of Human Rights to Universal Energy Access, 4 Nw. U. J. INT’. Hum. Rrs. 518, 519 (2006). But see Cook, supra note
506, at 306; Deichman et al., supra note 4, at 5 (noting an endogeneity issue).

57 See, eg, H. Esfahani & M. Ramirez, Institutions, Infrastructure, and Fconomic Growth, 70 J. DEv. Econ. 443, 443 (2010).
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finds that if African countries were to catch up with the regional leader, Mauritius, in terms of infrastructure
stock and quality, their per capita economic growth rates would increase by an average of 2.2% per year.™
Catching up with the East Asian median country, the Republic of Korea, would bring gains of 2.6% per
year.” Indeed, in sub-Saharan Africa, “the most expensive electricity is no electricity at all.”

In addition to productivity increases, access to electricity helps address a plethora of social development
goals and helps to build and develop human capital." Mytiad improvements to health outcomes are attri-
butable to access to electricity.”” Access to modern forms of energy is essential for the provision of clean
water and sanitation.”” A reduction in the use of biomass for heating and cooking reduces the incidences
of eye problems, burns, respiratory illnesses, and cancer associated with combustion of these materials.**
Electricity addresses the incidences of HIV/AIDS, malaria, and other diseases by improving the healthcare
infrastructure by enabling health clinics and hospitals to refrigerate vaccines, boil water, sterilize equipment,
incinerate used syringes, provide light, and transport patients.”> Greater access to electricity has been also
linked to better educational outcomes such as literacy rates and primary school completion rates.” Higher
quality lighting allows for more time for reading and studying in the absence of sunlight.”” Additionally, the
task of collecting fuel for traditional biomass energy sources or hauling water are time consuming processes
that come with a high opportunity cost; access to electricity allows children to greatly reduce or eliminate
such chores and spend more time attending school.®®

Reliance on traditional biomass also has significant and deleterious effects on the environment, parti-
cularly when wood and charcoal are used as fuels. Fuel wood collection is a core cause of tropical defores-
tation.”” A number of negative environmental externalities ate associated with deforestation, including soil
salinization, desertification, and a loss of biological diversity.”” Forests play a critical role in climate change
by absorbing carbon dioxide; thus, poor forest management in order to support the charcoal industry runs
counter to the reducing emissions from deforestation and forest degradation (REDD) mechanism of the
United Nations Framework Convention on Climate Change.”" Additionally, because of inefficient technolo-
gy, the incomplete combustion of traditional biomass releases methane, a more potent greenhouse gas than
carbon dioxide.”” The use of traditional and unsustainable biomass cooking energy fuels has significantly
higher greenhouse gas emissions compared to liquefied petroleum gas and biogas.”

58  Cesar Calderon, Infrastructure and Growth in Africa iv (The World Bank, Working Paper No. 3, 2008).

59  Id.

60  BERNARD TENENBAUM ET AL., FROM THE BoTTOM UP: HOW SMALL POWER PRODUCERS AND MINI-GRIDS CAN DELIVER ELECTRIFI-
CATION AND RENEWABLE ENERGY IN AFRICA 239 (2014).

61 See Stephen Tully, Access to Electricity as a Human Right, 24 NETH. Q. Hum. Rts. 557, 560, 567 (20006); Bas J. van Ruijven et al.,
Model-based Scenarios for Rural Electrification in Developing Countries, 38 ENERGY 3806, 386-87; Haanyika, supra note 26, at 2977.

62 See Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 4.

63 See Centurelli, supra note 18, at 222; Tully, supra note 56, at 520.

64 See Jennifer N. Brass et al., Power for Development: A Review of Distributed Generation Projects in the Developing World, 37 ANN. REv.
ENV’T & REsources 107, 117 (2012); Centurelli, supra note 18, at 225-26.

65 Tully, supra note 56, at 52.

66 See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 16, 119 (collecting literature).

67 SeeBrass et al., supra note 64, at 116, 118; Adrian Bradbrook & Judith G. Gardam, Placing Access to Energy Services within a Human
Rights Framework, 28 Hum. Rts. Q. 389, 395 (2000).

68  Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 4; Bradbrook & Gardam, s#pra note 67, at 395; Tully, supra note 56, at 520; Centurelli,
supra note 18, at 227. See also infra notes 100-1.

69 Nogoye Thiam, Towards a Sustainable Energy System for Africa: An African Perspective on Energy Security, in FACING GLOBAL ENVIRON-
MENTAL CHANGE 448 (Hans Giinter Brauch et al., eds. 2009).

70 See id.; Nicasius Achu Check, Climate Change and Water Degradation, in AFRICA IN A CHANGING GLOBAL ENVIRONMENT: PERSPEC-
TIVES ON CLIMATE CHANGE ADAPTATION AND MITIGATION STRATEGIES IN AFRICA 14 (Shingirirai Savious Mutanga et al., eds. 2013).

71 See Shakespear Mudombi, Exploring the Challenges and Opportunities for Iow Carbon Climate Resilient Development in Africa, in AFRICA
IN A CHANGING GLOBAL ENVIRONMENT: PERSPECTIVES ON CLIMATE CHANGE ADAPTATION AND MITIGATION STRATEGIES IN AFRICA 154
(Shingirirai Savious Mutanga et al., eds. 2013).

72 GLOBAL ENERGY ASSESSMENT, GLOBAL ENERGY ASSESSMENT: TOWARD A SUSTAINABLE FUTURE 183 (2012).

73 Id.
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Energy poverty has a disproportionate effect on women, as they are often responsible for collecting
firewood, hauling watet, and cooking.”™ As the first female President of an Aftican state, Liberian President
Ellen-Johnson Sirleaf, noted,

I’m particulatly concerned about the disproportionate impact energy poverty has on women and gitls. In
many places without power, women and girls are forced to spend hours each day in the time-consuming
task of hunting for fuel and firewood—often a key reason that girls spend less time in school than boys.
Women are also disproportionately affected by respiratory illness as a result of indoor air pollution from
open fires and kerosene used for cooking, heating, and lighting. Even the simple act of being outdoors
becomes fraught with danger for women and girls in some places when the sun goes down and there
are no streetlights.”

Accordingly, the economic and social benefits of access to electricity provide the greatest private return

76

to women.” There is strong empirical support linking access to electricity with improvements to female

labor outcomes’” and service-provision, particularly maternal health.”

At the firm level, the notorious unreliability” of electricity and the prevalence of outages in the region
represent significant welfare losses.” Frequent power outages result in significant losses in terms of forego-
ne sales and damaged equipment. Firms experiencing frequent power outages, defined as more than sixty
days per year, lose 10-12% of their sales, twice as much as firms that have fewer than fifteen outages per
year.®! Equipment damage traceable to power outages is about twice as high for firms that suffer frequent
outages as for firms that suffer few outages.*” Loses due to power outages are equivalent to 6% of turnover
on average for firms in the former sector and as much as 16% of turnover for informal sector enterprises
that lack backup generators.®

These costs have significant implications for international investment and business development. In
most countries in sub-Saharan Africa, infrastructure accounts for 30-60% of the effect of investment clima-
te on firm productivity.* In half of the countries analyzed, the power sector accounted for 40-80% of the
infrastructure effect.”® According to the World Bank, over half of firms in Africa identify poor availability
of electricity as a major constraint for doing business.* Ultimately, the extension and provision of reliable
electricity serves as a catalyst for increased firm productivity and gross revenue gains.”’

Powering human rights

With a more normative focus, the literature has also advocated that access to reliable, sustainable, and
affordable electricity be provided as public good as well as conceptualized and incorporated into the human

74 See Ngai, supra note 53, at 581-82; Tully, supra note 56, at 538-39.

75  Ellen-Johnson Sitleaf, Lets Power Africa, FOREIGN PoLicy (Aug. 29, 2013), Available in:<http://www.foreignpolicy.com/arti-
cles/2013/08/29/let_s_power_aftica_ellen_johnson_sirleaf_libetia_energy>.

76 See Chineke & Ezike, supra note 9, at 683; Brass et al., supra note 64, at 117.

77 See, eg, Taryn Dinkelman, The Effects of Rural Electrification on Employment: New Evidence from South Africa, 101 Am. EcoN. REv.
3078, 3078 (2011).

78 See, e.g., D. Claus, Involving the User: Community Based Management of Solar Home Systems in Indonesia, 2 Rerocus 18, 18; Tully, supra
note 50, at 551.

79 See supra notes 32-35.

80  See Foster & Steinbucks, s#pra note 54, at 2; Golumbeanu & Barnes, su#pra note 27, at 4.

81  Foster & Steinbucks, s#pra note 54, at 13.

82 Id.

83 EBERHARD ET AL., supra note 4, at 7.

84  Id at 17-18.

85 Id.

86  Sokona et al., supra note 18, at 7.

87 See generally C. Kirubi et al., Community-based Electric Micro Grids can Contribute to Rural Development: Evidence from Kenya, 37 WORLD
Dev. 1208 (2009). But see Brass et al., supra note 64, at 117 (gathering literature that is skeptical of the relationship between distrib-
uted generation provision and new economic opportunities).
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rights framework.*® By conceptualizing access to electricity as a human right, pressure could be brought to
bear at the national and international level for recognition of access to energy services as integral to the
realization of the vast bulk of existing socio-economic rights.”” Several states have recognized that electricity
access may qualify as a human right. For example, French legislation “contributes to social cohesion by satis-
fying everyone’s right to electricity.”” South African law imposes duties upon electricity service providers to
supply electricity “to every applicant who is in a position to make satisfactory arrangements for payment.””!
This obligation has been interpreted to mean that applicants enjoy a prima facie right entitling them to de-

mand electricity once they have satisfied such supply conditions.”

Although the major human rights instruments are silent on the point of access to electricity, the literature
argues that it is an implicit attribute of a number of human rights, including non-discrimination, adequate
living standards, housing, health, and sustainable development.”” This line of argument draws from the In-
ternational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR), which requires that party states
“recognize the right of everyone to an adequate standard of living . . . including adequate food, clothing
and housing, and to the continuous improvement of living conditions””* and the Universal Declaration of
Human Rights, which contains an identical list.”” The Committee on Economic, Social and Cultural Rights
(CESCR), responsible for overseeing the implementation of the ICESCR, expects party states to periodically

% Within this framework, electrici-

submit information on household amenities such as heating and electricity.
ty is principally considered under the right to adequate housing.”” For instance, the Special Rapporteur on ade-
quate housing has construed his mandate broadly such that this right includes access to essential civic services
such as electricity.”® Furthermore, at the national level, the South African Constitutional Court concluded

that the right to adequate housing includes “access to services such as water, sewage, electricity and roads.””

Additionally, access to electricity has been explicitly recognized in the context of eliminating discrimina-
tion against women.'" Article 14(2)(h) of the Convention on the Elimination of All Forms of Discrimina-
tion Against Women (CEDAW) are obligated to “take all appropriate measures to eliminate discrimination
against women in rural areas . . . and, in particular, shall ensure to such women the right . . . to enjoy adequate
living conditions, particularly in relation to housing, sanitation, electricity and water supply, transport and
communications.”!’" Ultimately, given the exigency of energy poverty in sub-Saharan Africa, the positive
economic and normative arguments in support of access to electricity, and the lack of initial reform success,
developing a new approach to power sector reform is indeed a critical development objective.

88  See Brew-Hammond & Kemausuor, s#pra note 4, at 83; Tully, supra note 56, at 518; Tully, supra note 61, at 557; Stephen Tully,
The Human Right to Access Electricity, 19 ELECTRICITY ]., no. 3, 2006, at 30-31; Ngai, supra note 53, at 526.

89  Bradbrook et al.,, supra note 55, at 529.

90  Electricity Act, art. 1 (2000) (Fr.).

91  Electricity Act 41 of 1987 § 10(1) (1987) (S. Afr.).

92 'Tully, supra note 56, at 545 (citing Meyer v Moghaka 1ocal Municipality, Case No 4008/2003, 24 (S. Afr. High Ct., Orange Free
State Provincial Div.) (unreported per Rampai, J.)).

93 Ngai, supra note 54, at 606; Stephen Tully, The Human Right to Access Clean Energy, 3 ]. GREEN BUILDING 140 (2008); Bradbrook
& Gardam, supra note 67, at 405; Tully, supra note 88, at 30, 38.

94 Int'l Covenant on Econ., Soc. & Cultural Rights, art. 11(1), 993 UNTS 3 (adopted Dec. 16, 1966 and entered into force Jan.
3, 1976).

95  Universal Declaration of Human Rights, art. 25.

96  Committee on Economic, Social and Cultural Rights, Revised General Guidelines Regarding the Form and Contents of Reports to be
Submitted by States Parties under Articles 16 and 17 of the ICESCR, q 3, UN. Doc. E/C.12/1991/1 (June 17, 1991).

97  UN. Comm. on Econ.,, Soc. and Cultural Rights (CESCR), General Comment No. 4 on the Right to Adequate Housing Contained in
Art XI(1) of the ICESCR, q 8(b), UN. Doc. E/1992/23 (Dec. 13, 1991).

98  UN. Commission on Human Rights, Report of the Special Rapportenr on adequate housing as a component of the right to an adequate
standard of living, 1 35, 46(b), UN. Doc. E/CN.4/2002/59 (Mar. 1, 2002) (prepared by Miloon Kothari).

99 Gov'tof the Republic of S. Afr. v. Groothoom, 2001 (1) SA 46 (CC), § 37 (S. Aft.).

100 See Tully, supra note 88, at 38; Ngai, supra note 53, at 606; Lisa R. Pruitt, Deconstructing CEDAW s Article 14: Naming and Explain-
ing Rural Difference, 17 Wi. & MARY J. WoMEN & L. 347, 359-60 (2011); Bradbrook et al. , supra note 55, at 536-37.

101 Convention on the Elimination of All Forms of Disctimination Against Women, art. 14(2)(h), G.A. Res. 34/180, UN.
GAOR Supp. No. 46, 193, UN. Doc. A/34/46 (adopted Dec. 18, 1979 and entered into force Sept. 3, 1981).
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3. THe Power AFRICA INITIATIVE

President Obama unveiled the Power Africa Initiative on June 30, 2013 in Cape Town, South Africa.'”
Power Africa secks to double access to power in sub-Saharan Africa by adding more than 10,000 MW of
clean, efficient electricity generation capacity over the next five years.'”” Drawing on the considerable energy
resources of the region, Power Africa seeks to unlock the substantial wind, solar, hydropower, natural gas,
and geothermal resources in the region through expanding mini-grid and off-grid solutions, and building
out power generation, transmission, and distribution structures.'” Accordingly, Power Aftica aims to make
electricity access available for 20 million people and commercial entities.'” In the first phase, Power Africa
will partner with six nations: Ethiopia, Ghana, Kenya, Liberia, Nigeria, and Tanzania, the so-called “Power
Six”.'% These countries were selected because they have set ambitious goals in electric power generation,
and are making utility and energy sector reforms to pave the way for investment and growth."” Power
Africa will also partner with Uganda and Mozambique on responsible oil and gas resources management.'”
Thus, Power Africa confers a number of environmental benefits by not only moving the region away from
traditional biomass that results in deforestation and higher emissions of greenhouse gases,'” but also by
leveraging the region’s copious renewable energy resources that have a considerably lower carbon footprint.

Power Africa stands out as a truly unique and innovative development program due to the leveraging
of public, private, and multilateral actors, in addition to an emphasis on collaboration with African gover-
nments. The regional headquarters of Power Africa is Nairobi, Kenya, making Power Africa the first Pre-
sidential Initiative ever to be based outside the United States."” Over the next five years, the United States
plans to direct up to $7 billion in government resources; this commitment has already been over-fulfilled
with approximately $7.8 billion in funding commitments declared by five federal agencies.!! The lion’s share
of the governmental resources will be administered through the Export-Import Bank of the United States
(EXIM) to support American exports for the development of power projects.'? EXIM’s specific mandate in
sub-Saharan Africa is to support American job growth by providing American companies with collateral for
loans in areas too risky to otherwise operate through two main financial instruments: direct loans and 100%
loan guarantees.'” The Overseas Private Investment Corporation (OPIC), the United States Government’s

development finance institution, has pledged $1.5 billion to finance and insure African energy projects.'

102 See THE WHITE HOUSE, supra note 13; USAID, supra note 14; David Nakamura, [n Cape Town Speech, Obama to Annonnce
Power Africa’ Program, WasH. Post (JuNE 30, 2013, 6:13 A.M.), Available in: <http://www.washingtonpost.com/blogs/post-politics/
wp/2013/06/30/obama-to-announce-clectrical-access-program-for-africa/>.

103 See USAID, supra note 14; Morgan Bazilian & Roger Pielke, 1., Making Energy Access Meaningful, Issues Sci. & TECH., Summer
2013, at 77.

104 See USAID, supra note 14; Shamarukh Mohiuddin, Expanding the Role of Microfinance in Promoting Renewable Energy Access in
Developing Countries, 11 Gro. Pus. Por’y Rev. 119, 120 (2005) (noting the synergy between renewable energies and mini-grid and
off-grid technologies).

105 See USAID, supra note 14; THE WHITE HOUSE, s#pra note 13.

106 See THE WHITE HOUSE, supra note 13; Tony O. Elumelu, Chairman of Heirs Holdings & the Tony Elumelu Found., Testimony
before the United States Senate Committee on Foreign Relations at the Hearing on the Power Africa Initiative (Mar. 26, 2014).
107 See THE WHITE HOUSE, s#pra note 13; Paul Hinks, Chief Exec. Officer of Symbion Power, Comments at Chadborne & Parke’s
Fourth Annual Focus on Emerging Markets Conference (Mar. 20, 2014) (hereinafter “Chadbourne Conference”).

108 See Tue White HOUSE, supra note 13.

109 See supra notes 69-73.

110 See Earl Gast, Assistant Adm’r for Afr., US. Agency for Int’l Dev., Testimony before the United States Senate Committee on
Foreign Relations at the Hearing on the Power Africa Initiative (Mar. 26, 2014) (hereinafter “USAID Testimony”); Yvone Kawira,
Nairobi to Host US’s Power Afyica Project, DaiLy Nation (Nov. 20, 2013), http://mobile.nation.co.ke/business/Nairobi-to-host-US-
Power-Aftica-project/-/1950106/2081840/- /format/xhtml/-/13kvOm3/-/index.html; Chadbourne Conference, su#pra note 107.
111 See Kenneth W. Hansen & Rachel Rosenfeld, Powering Africa, Project FINANCE NEWSWIRE (Chadbourne & Parke LLP), Aug.
2013, at 8.

112 See Chadbourne Conference, supra note 107.

113 Seeid.

114 OPIC Testimony, s#pra note 11.
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OPIC already has a pipeline of African electricity projects that, if fully committed, would surpass their
commitment.'” The Millennium Challenge Corporation (MCC) has committed $1 billion through its coun-
try compacts to encourage new power generation, transmission, and distribution projects."'®* MCC will also
invest in energy infrastructure, policy and regulatory reforms and host government capacity building.""” The
United States Agency for International Development (USAID) has pledged $285 million to be focused on
technical assistance and risk mitigation through mechanisms such as country-specific transaction advisers,
as well as encouraging private sector transactions through direct grant financing and loan guarantees throu-
gh their Development Credit Authority."® OPIC and the United States Trade and Development Agency
(USTDA) jointly committed to make available up to $20 million in project preparation, feasibility study, and
technical assistance grants to support the development of renewable energy projects.'”” Lastly, the United
States African Development Foundation has launched a $2 million Off-Grid Energy Challenge to provide
grants of up to $100,000 to African-owned enterprises.'®

The private sector focus has distinguished Power Africa as a new model for development in action.””" At
the time of this paper, the private sector founding partners have pledged to develop nearly ten GW of critical
generation projects in five of the Power Africa countries, resulting in over $14.7 billion in investment in these
countries’ powert sectors.'* Private sector partners are also focused on mini-grid and distributed power services
and infrastructure. Commitments sum to 700,000 new households and businesses served and over $1.1 billion
in investment.'” This emphasis on IPPs constitutes an important form of private sector participation in Aftica’s
power sector. With demand outstripping supply in many African countries, independent power projects are be-
coming a major source of new power generation capacity in these countries.'** Additionally, participation of the

ptivate sector is important when electrifying remote villages, particularly with stand-alone systems.'”

Accordingly, the United States has a keen economic interest in Power Africa, namely, that many of the
sponsors and developers of these energy and power projects are American companies. Several United States
governmental agencies with significant involvement in Power Africa have institutional mandates to speci-

fically support American companies.'*

Thus, while altruism and developmental goals are important, the
potential for successful implementation increases due to the economic stake of American business in Power
Africa. However, given the high level of American involvement through a predominantly free-market, priva-
te-sector driven approach, Power Africa could simply resemble another example of the broader neoliberal
development paradigm that has been critiqued as benefiting developed nations at the expense of developing
nations."”’ For instance, Power Africa has already been criticized for being a mechanism to “grease up” bi-

llions of dollars worth of deals for American corporations, such as General Electric.'®

115 Id
116 See Hansen & Rosenfeld, supra note 111, at 9.
117  1d.

118  See Chadbourne Conference, supra note 107.

119 See Hansen & Rosenfeld, supra note 111, at 9.

120 Id.

121 See USAID Testimony, supra note 110; Chadbourne Conference, supra note 107.

122 US. AGexcy FOrR INTL DEvV., Private Sector. Available in: <http://www.usaid.gov/powerafrica/partners/private-sector>.
(last visited July 25, 2014).

123 1d.

124 Karekezi & Kimani, supra note 26, at 927.

125 Id. See also INT’L. ENERGY AGENCY (IEA), COMPARATIVE STUDY ON RURAL ELECTRIFICATION PoOLICIES IN EMERGING ECONOMIES
100 (2010).

126 See supra notes 112-14. For instance, the OPIC requires a US nexus in order to qualify for a downstream loan. See Available
in:<http:/ /www.opic.gov/sites/default/files/files /040313-callforproposals.pdf>.

127 See generally Davip HARVEY, A BRIEF HisTORY OF NEOLIBERALISM (2005); ANDRE GUNDER FRANK, CAPITALISM AND UNDERDE-
VELOPMENT IN LATIN AMERICA (1967); FERNANDO HENRIQUE CARDOSO & ENzO FALETTO, DEPENDENCY AND DEVELOPMENT IN LATIN
AMERICA (1979); J. Samuel Valenzuela & Arturo Valenzuela, Modernization and Dependency: Alternative Perspectives in the Study of 1Latin
American Underdevelopment, 10 Comp. PoL , no. 4, 1978.

128  Christopher Helman, Obama’s ‘Power Africa’ Plan Greases Billions in Deals for General Electric, FOrBEs (July 1, 2013, 12:39 P.M.),
Available in: <http://www.forbes.com/sites/christopherhelman/2013/07/01/with-power-aftica-plan-obama-to-grease-billions-
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Although Power Africa does not require implementing legislation, the Electrify Africa Act of 2013'
(the Act) was introduced in the House of Representatives days before President Obama’s announcement in
Cape Town. The purpose of the Act is to “establish a comprehensive United States Government policy to
assist countries in sub-Saharan Africa to develop an appropriate mix of power solutions for more broadly
distributed electricity access in order to support poverty alleviation and drive economic growth, and for
other purposes.”’™ Congress declares that it is the policy of the United States to:

(1) encourage the installation of at least an additional 20,000 megawatts of electrical power in sub-
Saharan Africa by 2020; (2) promote first-time access to electricity for at least 50,000,000 people in sub-

Saharan Africa by 2020 in both urban and rural areas; and (3) promote efficient institutional platforms

to provide electrical service to rural and underserved areas.'!

Although the Act largely provides guidelines to USAID, OPIC, and USTDA that are already underway
as part of the Initiative, the Act importantly amends the Foreign Assistance Act of 1961' to direct the
Board of Directors and the President of OPIC to issue policy guidance that permits significant investment
in the electricity sector of the poorest and lowest pollution-emitting countries in a development-driven and
environmentally sensitive manner."” This amendment provides OPIC with an exception to invest in energy
projects that involve fossil fuels, which otherwise conflicts with OPIC’s internal directive that caps the total
greenhouse gas emissions in their overall investment portfolio.'**

At a fundamental level, Power Africa seeks to extend access to reliable, sustainable, and affordable
electricity through a concurrent top-down and bottom-up approach that is widely embraced by the litera-
ture.”” On the centralized track, electrification is undertaken by national governmental entities such as the
state-owned national utility, a rural electrification agency (REA), or the ministry of energy, acting alone
ot together."’ Electrification occurs primarily through extension of the national grid."”” In contrast, on
the decentralized track, electrification is generally carried out through nongovernmental entities such as

cooperatives, community user groups, ot ptivate entrepreneurs.'”

The decentralized model incorporates a
number of different systems for electricity generation including isolated mini-grids that are a combination
of a generating unit and a distribution system that operates separately from the national or regional grids
and connected mini-grids that are distribution systems that are connected to, and may draw electricity from,
the main grid."”” This dual track emphasis, combined with the leveraging of private sector investment in
the generation, distribution, and transmission of electricity in order to meet demand, epitomizes the use of
non-traditional mechanisms to increase access to electricity, particularly in rural areas that face the highest

costs in accessing the national grid."*

However, while innovative, the structure of Power Africa is rife with implementation challenges. At the
core of this multi-actor public-private partnership are looming concerns with respect to whether African
governments can create a favorable and financially sustainable investment climate for private capital, and a
legal and regulatory environment that not only allows investments to be profit-generating and commercially

in-deals-for-g-¢/>.

129 Electrify Africa Act of 2013, H.R. 2548, 113th Congress (2013).

130 Id.

131 1d.§ 4.

132 Foreign Assistance Act of 1961, Pub. L. 87-195, 75 Stat. 424-2 (1961).

133 Electrify Africa Act, supra note 129, § 8(c).

134 Bazilian & Piclke, Jt., supra note 103, at 78; Topb Moss & BenjamIN Lo, Ctr. FOr GLOBAL DEV., MAXIMIZING ACCESS TO
ENERGY: ESTIMATES OF ACCESS AND GENERATION FOR THE OVERSEAS PRIVATE INVESTMENT CORPORATION’S PORTFOLIO 1-4 (2014).

135 See eg., TENENBAUM ET AL, s#pra note 60, at 1; Sokona et al., supra note 18, at 8; EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 103.

136 See TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 1, 19, 28.

137 Id.

138 Id. at 1, 20, 28.

139 Id. at 43. Much of the nomenclature for this technology varies by region. Generally speaking, the term “mini-grid” is inter-
changeable with “small power producer” (SPP) and distributed generation (DG).

140 See Centurelli, supra note 18, at 234-35.
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sustainable, but also provides the proper incentives and policy mechanisms for African households and
businesses to afford accessing electricity. Furthermore, the dual centralized/decentralized nature of Power
Africa foments questions of the political, legal, policy, and fiscal dynamics between national and subnational
governments of African states as the centralized and decentralized electrification tracks are concurrently
implemented and balanced. The next section develops these concerns in detail, drawing on the political eco-
nomy and international development literatures in order to identify how variations of institutional capacity
and autonomy present a substantial challenge to the implementation of Power Africa.

4. A THEORY OF STATE IN(CAPACITY) AND ELECTRIFICATION

Institutional design, governance, and public goods

This paper emphasizes the causal link between state capacity, state-society relations, and the creation of
institutional and regulatory obstacles that represent significant implementation challenges to Power Africa.
There is a considerable and growing literature that focuses on the effects of political regimes and institu-
tional quality on public goods provision. Much of this literature focuses on the effect of regime type on
human capital formation and social policies that affect human capital, specifically health and education. The
literature overwhelmingly concludes that democratic regimes provide more services that produce improved

health and education outcomes'!

and make larger fiscal commitments to the health and education sec-
tors."* For instance, Stasavage addresses the effects of electoral competition on total, primary, and tertiary
education spending in forty-four African nations from 1980 to 1996, finding that the shift to multiparty
competition has resulted in increased total education spending by 1.1% of GDP and 4.4% of total public

expenditures.'

More specifically focusing on the quality of formal political institutions, physical capital,
and infrastructure, Brower finds a statistically significant and robust relationship between the presence of

high-functioning, democratic institutions and road density in sub-Saharan Africa.'*

Merely a year into Power Africa, African governments have already been identified as a major obstacle to
private sector power investment under Power Aftica, both in terms of navigating African bureaucracies'*®
and dealing with an unfriendly regulatory environment."* These obstacles speak to the broader issue of
governance, which is not only emerging as an international law issue that could take the shape of an erga
ommes obligation,'"” but also a central issue for the implementation of Power Aftrica specifically and the de-

148

velopment of energy infrastructure more broadly in sub-Saharan Africa."* Hyden defines governance as

141 See generally Matthew Baum & David Lake, The Political Economy of Growth: Democracy and Human Capital, 42 Anm.
J. Por. Scr., no. 2, 2003; David Lake & Matthew Baum, The Invisible Hand of Democracy: Political Control and the Provision of
Public Services, 34 Comp. Por. Stup., no. 6, 2001; Mohsen Fardmanesh & Nader Habibi, What is Vulnerable During Fiscal Re-
trenchment?, 12 Econ. & PoL., no. 1, 2000.

142 See generally David Brown & Wendy Hunter, Democracy and Human Capital Formation: Education Spending in Latin
America, 1980-1997, 37 Cowmp. Por. STup., no. 7, 2004; Robert Kaufman & Alexa Segura-Ubiergo, Globalization, Domestic Poli-
tics, and Social Spending in Latin America, 53 WorLD PoL., no. 4, 2001; BARRY AMES, POLITICAL SURVIVAL: POLITICIANS AND PuBLIC
Poricy IN LATIN AMERICA (1987).

143 See generally David Stasavage, Democracy and Education Spending in Africa, 49 Awm. J. Por. Sci., no. 2, 2005; David Stasav-
age, The Role of Democracy in Uganda’s Move to Primary Education, 43 J. MODERN AFR. STUD., no. 1, 2005.

144 Tom Brower, The Road Less Traveled: Institutional Quality and Road Provision in sub-Saharan Africa 17-19 (Apr. 28, 2012)
(unpublished M.A. thesis, Indiana University) (on file with author and Indiana University Library system).

145 See, e.g, supra note 16.

146 Karambu, supra note 16; see also TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 86.

147 THoMAS FRANCK, FAIRNESS IN INTERNATIONAL Law 83-84 (1995).

148  See Francis N. Botchway, The Role of the State in the Context of Good Governance and Electricity Management: Compara-
tive Antecedents and Current Trends, 21 U. Pa. J. INT’L. Econ. L. 781, 782-83 (2000) (“the critical variable for the success or failure
of government participation is the presence or substantial absence of the tenets of good governance.”).
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that aspect of politics that aims to formulate and manage the rules of the political arena in which
state and civil society actors operate and interact to make authoritative decisions. In more operational
terms, governance refers to those measures that involve setting the rules for the exercise of power and
settling conflicts over such rules. Such rules translate into constitutions, laws, customs, administrative
regulations, and international agreements, all of which in one way or the other provide the framework
for the formulation and implementation of policy decisions.'

However, the concept of governance is murky and typically operationalized in an overbroad fashion,
making it an unwieldy concept to subject to focused empirical analysis. Most of the work on governance
appears satisfied with a description or provision of a shopping list of ingredients for good governance, such
as accountability, transparency, anti-corruption, rule of law, advancement for women, democracy, and decen-
tralization.”” Accordingly, this paper draws upon two distinct and interrelated aspects of state capacity in ot-
der to provide a more concrete and institution-focused theoretical framework: absolute state capacity, which fo-
cuses on the extent to which the state bureaucracy is apolitical and technocratic, and relative state capacity, which

focuses on the degree of autonomy that state institutions have vis-a-vis particularistic societal interests."!

Absolute State Capacity

Unsurprisingly, absolute state capacity developed out of the political economy literature that sought to open
the “black box” of the state and analytically focus on the institutional structures and dynamics within the state
apparatus itself."> Absolute state capacity is “the measure of the ability of a government to implement its
policies and accomplish its goals.”"> The concept of state capacity is multi-dimensional; it is constituted by:

(1) regulatory capacity: the ability of the state to establish and enforce the rules that guide, or regulate,
social behavior; (2) administrative capacity: the routine ability to manage the personnel and resources of
the state and ensure accountability and efficiency in service delivery; (3) fechnical capacity: the expertise

and knowledge required to make and implement technical decisions. . . as well as the policy tools and

instruments necessary to implement those decisions effectively; and (4) extractive capacity, the ability of

the state to raise the revenues it needs to pay for the expenses of implementing its policies and goals.'™*

Of these four dimensions, regulatory capacity and administrative capacity are of greatest importance due to
the ability of bilateral and multilateral donors to provide technical and financial assistance to overcome a dearth
of technological expertise and revenue shortfalls.'> This is consistent with USAID’s provision of technical assis-
tance and risk mitigation through mechanisms such as country-specific transaction advisers in Power Aftica.'*

Regulatory capacity largely focuses on the promotion of the rule of law."”” Although the rule of law is an ex-

149 Goran Hyden, Governance and the Reconstitution of Political Ordet, in STATE, CONFLICT AND DEMOCRACY IN AFRICA 185
(Richard Joseph ed., 1999). See also GORAN HYDEN & MICHAEL BRATTON, GOVERNANCE AND Porrtics IN AFricA 7 (1993) (defining
governance as “the conscious management of regime structures with a view to enhancing the legitimacy of the public realm”).
150 See Botchway, supra note 148, at 161.

151 See D. MiCHAEL SHAFER, WINNERS AND LOsERs: HOW SECTORS SHAPE THE DEVELOPMENTAL PROSPECTS OF STATES 13-18 (1994).
152 See generally Peter Evans, The State as Problens and Solution: Predation, Embedded Autonomy, and Structural Change, in THE POLITICS OF
Economic ADjusTMENT (Stephen Haggard & Robert Kaufman, eds. 1992); BRINGING THE STATE BAcK IN (Peter Evans et al., eds. 1985).
153 Deborah Brautigam, State Capacity and Effective Governance, in AGENDA FOR AFRICA’s EcoNomIC RENEWAL 83 (Benno Ndulu &
Nicolas van de Walle, eds. 1996).

154 Id.

155  See Tom Brower, Presentation at the Virginia Social Science Association Annual Conference: State Capacity Formation as
Functions of Economic Crisis and International Actors: Ghana 1981-1992 (Apr. 5, 2004) (on file with author); EBERHARD ET AL.,
supra note 4, at 92.

156 See USAID, supra note 14.

157 See Nsongurua |. Udombana, Articulating the Right to Democratic Governance in Africa, 24 Mich. ]. INT’L L. 1209, 1231 (2003)
(contending that “[glood governance . . . must also be effective and equitable, in order to promote the rule of law”).
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the presence and
161

pansive concept™® that can refer to sets of rules that bind governments and individuals,

1 or the adequate protection of equality or human rights,

quality of specific legal or political institutions,
atits core, the rule of law has focused on subjecting the government to the same laws as ordinary people.'*
Thus, the creation of institutional structures and mechanisms that establish a transparent, accountable, and
stable state apparatus enhances a state’s regulatory capacity. In the context of energy policy, which is charac-
terized by long time horizons and requiring considerable capital investments that are illiquid ex posz, investors

need broad national stability grounded in the rule of law.'®

? Thus, as regulatory capacity decreases, higher
incidences of policy reversal and governmental arbitrariness represent significant political risks for private
sector investors of Power Africa. If African governments create arbitrary policies that fail to make rural
electrification profitable in the long-term for IPPs, Power Africa’s chances for successful implementation
plummet. Furthermore, because they often operate as off-takers to power purchase agreements (PPAs), the
contracts that ensure a reliable stream of income for IPPs, it is essential that African governments remain

accountable as contractual partners for Power Africa investors.

Administrative capacity focuses on the extent to which the state bureaucracy is insulated and autonomous
from the rest of the politicized, and often particularistic, state apparatus. Accordingly, bureaucracies with
high administrative capacity are characterized as apolitical, technocratic, meritocratic, and independent. The-
se institutions ideally approximate the Weberian bureaucracy, the administrative apparatus that ensures the
inherent guarantee of reliable formal expectations of the political authority without becoming integrated or
identified with the politicians that operates based on legal-rational authority.'* The buteaucratic ethic of te-

1 is an essential requirement for the inevitable regulation

chnical skill and sense of duty over personal views
of an industry as technical as energy, and has wide ranging national and international implications.'® For
instance, the International Energy Agency identifies dedicated institutional structures that are independent
from political agendas and electrification objectives that are not interfered with according to politicians’

17 Tnn the context of Power

personal agendas as preconditions for successful rural electrification policies.
Africa, the state bureaucracy is responsible for establishing the regulatory framework that determines both
the price at which energy is purchased from IPPs, how subsidies are structured, and the consumer’s cost
of connection to the grid. If the bureaucracy is politicized, these regulatory policies may be structured to
both be financially unsustainable for IPPs and prevent consumers without access to electricity from gaining
it. Politicization additionally further crystallizes existing cleavages and perpetuates existing infrastructural

differences, preventing Power Africa from reaching its primary goal of an extension of electricity access.

Technical capacity refers to the skill and expertise required to implement state policy. In the context of

energy infrastructure and rural electrification, technical capacity largely rests with the electricity regulators.

16

Electricity regulators make three types of regulatory decisions: economic, technical, and process.'™® Econo-

158 See Rachel Kleinfeld, Competing Definitions of the Rule of Law, in PROMOTING THE RULE OF L.Aw ABROAD: IN SEARCH OF KNOWL-
EDGE 31 (Thomas Carothers, ed. 2006). For a taxonomy of various rule of law concepts, see Richard H. Fallon, Jr., “The Rule of Law”
as a Concept in Constitutional Discourse, 97 Corum. L. Rev. 1, 11-24 (1997); see generally William C. Whitford, The Rule of Law, 2000 Wis.
L. Rev. 723, 724 (2000).

159 Kleinfeld, supra note 158, at 36-44.

160 Id. at 47-48.

161 Id. at 44-46; See BRIAN Z. TAMANAHA, ON THE RULE OF Law: History, Porrtics, THEORY 91-113 (2004) (comparing formalist
and substantive theories on the rule of law).

162 See Botchway, supra note 148, at 196; Whitford, supra note 158, at 724 (“The Rule of Law ideal, therefore, has come to mean
that government discretion must be bounded by standards that set effective limits on the exercise of that discretion.”).

163 See Botchway, supra note 148, at 198.

164  Max WEBER, EcoNoMmy AND SocCIETY: AN OUTLINE OF INTERPRETIVE SOCIOLOGY 31(Guenther Roth & Claus Wittich, eds.,
Eprhaim Fischoff et al., trans. 1968).

165 Id. at 456-58.

166 See Botchway, supra note 148, at 170.

167  1EA, supra note 125, at 9.

168  TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 66, 69.
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mic or commercial decisions gravitate around price setting and identifying the paying entity.'® The regula-
tory decision that is the center of attention is the feed-in-tariff, the price that a grid-connected IPP receives
for the power that it sells to the national or regional utility, which is critical for the IPP’s economic vitality.
A technical decision is usually an engineering decision, such as the technical standards in the interconnec-
tion agreement that provide for safe and robust electrical connections between the national utility and a
grid-connected IPP."" While technical in substance, these regulatory decisions have important economic
impacts. For example, Thailand requires only a few standard relays for interconnection of small induction
generators to the national grid, whereas regulators in other countries may require more extensive and expen-
sive protection equipment.'”" The cost of these technical decisions and the ability of the regulator to make
effective choices may seriously affect the commercial viability of energy projects. Lastly, a process decision
specifies the process by which the regulator’s technical and economic decisions are made and enforced.'”
Even if the regulator sets a price that ensures economic viability, the regulatory system and underlying
transactions may still fail if the specified decision-making process involves too many steps, if government
entities ignore their responsibilities, or if the regulator fails to enforce its decisions in a timely manner.'” The
concern over the regulatory process vis-a-vis Power Africa was evident during President Obama’s speech at
the Ubungo Symbion Power Plant in Dar es Salaam, Tanzania, where he noted a “sense of urgency” with

respect to electrifying African with “more speed” by “cut[ting] through the red tape.”'™

Lastly, extractive capacity focuses on the state’s ability to finance its policies through revenue generation.
Compared with other developing regions, sub-Saharan Africa’s public financing capabilities are characte-
rized by particularly weak tax revenue collection. Domestic revenue generation of approximately 23% of
GDP trails averages for other developing countries and is the lowest for low-income countries at less than
15% of GDP a year.'” Administrative corruption and tax evasion ate among the most pressing problems

176 with, in some cases, more than half of all taxes going uncollected.'”” Despite high

for many African states,
growth rates in the last decade, domestically-raised revenue grew by less than 1.2% of GDP, suggesting that
raising domestic revenue above current levels would require undertaking challenging institutional reforms to
increase the effectiveness of revenue collection and broaden the tax base.'™ As a result, considerable power
funding gaps exist in sub-Saharan Africa. The most severe cases are Ethiopia, a “Power Six” country, and
the Democratic Republic of Congo, which have annual gaps of 23% of GDP ($2.8 billion) and 18% ($1.3
billion), respectively.'” Howevet, in the case of Power Aftica, which is driven by private sector investment,

the public financing gap is considerably less problematic.

Relative state capacity

In addition to determining the level of internal state insulation, political institutions also determine the
extent to which certain social groups are able to influence policy. Relative state capacity differs from absolute
state capacity primarily with respect to its unit of analysis. Relative state capacity comes from the state-socie-

169 Id. at 67.
170 Id. at 66.
171 Id. at 67.
172 Id.

173 Id. at 67-68.

174 ToeE WHiteE HousE, Remarks by President Obama at Ubungo Symbion Power Plant (July 2, 2013, 10:58 A.M. EAT). Avail-
able in: <http://wwwwhitehouse.gov/photos-and-video/video/2013/07/02/president-obama-speaks-ubungo-symbion-powet-
plant#transcript>; Hinks Testimony, s#pra note 15.

175  EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 167.

176 See RoBERT KLITGAARD, CONTROLLING CORRUPTION 6 (1988).

177 See Richard M. Bird, The Administrative Dimension of Tax Reform in Developing Countries, in 1.LESSONS FROM TAX REFORM IN DEVEL-
OPING COUNTRIES 316 (Malcolm Gillis, ed. 1989).

178  EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 167.

179 Id. at 164-65.
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ty relations literature." Instead of focusing on the internal structure and autonomy of the state apparatus,
relative state capacity focuses on the autonomy that the state apparatus has vis-a-vis particularistic societal
interests. This paper defines relative state capacity as “the extent to which leaders are organizationally capa-
ble of insulting themselves from societal pressures by controlling channels of interest representation and

autonomously defining national tasks.”'®!

One of the most significant characteristics of the energy crisis in sub-Saharan Africa is the significant dispa-
rity between urban and rural levels of electrification.'® While most tropical Aftican economies are dependent
upon the production and export of agricultural products, there is constant pressure to generate higher levels
of income and higher standatrds of living. The natural solution is a shift from an agricultural-based economy
to an industrial-based economy that focuses on labor- and capital-intensive goods and services. In addition to
furthering this broad development goal, a regime seeks to remain in power to accumulate resources. These two
assumptions ate at the core of the urban bias problem in sub-Saharan Africa. First developed by Lipton, urban
bias describes the pathological practice of government favoring the urban sector in development policy:

[t]he rural sector contains most of the poverty, and most of the low-cost sources of potential advance;
but the urban sector contains most of the articulateness, organisation and power. So the urban classes

have been able to “win” most of the rounds of the struggle with the countryside; but in so doing they

have made the development process needlessly slow and unfair.'®

Urban areas represent the most exigent threat to a regime’s survival due to their geographical concen-
tration and proximity to major government and communication centers, particularly the capital city. These
threats manifest in the form of strikes, riots, and military coups. This is juxtaposed to rural areas, which face
significant geographical distances and relatively higher collective action costs, and therefore are less likely to
effectively organize against the state."™ African states face pressure from two sets of actors: urban workers
demanding low prices goods; and urban employers, who, when faced with higher prices, must pay higher
wages to workers. The fundamental issue driving urban unrest concerns the real value of urban incomes and
the erosion of purchasing power.'® Accordingly, abating the militancy of urban consumers is a state priority.
As a result, African states intervene in major economic markets, creating policies that benefit urban areas,
but negatively affect rural areas, namely the agrarian sector. The agrarian sector is consequently squeezed in
order to generate the necessary savings for urban-focused investment.'® Rural-centric policy is thus parado-
xically devised as a means to cope with urban issues. This urban bias extends into the power sector and ope-
rates as a core causal mechanism to understanding the obstacles facing the implementation of Power Africa.

Low levels of relative state capacity and the presence of urban bias significantly limit the success of
Power Africa through the reification of the extant inequity of access to electricity in sub-Saharan Africa.
Motivated by a desire to maintain their purchasing power, urban areas will pressure the government for po-

180 See generally JOEL S. MIGDAL, STRONG SOCIETIES AND WEAK STATES: STATE-SOCIETY RELATIONS AND STATE CAPABILITIES IN THE
THIRD WORLD (1988); CrviL. SOCIETY AND THE STATE IN AFRICA (John Harbeson et al., eds. 1994).

181  Stephan Haggard & Chung-In Moon, The South Korean State in the International Economy, in THE ANTIMONIES OF INTERDEPEND-
ENCE 141 (John Ruggie, ed. 1983).

182 See supra notes 9, 26-31.

183 Michael Lipton, Why Poor People Stay Poor: Urban Bias in World Development 13 (1977); see also Robert H. Bates, Markets
and States in Tropical Africa: The Political Basis of Agricultural Policies 81-95 (1981) (discussing African states’ favoritism of ur-
ban over rural constituencies); see generally Robert Eastwood, Johann Kirsten, & Michael Lipton, Premature Deagricultnralisation? 1and
Inequality and Rural Dependency in Limpopo Province, South Africa, 42 ]. Dev. Stud. 1325 (2006) (drawing on recent research). Urban bias
overlaps with the notion of ruralism. See Debra Lyn Bassett, Poverty and Global Ruralism, 13 J. Gender Race & Just. 1, 11 (2009). The
distinction is primarily that urban bias theory is aimed specifically at the allocation of resources, whereas ruralism encompasses
resource allocation along with discrimination on a broader scale, including a social bias against rural dwellers. See Debra Lyn Bassett,
Ruralism, 88 lowa L. Rev. 273, 280 (2003).

184 See generally Mancur Olson, The Logic of Collective Action and the Theory of Groups (1965); Robert Bates, Towards a Politi-
cal Economy of Development: A Rational Choice Perspective (1988).

185  Bates, supra note 184, at 346.

186 See generally Michael Todaro, City Bias and Rural Neglect: The Dilemma of Urban Development (1981).
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licies that make electricity as inexpensive as possible, such as uniform national tariffs and high consumption
subsidies. In order to deter civil unrest and ensure the survival of the regime, states with low relative state
capacity will adopt these policies to placate their urban constituents. In light of the economic cost of these
policies and relatively low levels of governmental revenue due to low extractive capacity, governments seek
to cover the residual at the expense of rural areas. This bias will be increasingly institutionalized over time
as the locus of decision-making authority will be centralized in order to be proximate to urban areas. As a
result, rural electrification projects, such as distributed generation (DG), will lack the autonomy to tailor pro-
jects to local needs, negatively affecting their viability and long-term success. Furthermore, electrifying rural
areas is inherently a more costly endeavor than electrifying urban areas; accordingly, establishing uniform
tariffs, though beneficial for urban consumers, effectively marginalizes IPPs focused on rural electrification
because they will be unable to sustain long-term profits. Since IPP commercial viability is at the crux of
the success of Power Africa, failing to provide the proper economic incentives for IPPs due to a systematic
political bias against rural electrification constitutes a significant implementation challenge.

Argument

This paper contends that low levels of state capacity, evidenced by a lack of bureaucratic insulation wi-
thin the state apparatus and a lack of state autonomy from particularistic social actors, create institutional
structures and regulatory frameworks that represent significant implementation obstacles to Power Africa.
Specifically, weak and incapacitated state apparatuses and the presence of urban bias create implementation
bartiers through three main mechanisms: (1) creating hybrid power markets;'™ (2) centralizing power sec-
tor institutions; and (3) creating unfavorable regulatory frameworks. These mechanisms are systematically
biased against the extension of electricity into rural areas, marginalize IPPs, and threaten the commercial
sustainability of private sector investments.

Weak institutionalization within the state apparatus has produced neopattimonial®® states with highly poli-
ticized bureaucracies and centralized electrical power markets led by inefficient and insolvent parastatal organi-
zations; these present significant risks to IPPs due to their lack of reliability as off-takers. Additionally, the cen-
tralization of the power sector deters IPPs and local governments from having political and fiscal autonomy
to tailor power projects to local needs, significantly compromising DG projects. Furthermore, due to low state
autonomy and urban bias, the hybrid power sector creates a regulatory framework that negatively affects both
demand-side and supply-side aspects of rural electrification. The adoption of ineffective subsidy policies and
high connection rates deter rural populations from being able to afford electrification. Additionally, suboptimal
FITs and pootly structured or nonexistent PPAs threaten the commercial sustainability of IPPs in rural areas.
The next three sections take up each of these mechanisms in turn, establishing a causal connection between
state capacity and institutional and policy barriers to the implementation of Power Africa.

Institutional power and power institutions in sub-Saharan Africa

w(h)ither the State?

One of the most important political legacies of colonialism in Africa has been the reliance on the model
of centralized bureaucratic administration, which, like the colonial systems before them, has not effectively

187 A centralized hybrid power market describes a power sector where incumbent state-owned utilities often retain dominant
market positions with private sector actors involved on a temporary or highly marginalized basis. See infra notes 203-11.

188  Neopatrimonialism is a system of social organization where patrons utilize state resources in order to secure the support and
loyalty of clients in the general population, expressed in terms of an informal patron-client relationship between multiple strata of
society. See infra notes 189-94.
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functioned. A considerable literature has assessed the poor institutionalization and lack of absolute state
capacity in sub-Saharan Africa." Additionally, in many sub-Saharan African countries, distinctions between
the state realm and civil society are far from clear, evidence of low levels of relative state capacity.'” One of
the main problems is a loose coupling between the formal bureaucratic structure of these states and neopa-
trimonial forms of rule that suggest that personal relationships are more important than formal institutions
in determining outcomes."”' In discussing the neopatrimonial state, Jackson and Rosberg note that“[b]lack
Africa’s forty-odd states are among the weakest in the world. State institutions and organizations are less
developed in the sub-Saharan region than almost anywhere else.”’”* Accordingly, many of Africa’s elites lack
the capacity to maintain the functions associated with national sovereignty in their territories, such as the
maintenance of the rule of law, regulation of borders, and provision of social services."”” Thus, some com-
mentators have contended that African states lack the capacity to even be considered states in the empirical
sense.'”* The prevalence of state incapacity in sub-Saharan Africa has had significant implications for the in-
completeness of power sector reform in the region and the institutionalization of a public sector-controlled
and politicized power sector, discussed in the following section.

White elephants on parade

Sub-Saharan Africa has gradually conformed to the global trends in power sector reform that began in
the 1980s. By 2000, all but a few of the twenty-four countries of sub-Saharan Africa covered by the World
Bank’s Africa Infrastructure Country Diagnostic had enacted a power sector reform law, three-quarters had
introduced some form of private participation in power, two-thirds had corporatized their state-owned
power utilities, two-thirds had established some kind of regulatory oversight body, and more than a third
had IPPs in operation."” However, reform remains partial and incomplete; rarely in sub-Saharan Africa does
one encounter the standard reform model, that is, unbundling, privatization, and wholesale and retail com-
petition.””® Although some reform steps have been taken, there have incredulously been few improvements
to utilities."”” Furthermore, the private sector has also had only limited involvement in reforms thus far.'”

The incompleteness of power sector reform has been characterized by low levels of administrative ca-
pacity of energy regulatory agencies. Independent electricity or energy regulatory agencies have also been
established in most sub-Saharan African countries; however, they ate now criticized for inconsistent deci-
sion-making and for exacerbating regulatory risk. Although these regulatory agencies are de jure independent
in their decision-making, regulators are far from independent in a de facto sense. Regulators are often subject

189 See generally Patrick Chabal & Jean-Pascal Daloz, Africa Works: Disorder as Political Instrument (1999); Jean-Francois Bayart,
The State in Africa: Politics of the Belly (1989).

190 See Exrnest Harsch, Accumulators and Democrats: Challenging State Corruption in Africa, 31 J. Modern Afr. Stud. 31, 34 (1993).

191 See generally Robert H. Jackson & Carl Rosberg, Personal Rule in Black Africa (1982); Robert H. Jackson & Carl Rosberg,
Personal Rule: Theory and Practice in Africa, 16 Comp. Pol., no. 4, 1984; Chabal & Daloz, supra note 189.

192 Robert H. Jackson & Carl Rosberg, Why Africa’s Weak States Persist: The Empirical and the Juridical in Statehood, 35 World Pol. 1,
1(1982).

193 See Udombana, supra note 157, at, 1215 (2003).

194 See generally Jackson & Rosberg, supra note 192; Jeffrey Herbst & Greg Mills, There is No Congo, Foreign Policy (Mar. 18, 2009).
Available in: <http://www.foreignpolicy.com/articles/2009/03/17/there_is_no_congo>.

195  Eberhard et al., supra note 10, at vi, 15; EBERHARD ET AL., szpra note 4, at 80.

196 See Eberhard et al., supra note 10, at vi, 15; EBERHARD ET AL., supra note 4, at 180-81; J.E. Besant-Jones, Reforming Power Markets
in Developing Countries: What Have We 1earned 22 (Energy & Mining Sector Board Discussion Paper No. 19, 2006). Uganda is one of
the exceptions where generation, transmission, and distribution were fully unbundled. In Kenya, generation (KenGen) has been
separated from transmission and distribution (KPLC). Ghana has unbundled its transmission company and has a separate distribu-
tion company. Nigeria has technically unbundled its utility, although the separate entities still coordinate with each other. For histori-
cal reasons, local governments in Namibia and South Africa assume some responsibility for distribution.

197 See Eberhard et al., supra note 10, at 14-15. This is a confusing result because power sector reform is expected to improve
performance.

198  See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 79.
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to pressure from governments to modify or overturn decisions.'”” Turnover among commissioners has been
high, with many tresigning under pressure before completing their full term.*” This is particulatly proble-
matic for Power Africa because regulators are responsible for establishing the technical, commercial, and
procedural framework in which IPPs operate.”! Accordingly, their political independence is cardinal to the
commercial viability of power generation and rural electrification.””” Low levels of absolute capacity among
electricity regulatory agencies have produced a particular institutional structure that threatens the long-term
commercial viability of IPPs and deters rural Africans from gaining access to electricity.

Instead of the standard market reform of the power sector, sub-Saharan Africa has seen the emergence
of hybrid markets in which incumbent state-owned utilities often tetain dominant market positions.*” Private

sector cooperation is either temporary—for example, a limited-term management contract—or marginal, in the

form of IPPs that contract with the state-owned national utility.*** These vertically-integrated parastatal®” elec-

trical utilities have been observed as highly inefficient.*”

Thus, like many of the region’s state-owned enterprises
(SOEs), the electrical utility is a “white elephant.” These centralized hybrid power markets have generally been
characterized as having low technical capacity, evidenced by poor performance on both technical and commer-
cial fronts. Average distribution losses in Aftica are 23% compared with the commonly-used norm of 10% or
less in developed countries.”” Moteover, average collection rates ate only 88.4% compared with best practice of
100%.*® The inefficiency of the median utlity is equivalent to 50% of turnovet, which means that only two-
-thirds of revenue is captured.”” There are two main implications for the inefficiency of state-owned electrical
utilities in hybrid markets. First, because utility managers are forced to forgo maintenance to cover operating
deficits, future utility performance is constrained; countries with below-average efficiency have increased electri-
fication rates by only 0.8% each year compared with 1.4% for utilities with above-average efficiency.”"” Second,

inefficiency-caused operating deficits render many national utilities commercially insolvent.”"!

Despite low technical capacity and significant commercial performance, the hybrid power market per-
sists along with an underperforming national electrical utility. The literature identifies two main reasons for
the persistence of these white elephants. On an ideological front, Fabrikant traces the origin of public en-
terprises in developing countries to colonialism, pointing out that many former European colonial powers
utilized corporations as an arm of their governments for seizing foreign territories.*’* Upon independence,
many developing nations opted for a strategy of economic development based on state ownership and
control of much of the industrial sector, which they hoped would bring about structural changes in their
economies.”” Parastatal organizations have a long and storied history in African economics, beginning in the
pre-independence colonial period, and crystallizing under various nationalization schemes of Afro-Marxist
regimes. As an expression of socialist/Marxist ideology, public enterprises were a manifestation of national
sovereignty and a means to establishing greater equity within society.

199 Id. at 95; Eberhard et al., supra note 10, at 47-48.

200 EBERHARD ET AL., supra note 4, at 95; Eberhard et al., supra note 10, at 47-48.

201 See supra notes 168-74.

202 See Haanyika, supra note 26, at 2980, 2989.

203 EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 79; Eberhard et al., supra note 10, at vi, 15; Anton Eberhard & Katharine Nawaal Gratwick,
IPPs in Sub-Sabaran Africa, 39 ENERGY PoL’y 5541, 5542 (2011).

204 Eberhard et al., supra note 10, at vi, 5.

205 A parastatal organization is defined as having some political authority and serving the state indirectly.

206 See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 133; Gisela Prasad, supra note 31, at 249; John Turkson & Norbert Wohlgemuth, Power
Sector Reform and Distributed Generation in sub-Sabaran Africa, 29 ENERGY Polr’y 135, 137 (2001).

207 EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 134,

208 Id.
209 Id.
210 Id

211 See id; TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 48, 169, 199.

212 Robert Fabrikant, Developing Country State Enterprises: Performance and Control, 15 CoLum. J. TRANSNAT'L L. 40, 40-56
(1976).

213 See BERTIL WALSTEDT, STATE MANUFACTURING ENTERPRISES IN A MIXED EcoNomy: THE TURKISH CAst 3-55 (1980).
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The second reason, which is grounded in political economic logic, is consistent with the causal mecha-
nism of state incapacity and the argument of this paper. SOEs were a means to establishing and crystallizing
systems of clientelistic reciprocity through political patronage.”* SOEs constitute a sizeable amount of
national employment and managerial positions within public enterprises that are lucrative and highly desi-
red; accordingly, these positions ate a strong form of political capital. Thus, privatization may be resisted to
retain the political capital employed by the state apparatus in order to maintain political power and regime
stability. In its more nefarious incarnation, the endurance of SOEs operates as “the politics of nonreform”
in order to perpetuate patrimonial politics, maintain systems of clientelistic reciprocity, and continue klep-
tocratic practices.””” In the case of the hybrid power market and Power Africa, low levels of absolute state
capacity—particularly regulatory and administrative capacities—cause the reform of the power sector to
be functionally incomplete in order to retain important political capital. While independent regulatory insti-
tutions for the power sector may exist in a de jure sense, in practice, these institutions are highly politicized,
technically incapacitated, and commercially unsuccessful. In a de facto sense, the state retains full control
of the regulatory decisions that determine the profitability and logistics surrounding rural electrification.
However, because these institutions lack political independence, they cease to operate in a technocratic and
socially-ameliorative manner, and, instead, promulgate policies guided by a narrow, particularistic logic.

The hybrid power market presents several challenges to the implementation of Power Africa by threa-
tening the long-term commercial sustainability of IPPs.?'® The first main challenge stems from the internal
contradictions of the hybrid power market and a poor understanding of it. Following power sector reform
and the creation of the hybrid power market, the responsibilities for planning and procurement of new
power infrastructure were often moved to the ministry of energy or electricity.”’’ Due to poor communi-
cation and technical disparities between state institutions, plans are often poorly executed, and generation
expansion planning has collapsed.”’® Where still present, planning tends to take the form of outdated, rigid
master plans that do not reflect the changes in price and availability of fuel and equipment and the resulting

least-cost options.*"’

Similarly, poor understanding of the hybrid power market prevents policymakers from devising clear
and transparent critetia for allocating new building opportunities among the state utility and IPPs.**’ For
instance, when the government begins procurements, they may not conduct internationally competitive bi-
dding; this is a problem because a rigorous bidding process provides credibility and transparency and results
in more competitively priced power.””! Tanzania epitomizes this problem.** It was expected that the Songo
Songo project, a sixty MW gas-to-electricity plant project would be up and running within less than a year,
despite the significant infrastructure development and financing required. In 1995, despite work on Songo
Songo remaining outstanding, a second deal was struck by the Tanzanian government for 100 MW of diesel
engines, known as Independent Power Tanzania Limited (IPTL), under a twenty-year PPA. At the time,

214 See generally Nicolas van de Walle, Privatization in Developing Countries: A Review of the Issues, 17 World Dev., no. 5,
1989.

215  See Nicolas van de Walle, The Politics of Nonreform in Cameroon, in HEMMED IN: RESPONSES TO AFRICA’S EcoNomic DE-
CLINE 357-97 (Thomas M. Callaghy & John Ravenhill, eds. 1993); see generally Chabal & Daloz, supra note 189.

216 See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 79 (noting that IPPs are introduced on the margin of the sector in in the hybrid power

market).

217 Id. at 89.
218  Id.

219 Id

220 Relatedly, “[w]hat has emerged as a general trend is that the mere presence of a regulator is not in and of itself a defining
factor in attracting IPPs. An independent regulator may have positive, negative or no impact on outcomes. If, however, regulatory
governance is transparent, fair and accountable, and if regulatory decisions are credible and predictable, there is greater potential for
positive outcomes for host country and investor alike.” Eberhard & Gratwick, supra note 203, at 5543.

221  EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 91.

222 See Katharine Gratwick et al., Generating Power and Controversy: Understanding Tanzania’s Independent Power Projects 22-31 (Mgmt.
Program in Infrastructure Reform & Reg., Working Paper, 2007); EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 91; Gratwick & Eberhard, supra
note 42, at 35-306.
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Tanzania could absorb power from one plant, but certainly not two. Gratwick and Eberhard note the impe-
tus for IPTL may be attributed to a host of factors, including alleged corruption.”” In the aftermath of the
IPTL deal was a lengthy attempt at cancellation and renegotiation of this second plant, as well as temporary
postponement of Songo Songo led by the World Bank.”* Accordingly, due to a lack of understanding of
the hybrid power market, Tanzania had no IPPs in operation rather than two.

A second set of challenges associated with the hybrid power market focus on the off-take arrangement
between the IPP and national utility. As previously noted, national utilities are characterized by low levels
of technical capacity and significant inefficiencies that have rendered many commercially insolvent.” This
commercial insolvency poses considerable risks to IPPs that contract to sell their power to national utilities
in order to secure a guaranteed revenue stream. Without this assured revenue, the commercial sustainability
of IPPs is considerably threatened. As Paul Hinks noted,

[a]nother serious challenge to the success of power investments in Aftrica is the creditworthiness, or
lack thereof, of the “off-takers” which are usually the government-owned utilities that purchase the
electricity from the power producers and distribute it to the consumers. In most instances, the state-
owned utility cannot demonstrate a sufficient level of assurance that it will be in a position to pay the
private-sector producers or that it will pay promptly and in accordance with the terms of the contract.

In practice, if the producers are not paid, they will in turn default on their payments to banks and other
financial institutions that help fund the investments that have very little tolerance for non-payment.”

Hybrid markets require clarity on the IPP off-take arrangements incumbent national utilities that aggre-
gate demand and average prices for customers. Surprisingly few African countries have explicitly defined
their power market structures or procedures for negotiating and contracting PPAs with IPPs.*” Some coun-
tries have used the single-buyer model with the national utility as the buyer; however, it is unclear whether
exclusivity is part of this monopsonistic relationship. Accordingly, both the inherent credit risk associated
with the national utility of the off-taker and the lack of clarity with respect to the IPP’s potential customers
have significant effects on the commercial sustainability of power projects in sub-Saharan Africa. The next
section approaches the institutional design of power sectors in sub-Saharan Africa from a different perspec-
tive, focusing on the intergovernmental dynamics that arise due to low levels of independence both within
the state apparatus and between state and society.

5. WHEN THE CENTER HOLDS: INTERGOVERNMENTAL RELATIONS OF THE POWER SECTOR

Due to low absolute and relative state capacity, the endurance of the centralized neopatrimonial state
and the centralization of the power sector also have important implications for the implementation of
Power Africa due to intergovernmental relations. Power Africa’s goal of extending access to electricity in
sub-Saharan Africa, combined with the significant urban-rural disparity in access to electricity, suggests a
critical role for subnational governments and DG in Power Africa. These intergovernmental relations can
be understood as the sets of political, administrative, and fiscal relationships between the autonomous levels
of government in a single country.” Weingast, Montinola, and Qian contend that decentralized control
over the economy by subnational governments within a common market prevents the central government
from interfering with markets.”” Additionally, intergovernmental competition over mobile sources of re-

223 Gratwick & Eberhard, supra note 42, at 35.

224 Id. at 35-36; EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 91.

225 See supra note 211.

226 Hinks Testimony, supra note 15.

227 See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 92.

228  See]. Tyler Dickovick, Decentralization and Recentralization in the Developing World: Comparative Studies from Africa and
Latin America and Africa 3 (2011).

229 Gabriella Montinola et al., Federalism, Chinese Style: The Political Basis for Economic Success in China, 48 World Pol. 50, 58 (1995).
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venue also constrains individual subnational governments.*” Relatedly, locating decision-making as close to
the ground as possible enables a better understanding of the interplay of cultural, institutional, and political
factors involved, and will lead to better decisions.”' When there is a great deal of economic, environmental,
or linguistic heterogeneity in the nature of tax bases or taxpayers, as there is in sub-Saharan Africa, decen-
tralization will be more efficient because it allows an administration to be tailored to local conditions.”” By
comparison, advocates for a more centralized approach note that “[a] well-known problem with the decen-
tralization of standard-setting power to local governments is that local authorities are often particularly vul-
nerable to lobbying by industrial interest groups as a consequence of the controlling role that such groups

often play in the socio-economic interests of local communities.”>*
y

In the context of Power Africa and the extension of access to electricity, the centralization of formal
political institutions and the electrical power infrastructure has two main implications. First, centralization
reinforces and further crystallizes the urban bias problem; with the locus of politics and economic policy
continuing to be based in the national capital, rural populations will continue to face high collective actions
costs and have little capacity to advance their interests. Accordingly, centralization represents the catalyst of
a vicious cycle of urban bias and anti-rural policies, including, but not limited to, the power sector. Second,
institutional centralization represents a significant deterrent to the development of DG projects in rural
areas. Countries with dedicated rural electrification agencies (REAs) or rural electrification funds (REFs)
have achieved higher rates of electrification than those that have not.”* For instance, the percentage of rural
connection is twice as high in countries with both REAs and REFs than countries with neither institution.”

Several different mechanisms contribute to the importance of decentralization and higher levels of subnational
political and fiscal autonomy to rural electrification. First, the likelihood of poor performance of DG projects is re-
duced when project planners select technologies that match the social charactetistics of the community.** Meeting
end users’ needs, which vary both across and within communities, also affects the end users’ willingness to pay that
has clear implications for the financial sustainability of the DG project.”’ For instance, case study evidence suggests
that relatively poor individuals and communities tend to prefer that programs install mini-grids or community-level
programs, wheteas wealthier individuals tend to implement single-family solar home systems.”* Decentralization is
typically most effective and efficient at providing information on the local context and the needs, tastes, and pre-
ferences of the local end users;’ accordingly, a centralized power infrastructure fails to provide the specificity and
context necessary to promote successful DG programs in rural areas.

This argument is more generally known as “market-preserving federalism.” See Barry R. Weingast, The Economic Role of Political
Institutions: Market-Preserving Federalism and Economic Development, 11 ].1. Econ. & Org. 1, 3 (1995). But see generally Jonathan Rodden &
Susan Rose-Ackerman, 83 Va. L. Rev. 1521 (1997) (critiquing market-preserving federalism).

230  Montinola et al., supra note 229, at 58.

231 Joseph Stiglitz, Senior Vice President & Chief Economist, The World Bank, Keynote Address at the World Bank Annual
Conference on Development Economics: Whither Reform? Ten Years of the Transition (Apr. 28, 1999), http://siteresoutces.
wortldbank.org/INTABCDEWASHINGTON1999/Resources/ stiglitz.pdf.

232 Paul Smoke, Local Government Finance in Developing Countries: The Case of Kenya 36 (1994).

233 Michael Faure et al., Bucking the Kuznets Curve: Designing Effective Environmental Regulation in Develgping Conntries, 51 Va. J. Int’l L.
95, 120 (2010); see also Rodden & Rose-Ackerman, supra note 229, at 1532-35.

234 Eberhard et al., supra note 10, at 49; Ebetrhard et al., supra note 4, at 105, 107-8.

235  Ebethard et al., supra note 4, at 108.

236 See Brass et al., supra note 64, at 120, 131; Eberhard et al., supra note 4, at 120 (emphasizing the importance of community
involvement in extending access to electricity).

237  Brass et al., supra note 64, at 123.

238 See generally Claus, supra note 78; S. Komatsu et al., Are Micro-benefits Negligible? The Implications of the Rapid Expansion of Solar
Home Systems (SHS) in Rural Bangladesh for Sustainable Development, 39 ENERGY PoL’y 4022 (2011).

239 See supra notes 230-32.
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Secondly, the principle of collaborative governance®* and the ongoing involvement of end users are es-

sential to the success of DG projects."!

Empirical research on collaborative governance suggests that parti-
cipation of end users improves service provision outcomes, such as risk reduction.*** Ultimately, “[a] decen-
tralized approach that mobilizes consultation with all stakeholders will ensure that needs and expectations
are expressed and the most suitable energy solutions are explored.”** In doing so, an enabling environment
for the involvement of multiple stakeholders, including provincial governments and local communities, will
be created that will facilitate the development of energy projects and the extension of electricity to rural
areas. The next section takes up how IPPs and rural consumers are marginalized by these centralized power

institutions through a systematically biased regulatory framework.

6. REGULATORS, MOUNT UP! POWER REGULATION AND RURAL MARGINALIZATION

A dearth of absolute capacity, evidenced by the politicization of the bureaucracy, and relative capacity,
evidence by the presence of urban bias, also creates a regulatory framework that represents a significant im-
plementation challenge of Power Africa. Earl Gast, USAID’s Assistant Administrator for Africa, noted that
the pace of private sector investment has been hurt by an unfriendly regulatory environment.** State elites,
in order to harness political capital and ensure regime survival, create power regulations that concurrently
affect the demand-side and supply-side elements of rural electrification. Under Power Africa, IPPs and end
users constitute the supply and demand elements, respectively. Specifically, low state capacity constrains the
supply of new power projects by not providing a tariff structure that is commercially sustainable and pootly
structuring PPAs. On the demand side, regulations make access to electricity cost-prohibitive for many po-
tential end users because of improperly structured subsidies and high, pootly-structured connection rates.

Supply-side issues

Feed-in-tariffs

The feed-in-tariff (FIT) typically receives most of the spotlight in the world of energy project deve-
lopment. A FIT is a tariff-support mechanism, typically for renewable energy generators or cogenerators,
in which the generator is guaranteed a certain rate of payment for the wholesale power that it sells to the
national utility, the national system operator, or other obligated purchaser of its power.”* In most instances,
FITs for IPPs are set administratively rather than competitively as the outcome of a structured bidding pro-
cess.**® In low-income countties, FITs have the largest effect on DG dissemination.””” Accordingly, absence

of a FIT is cited as a barrier to distributed models of electrification.?*®

240 See Brass et al., supra note 64, at 127 (defining collaborative governance as “a collective decision-making process whereby
public-sector agencies engage and deliberate with a variety of nonstate actors, including NGOs, private-sector firms, interest groups,
community members, and individuals, to formulate, implement, manage, and regulate public policies, services, and programs”).
241 See id. at 120, 124-25, 127 (identifying the prominent themes of collaborative governance and end-user involvement in the
DG literature); IEA, supra note 125, at 9, 102 (identifying end-user involvement as a precondition to successful rural electrification).
242 See, e.g., Eberhard & Gratwick, supra note 203, at 5455.

243 Mohiuddin, s#pra note 104, at 123.

244 See Karambu, supra note 16 (quoting USAID’s Assistant Administrator for Africa Earl Gast: “One of the obstacles we are
facing is structuring a deal and attaining financial closure. It is difficult because it involves policy reforms that need implementing,
or measures that have been agreed to by the government, but which are dragging.”).

245 See TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 155, 179-80.

246 Id.at 179.

247  Brass et al., supra note 64, at 130.

248  See id. at 126; see generally A. Yadoo & H. Cruickshank, The Value of Cogperatives in Rural Electrification, 38 ENERGY PoL’y 2941

BROWER, Tom. Shango Unchained? State In(Capacity), Urban Bias, and the Power Africa Initiative. Revista Brasileira de Politicas Puablicas, Brasilia, v. 5, n® 3, 2015 p.145-177

—_

69



There are two main methods for setting FITs in developing countries: (1) the avoided-cost method, which
values the FIT based on an estimation of costs that the utility or society will avoid by purchasing power
generated from a renewable source; and (2) #he standardizged, cost-reflective, technology-specific method, which bases
the FIT on the estimated cost of generation for each designated renewable energy technology, assuming
that the developer has made a least-cost investment and will operate in an efficient manner.**’ The regulatory
regime’s choice of FIT has immediate effects on the commercial sustainability of the IPP. If an avoided-
-cost approach is used, all eligible renewable energy generators receive the same FIT that does not vary ba-
sed on the generation technology.”"Accordingly, not all generation technologies will be equally viable under
the avoided-cost approach.

Thus, with a politicized bureaucratic structure with considerable pressures from urban elites, low levels
of state capacity marginalize IPPs that focus on technologies that would primarily thrive in rural areas. In
countries with tariffs set at the purchasing utility’s avoided costs, it is usually the case that only a few projects
will be commercially viable, usually larger-scale biomass cogeneration and particularly good small hydro-
power sites.”' Other important renewable energy technologies will not be commercially viable if the FIT is
set at the utility’s avoided costs. For example, wind power and solar power, which are generally prevalent in
rural areas, will be nonviable because their costs will almost always be higher than the utility’s avoided-cost-
-based FIT.*? For instance, Tanzania utilizes an avoided-cost FIT.?**> Based on 2012 tariff rates, estimated
fifteen-year cost estimates conclude only hydropower and biomass from agricultural residues will be com-
mercially sustainable, while wind and grown biomass—both resources plentiful in rural areas—will not be

commercial sustainable.?*

The principal responsibility of the regulator is to optimally set these tariffs—high enough that they will,
after a transition period of several years, recover operating costs, capital depreciation, and debt payments,
and provide for reserves to deal with emergency repairs and replacements—while concurrently protecting
consumers from IPPs that try to exercise monopoly power after receiving a license or permit issued by
the regulator.” Three main tariff principles are frequently encountered in sub-Saharan Africa: (1) wniform
national tariffs, where all citizens in the same tariff category pay the same tariff for electricity regardless of
where they live; (2) avoided-cost tariffs, where an IPP operator is allowed to set tariffs that produce monthly
bills to consumers that are equal to or below what the consumers would have been paying on other energy
purchases that are now replaced by electricity; and (3) cost-reflective tariffs, taritfs that produce enough reve-
nues to recover the overall capital and operating costs likely to be incurred by an actual or hypothetical IPP

256

operator.”® If cost-reflective tariffs are not allowed because the IPP operator’s tariffs are capped at a lower

level—either by informal political pressures or formal legal requirements—there will be a financial gap that

will render the IPP commercially unsustainable.”’

However, due to a lack of absolute and relative state capacity, the implementation of cost-reflective tari-
tfs is actively resisted in lieu of de jure or de facto uniform national tariffs. While many of the newer national
electricity laws in sub-Saharan Africa require the regulator to set cost-reflective tariffs rather than a uniform
national tariff, the current reality is that most retail tariffs are both uniform and too low.”® In the most
complete survey performed to date on the financial condition of sub-Saharan African utilities, the Africa

(2010).

249 TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 180-81.
250  Id. at 183.

251 Id

252 Id.

253 Seeid. at 190.
254 Id. at 184.

255 Id. at 240.

256  Id.

257 See id. at 10, 240.
258  Seeid. at 242-43.
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Infrastructure Country Diagnostic concluded that only ten of twenty-one national utilities in sub-Saharan
Africa were allowed to charge tariffs that covered their operating costs, and only six of twenty-one national
utilities could charge tariffs that covered operating and capital costs.”” The underlying mechanism for such
policy inertia is urban bias personified:

[tlhe reason countries often tolerate and, in some cases, actively resist movement to cost-reflective tariffs

may be precisely because the status quo favors the relatively few, better off consumers who are actually

connected to the grid. These consumers are mostly urban dwellers with the power to mobilize against

governments and manipulate policies for their own benefit.””

One high-level African energy ministry official referred to immediate implementation of an overall cost-
-recovering tariff for the national utility as the equivalent of political suicide, especially when the general
public thinks that the national utility is inefficiently run and filled with corrupt employees.**' Consequently,
uniform national tariffs are rarely allowed to rise to cost-reflective levels, even when legally required under
the national energy law.

A uniform national tariff ignores the fact that the real cost of providing electricity in rural areas is almost
always higher than providing the same electricity in urban areas due to higher capital cost and higher ope-
rating costs.** Accordingly, under a uniform national tariff, IPPs that serve rural communities experience a
gap between their costs and revenues. In some cases, the cost-revenue gap arises because a law or regulation

263 In other cases, IPPs cannot

prohibits IPPs from charging tariffs that are high enough to cover their costs.
charge cost-recovering tariffs because the national utility operating on the centralized track has created a
nationwide e facto price ceiling by charging its customers below-cost retail tariffs, thereby making it seem
to potential customers that the electricity provided by the IPP is too expensive.”* As a longtime Tanzanian
mini-hydro specialist observed:
[i]t costs TANESCO |[the Tanzania Electric Supply Company, the national utility] at least 500 shillings/
kWh [about $0.33] for operational cost alone, and add management and distribution costs, then power
from TANESCO?s isolated mini-grids costs something like 800 [about $0.50] shillings. It is crazy that
TANESCO turns around and sells it at 130 shillings [about $0.08]. No investor can possibly build
projects with this situation. And the problem is that everyone now expects electricity at 130 shillings. If

someone gets permission to charge a higher price than this, some villagers will go to the power plant

and break equipment saying, “you make too much money.”**

Ultimately, the political economy that undergirds tariff regulation in sub-Saharan Africa presents a signi-
ficant barrier to rural electrification and the implementation of Power Africa. As long as uniform national
tariffs are maintained—either by formal legal or informal political mechanisms—IPPs serving rural areas
will face significant additional costs that will threaten the commercial sustainability of their investments.

Power purchase agreements

A PPA is the contract that enables an IPP to connect with and sell electricity to a utility-owned grid.**
PPAs are critical to the commercial viability of a power project for several reasons. First, PPAs remove a
considerable amount of risk and ensure a revenue flow for the IPP by contracting for purchasing electricity

259  Eberhard et al., supra note 10, at 29.

260  Eberhard & Shkaratan, supra note 2, at 13; see also TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 243 (“The stated or unstated rationale
for a uniform national tariff is that electricity is seen as a basic right to which all citizens are entitled. For most elected officials, who have
their eyes on the next election, fairness is much more important than cost recovery.”).

261  TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 244.

262 Seeid. at 243-44.

263 Id.at11.

264 Id.

265 Id. at 244.

266 Seeid. at 6.
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generated by the project. Projected revenues, in turn, comprise the single most important criterion that will
render a power generation project bankable and ultimately capable of being on-sold to other investors.

Second, in many developing countries, including sub-Saharan Africa, the state-owned power utility is
usually the IPP’s only customer and main source of revenue. PPAs also set forth important terms of the
transaction between the IPP and the government, including the tariff, the term, and how various risks, such
as force majeure, are mitigated and allocated. Ultimately, the PPA is the foundation of a power project’s banka-
bility. As a first order issue, PPAs need to actually exist. Although many of the medium-to-large sized power
projects in Africa have had a long-term PPA to ensure a market for the power produced and to secure reve-
nue flows for debt and equity providers,”” not all countries use PPAs. PPAs require a level of technical and
legal expertise in order to be successfully executed. In light of the relatively low levels of technical capacity
in many African bureaucracies, the utilization of PPAs may be deterred for institutional reasons. However,
technical assistance can be supplied by external actors. For instance, the Power Africa team at USAID has
prided itself on helping the Government of Ethiopia and a project developer execute the first-ever PPA in

the country’s history.?*®

If PPAs do exist, issues of absolute capacity—particularly low administrative and technical capacities—
can negatively affect the commercial viability of IPPs through the structure of the PPA. First, the absence
of “deemed energy” clauses represents a substantial commercial threat to the commercial viability of IPPs,

* Deemed energy refers to a situation in

particularly to small power producers without capacity payments.
which a main-grid-connected IPP seller is able to produce electricity, but the buyer is unable to receive it.
Accordingly, a deemed energy clause in the PPA obligates the buyer to provide compensation for electricity
that the IPP was capable of producing but the buyer was unable to receive.””” The three most common rea-
sons that prevent a utility from receiving an IPP’s energy are (1) insufficient overall generation capacity; (2)
insufficient capacity or damage to the local distribution network; and (3) weakness on the receiving utility’s
transmission grids.””" Importantly, each of those reasons can be traced back to poor institutionalization of
the power sector, including significant technical and commercial inefficiencies.”’? Additionally, because na-
tional utilities implement uniform national tariff rates that are too low to cover costs in order to secure po-

litical support from urban constituents,””

they are forced to forego maintenance in order to cover operating
deficits.”*As inefficiencies persist and operation deficits increase over time, the frequency of the national
utility being unable to receive energy and engaging in rolling blackouts should increase over time. Once a
disturbance or lack of capacity in the national utility’s system occurs, IPPs must shut down in the absence
of a deemed energy clause, as they do not have a guaranteed revenue stream as long as the national utility

is unable to receive energy.

Even if PPAs with deemed energy clauses are included in power transactions, there is still uncertainty
about the reliability of the off-taker. It has already been noted that, unlike most utilities in developed coun-
tries and many developing countries, almost all state-owned utilities in sub-Saharan Africa are, at present,
commercially insolvent due to systemic inefficiencies caused by a confluence of low technical capacity and
the promulgation of suboptimal pricing mechanisms motivated by a lack of relative autonomy from societal

267  Gratwick & Eberhard, supra note 42, at 43.

268  Hinks Testimony, s#pra note 15; US. AGENCY FOR INT’'L DEV., What Power Africa Means for Ethigpia. Available in: <http://www.
usaid.gov/powerafrica/partners/african-governments/ethiopia>. (last visited July 25, 2014).

269 A capacity payment is a payment made to an IPP that ensures it can recover costs and earn a profit even if its power is not
dispatched. See, e.g.,, TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 161.

270 Id. at 162.

271 Id. at 162-63.

272 See supra notes 206-11.

273 See TENENBAUM ET AL., su#pra note 60, at 244 (“The current reality for most national utilities in Sub-Saharan Africa is that tariffs
are both uniform and too low.”).

274 See supra note 259.
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interests.”” As the national utility often operates as a monopsony for IPPs, the prevailing insolvency raises
significant issues with respect to the creditworthiness of the utility as the off-taker under the PPA. Key
actors in Power Africa, including Symbion Power, the International Finance Corporation (the finance-arm
of the World Bank), and USAID have all expressed concern with respect to the reliability and creditwor-
thiness of the off-taker as a key challenge of Power Africa.”’® In Tanzania in June 2012, several potential
small power project developers complained to the national electricity regulator at a public meeting that the
current PPA for grid-connected small power projects (SPPs) was not bankable on a project finance basis by
the standards of non-Tanzanian financial institutions.””” Among the weaknesses that they pointed to in the
current PPA were: (1) currency risk, since the payments would be in Tanzanian shillings, but debt payments
would be in hard currencies such as dollars or euros; (2) a lack of indexing for the FIT price floor; and (3) no
required payments if the buying utility was unable to receive energy from the SPP because of problems on
the buyer’s transmission grid.””® Ultimately, until IPPs ate able to externalize their risk or Aftican institutions
establish a more bankable PPA, implementing Power Africa’s goals will be challenging.

Demand-side issues

Subsidy structures

Even if a commercially sustainable and attractive investment climate and regulatory framework for IPPs
is fostered by African governments, access to electricity must not be cost prohibitive for consumers if Power
Africa is to be successfully implemented. Consumer or demand-side subsidies are one such mechanism in
order to make electricity more affordable and therefore more accessible to those currently without access. In
most African countries, tariffs for power are heavily subsidized. On average, power tariffs recover only 87%
of full costs.”” Service subsidies amount to as much as $3.6 billion per year, or .56% of Africa’s GDP*'
These subsidies contribute to the precarious financial state of national utilities.”® However, empirical evi-
dence suggests that these subsidies largely bypass low-income households not even connected to services;
accordingly, subsidies benefit the nonpoor. The share of subsidies going to the poor is less than half their
share in the population, indicating a very pro-rich distribution.* Accordingly, while the usual justification
for subsidies is to make services affordable to low-income households, power subsidies are ironically and
perversely structured to exclude low-income households from accessing electricity.

At the heart of this perverse logic is the politicization of subsidies through the causal mechanism of
urban bias. The social and economic groups that are bypassed by subsidies—Ilow-income households and
those not connected to power services—map neatly onto rural populations. Additionally, heavy subsidies to
urban consumption of electricity resonate strongly with urban bias theory. Because urban consumers place
a significantly high value on their purchasing power, they are likely to pressure the government to provide
heavy subsidies to power services in order to retain relatively strong purchasing power.”® Due to limited

285

revenue®™ and the generally high macroeconomic cost of subsidies,” it is unlikely that extending these

275 See supra notes 206-11.
276 See supra note 15.
277 TENEBAUM ET AL., supra note 60, at 159.

278 Id.
279 EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 115.
280 Id.

281 See supra note 211.

282 See EBERHARD ET AL., supra note 4, at 117 (providing statistics of the distributional incidence of subsidies received by the
poor).

283 See supra note 185.

284 See supra notes 175-79.

285 See EBERHARD ET AL., su#pra note 4, at 118.
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subsidies is economically viable. Accordingly, following the script of urban bias, rural areas are squeezed in
order to benefit the more politically-active urban sector that are greater threats to the survival of the regime.

A natural solution to overcome this disparity is to implement cross-subsidies, tariff structures where
some customers pay more for their costs of supply and other customers pay less than their costs of sup-
ply.** Effectively, one group of consumers subsidizes another group by paying different amounts. In the
developing world, the three most common forms of cross-subsidies are divided along industrial/residential,
high-usage/low-usage, and urban/rural lines.” Despite the widespread approval of cross-subsidies as a

288

policy instrument to further pro-poot, pro-rural electrification,” state executives typically support uniform

0 Cross-subsidies are generally discou-

national tariffs, which, by definition, preclude cross-subsidization.
raged in policy statements and often statutorily prohibited.””” For example, Tanzania’s 2008 Electricity Law
states that “no customer class should pay more than a licensee than is justified by the costs that it imposes
on such a licensee.”" Although the adoption of cross-subsidies would be beneficial for rural electrification
goals, it would come with significant political consequences. Urban consumers’ de facto subsidization of rural
consumers constitutes an erosion of urban purchasing power, which would not only be politically unpo-
pular, but also illegal in some countries. Implementing cross-subsidies could open African governments to
removal via election or other modes of unrest such as protects, strikes, or riots. Accordingly, low state capa-
city and the presence of urban bias present a significant deterrent to the legal adoption of cross-subsidies

that would contribute to the goals of Power Africa.

Connection charges

Even if a government has created an investment and regulatory climate that allows for IPPs to be com-
mercially sustainable and even has a subsidy structure in place that extends into low-income, rural areas,
the lights may still not turn on. Connection charges, “the fee[s] charged to a customer to connect to an
established distribution network”,** remain the single biggest impediment to expanding electrification in
sub-Saharan Aftica.*” Simply put, “to the unconnected, cheap power is as inaccessible as costly power.”**
Connection rates are less than 30% in Africa, compared to 65% in South Asia and 85% in Asia and the Mi-
ddle East.”” Furthermore, many of those who remain without a connection live reasonably close to existing

networks.?*

Even when distribution lines are provided to increase access, the percentage of consumers who
are able to connect to the network remains extremely low.*” The initial rates of connections in villages newly
added to the electrical grid are as low as 10-20% of possible connections, and that number only increases

only very slowly over time.*”

Both the magnitude and structure of the connection charges are identified as characteristics that deter
consumer access to electricity. In sub-Saharan Africa, connection charge prices incredulously often exceed

286 See TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 137.

287  1d.

288 See Tully, supra note 88, at 33; TENENBAUM ET AL., supra note 00, at 11, 49, 139-41, 258; EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 103.
289 See TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 139; supra notes 256-65.

290 See TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 137. But see id. at 137-48 (noting that statements and laws are sometimes ignored in
practice).

291 Electricity Act of 2008, § 23(2)(f) (2008) (Tanz). But see id. § 23(2)(b) (noting that “tariffs should allow licensees to recover a
fair return on their investment”).

292 Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 3.

293 TENENBAUM ET AL., s#pra note 60, at 122; see also IEA | supra note 125, at 9, 101; Eberhard & Shkaratan, s#pra note 2, at 14.
294 Eberhard et al., supra note 10, at ix; see also IEA, supra note 125, at 101.

295  EBERHARD ET AL., s#pra note 4, at 104.

296 Id.
297 Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 2.
298 Id.
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a country’s annual per capita income.”” Sub-Saharan Africa also has the highest number of connection
charges in excess of $100 per customer of any region in the world.” For instance, in Tanzania, TANESCO,
the national utility, sets connection charges to new customers based on distance from existing distribution
lines: $297 (thirty meters, $871 (thirty-one to seventy-one meters), and $1,288 (greater than seventy-one
meters).”! With a per capita gross national income of $1,560,” this alone represents a significant constraint
on access to electricity. Additionally, connection charges are typically structured as one-time, upfront fees.””
Given the magnitude of the charges, they can constitute a powerful disincentive to people who wish to ob-
tain electricity, no matter how much they desire the service.

Several straightforward and feasible policy instruments have been suggested in order to make connection
charges more manageable, such as capital subsidies or amortization schemes where the connection cost is
rolled into the tatiff or a long-term credit plan.’* However, few of these policies have been implemented in
sub-Saharan Africa.’™ This policy inertia is grounded in a political economic logic motivated by the incapa-
city of the state apparatus. Recall that this paper argues tariffs are set suboptimally low in sub-Saharan Africa
in order to placate urban populations by effectively propping up their purchasing power through low electri-
city prices. Due to higher capital costs, higher operational costs, and lower economies of scale, providing
power to rural areas is more costly than supplying it in urban areas. Accordingly, utilities may fall far short
of recovering the expected operating costs in rural areas, particularly if connection charges are high and
load factors are relatively low.™” If a utility doubts the government will make up the revenue shortfall, it will
have an economic incentive to resist expanding service into rural areas.*”® Accordingly, the high connection
charge is an indirect way of discouraging new users from signing up, conceptualized as a form of “passive
resistance” among state-owned utilities.”” Explaining the failure of an electrification program in an Aftrican
country, a donor memo lamented:

[name of utility] did not make an effort to roll out connections to poor households under this scheme
as it had no incentives to connect them, since the actual connection costs were three times higher, and

cleatly these costs would not be recouped through the lower tariff revenue earned by serving low-
income household.”"?

Thus, connection costs epitomize the negative synergistic effect of low state capacity on demand-side
barriers to rural electrification and the implementation of Power Africa. Pressures from both urban popula-
tions and the politicized institutions of the state create a regulatory framework characterized by suboptimal
tariffs and subsidies that places considerable revenue strain and insolvency on national utilities. As a result
of these structural factors, improper incentives exist for national utilities to extend access to electricity into
rural areas. However, “getting prices right” would entail the imposition of additional costs on urban popula-
tions that come with potentially dire political consequences. Accordingly, connection costs remain high and
constitute a significant barrier to the approach and goals of Power Africa.

299 Id. ato.
300 Id.
301 Id.at7.

302  THE WorLD Bank, GNI per capita PPP (curtent international §$), http://data.worldbank.org/indicator/NY.GNPPCAP.
PP.CD (last visited July 25, 2014).

303  Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 2, 4-5.

304  Cook, supra note 56, at 311; Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 7, 17, 19; TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 129.
305  But see, e.g,, TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 131, 136 (discussing Mali’s subsidy policy and Ethiopia’s connection-fee-
financing program).

306  See supra note 185.

307  Golumbeanu & Barnes, supra note 27, at 2.

308  Id.; TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 22, 126-27.

309  TENENBAUM ET AL., supra note 60, at 127.

310 Id. at 128.
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7. CONCLUSION: UNCHAINING SHANGO

Power Africa represents an auspicious and innovative initiative to address sub-Saharan Africa’s extant
power crisis that had significant implications for social, economic, and environmental development as well
as the fulfillment of an implicit attribute of a number of human rights. Characterized by a focus on private
sector investment and collaboration between United States governmental agencies, private sector investors
and developers, and African governments, Power Africa truly is a new paradigm that has learned from
the historical lack of success of traditional, top-down aid paradigms and structural adjustment programs.
However, Power Africa faces a number of challenges in order to successfully achieve its goals by creating
an attractive and favorable investment climate for long-term private sector investment and commercial
sustainability, and providing the proper incentives for those currently lacking access to electricity—typically
low-income, rural Africans—to be able to be involved with DG projects and afford access to the central
grid. Thus far, the literature has devoted little attention to the challenges facing Power Africa, and the legal
literature in particularly has not addressed power sector reform in sub-Saharan Africa.

Although the pervasive economic discourse of “getting prices right” and establishing a strong legal and
regulatory framework are essential to the success of Power Africa, this paper has argued that there is an
underlying political economic logic that causally explains two distinct yet related challenges of implementing
Power Africa. Specifically, the lack of state capacity—evidenced by the politicization of the state bureaucra-
cy and the presence of urban bias—have created institutional structures and a regulatory framework that
threaten both the commercial sustainability of private sector power investment and the affordability of ac-
cess to electricity by new users. State incapacity has produced an incompletely reformed hybrid power sector
that is dominated by a vertically-integrated state monopoly and characterized by a centralized structure, in-
solvent national utilities, and politicized regulators. Lacking autonomy from urban populations, the African
states have constructed a regulatory framework that constrains both the supply and demand elements of
power access. IPPs are constrained by (1) suboptimal uniform tariff structures that render development of
power projects in rural areas commercially unsustainable; (2) PPAs that lack needed clauses that ensure a re-
venue stream for producers while the national utility cannot receive power; and (3) the general creditworthi-
ness and reliability of the off-taker. Potential new users of electricity are constrained by subsidy structures
that bypass low-income, rural households in favor of urban households and expensive, poorly-structured
connection charges to the grid.

The implications for future research stemming from this paper are considerable. At the time of this pa-
per, Power Africa is nearing its second anniversary. Evaluating this paper’s argument against actual evidence
of Power Africa programs is the clearest step forward in this research program. Additionally, extending
the theoretical framework of this paper to other developing power markets, such as Latin America and
Southeast Asia that have an increased interest in renewable energy, would provide empirical robustness
and a strong comparative element to the analysis. Lastly, given the significant differences in the investment
model’" and the increasing financial activity of Chinese investment in the developing wotld, a broader
comparative analysis of Power Africa should be undertaken against China’s model of foreign assistance and
international investment.

As Power Africa moves forward, United States governmental agencies, in addition to supplying African
governments with technical assistance and credit enhancement and risk mitigation instruments to investors,
must understand the effect that institutional structures and dynamics have on the public-private partner-
ship power transactions that are at the core of Power Africa. Accordingly, this paper suggests a number
of institutional and regulatory reforms to complement Power Africa’s existing technical assistance. On the
institutional front, it is clear that establishing stronger bureaucratic independence from politicized and parti-

311 See, e.g., Deborah Brautigam, The Dragon’s Gift: The Real Story of China in Africa (2009).
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cularistic elements of the state apparatus and the state’s independence from urban populations are essential
for strengthening both absolute and relative state capacities. First, the erosion of urban bias results from
the creation of institutional mechanisms that establish stronger links of accountability between state and
rural populations. Simply put, a rationally-acting regime would quickly rethink policies systematically biased
against rural areas if these populations constituted a threat to the survival of the regime. The establishment
and further strengthening of robust democratic institutions, particularly electoral mechanisms, exemplifies
a means to overcome urban bias.’’* Indeed, the literature emphasizes that democracies® with better func-
tioning institutions®* provide higher levels of public goods.

Decentralization and devolution are also recommended in order to help overcome suboptimal policies
caused by state incapacity and urban bias. Given that rural electrification is a primary goal of Power Africa,
there is a critical role for subnational governments and DG in Power Africa. Providing more authority and
autonomy for subnational governments first and foremost removes the political pressures of urban consti-
tuents, a core component of urban bias, from the policy equation. Second, because there is a great deal of
economic, environmental, and linguistic heterogeneity in sub-Saharan Africa, decentralization will be more
efficient than central control because it allows administration to be tailored to local conditions.’” Lastly, DG
projects will likely be more successful in the long-run under a decentralized approach because projects will
better meet the needs of end users and involve them in the development of the project. Creating and em-
powering rural electrification agencies and rural electrification funds to oversee rural electrification should
complement more macro-institutional reforms.

Additionally, African governments must be encouraged to rethink their current regulatory framework. In
order for an extension of access to electricity to become a reality, both the supply-side needs and demand-
-side needs of electricity must be met. At its core, these two needs focus on making rural electrification
commercially sustainable for IPPs and making access to power affordable for consumers. On the supply-
-side, uniform national tariffs should be replaced with cost-reflective tariffs in order to allow IPPs to charge
higher prices to reflect the higher operating costs of providing power to rural areas. More generally, despite
the lack of political unpopularity, allowing national utilities to raise prices in order to cover operating costs
will address the serious issues of commercial insolvency that plague African power utilities and reduce their
credibility as off-takers. Additionally, African governments should continue to be encouraged to utilize and
develop PPAs with deemed energy clauses in order to assure IPPs of a revenue stream and limit the political
risk associated with their development of energy and power projects.

On the demand-side, African governments must eschew extant subsidy structures that perversely support
existing consumers of electricity, often residing in urban areas. Instead, African governments should legalize
cross-subsidies of electricity and allow urban consumers to pay relatively higher prices in order for more
rural consumers to afford electricity. Lastly, connection charges should be structured in a manner that both
allow electricity providers to recoup their costs and potential consumers to afford connecting to the grid.
For instance, capital subsidies could be provided by African governments or the development community in
order to offset the high costs of connection. Additionally, restructuring connection charges from a one-time,
lump sum payment upfront to an amortization scheme where the connection cost is rolled into the tariff ora
long-term credit plan would allow for consumers to access the grid (netting the utility an additional customer)
while repaying the connection charge in full over time. Ultimately, a broader and deeper understanding of
African institutions and political economy can help light the way for powering development under the Power
Africa Initiative. Without recognition of the underlying institutional dynamics that structure the African
power sector, Shango will continue to be enchained and Power Africa will face an uphill battle.

312 See generally BATES, supra note 183.
313 See supra notes 141-43.
314 See, e.g., supra note 144.
315 See supra notes 230-32.
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Resumo

O presente estudo pretende argumentar que o or¢amento deve servir
como principal instrumento de controle de politicas publicas. Levando-o
a sério, os 6rgios judiciais respeitam, a0 mesmo tempo, as decisdes majo-
ritarias advindas do processo democratico e os direitos fundamentais cuja
guarda lhes ¢ atribuida pela Constituicao. O estudo, que utiliza o método de
revisao bibliogréfica, se inicia com o exame da natureza e das caracteristicas
das politicas publicas, bem como sua relagio com os direitos fundamentais
e a possibilidade de controle judicial sobre elas. Aborda-se em seguida o
orcamento, seu conceito e natureza juridica, além de sua relagdo com o pla-
nejamento e com as politicas piblicas. Por fim, demonstra-se a importancia
do or¢amento enquanto elo que conecta o sistema politico ao juridico e a
importancia de se levar as decisdes alocativas legitimamente feitas em conta
quando do controle de politicas puiblicas por juizes, havendo espaco para
que se faca a proposta de critérios limitativos a interferéncia jurisdicional na
formulagdo or¢amentaria de politicas publicas. Nesse sentido, a depender de
sua conexao com as propostas eleitorais e destas com os programas politico
partidarios, o orgamento funciona como parametro de razoabilidade util ao
controle jurisdicional de politicas publicas.

Palavras-Chave: Politicas publicas. Controle judicial. Planejamento. Orga-
mento.

ABSTRACT

This essay argues that government budget should be used as the main
instrument to control of public policies. When judicial institutions take it
seriously, they respect, at the same time, majoritarian decisions from the
democratic process and the fundamental rights they are responsible to
guard as imposed by the Constitution. The essay, in a literature review, be-
gins analyzing the nature and characteristics of public policies, and their
relation to fundamental rights and the possibility of judicial control over
them, which is followed by the public budget, its concept, nature and rela-
tion with planning and public policies. Finally, the essay turns to the impor-
tance of public budget as a link between the legal and political system and
the importance of taking into account allocative decisions legitimately made



when judges review public policies in concrete cases, therefore a space for a proposal of criteria limiting
the judicial interference in the budgetary formulation of public policies: depending on its connection with
electoral proposals and of that with political parties’ programs in the democratic process, the budget works
as a reasonableness parameter usefull to judicial review of public policies

Key-words: Public policies. Judicial review. Planning. Budget

1. INTRODUCAO

Diante de um texto constitucional claramente compromissério, que procurou atender a multiplos in-
teresses (tipico de uma sociedade pluralista, ou, nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, uma
sociedade policritica’), mas que legitimou a intervencio estatal no dominio econdémico e social, ficou clara
a inten¢ao do Constituinte Originario em garantir o cumprimento dos chamados objetivos fundamentais da
Republica brasileira, consubstanciados no artigo 3° da Constituicao Federal de 1988 (CF/88).

Para tanto, foi imprescindivel o reconhecimento da efetividade dos direitos fundamentais ditos presta-
cionais, exigindo que o préprio Estado proporcione os meios de sua fruicdo a toda sociedade, indistinta-
mente, por meio de politicas publicas levadas a cabo pelos entes federativos®. Estas devem ser formuladas
no ambiente de disputa democratica’; isto €, a propria acio do Estado, no estabelecimento de prioridades,
metas e programas significa criar compromissos financeiros e politicos, gerar equilibrios e expectativas no
enquadramento or¢amental que os permita®.

Ocorre que a Carta de 1988 arrola tais direitos como direitos subjetivos, sem, contudo, definir exatamen-
te como deve se pautar a atuagdo estatal na sua prestacdo, motivo pelo qual, na auséncia ou insuficiéncia da
intervencao do Poder Publico diante dos casos concretos, tem ocorrido, nos ultimos anos, o aumento de
demandas em busca de sua tutela judicial. A crescente judicializagdo de tais questdes possuiria, entretanto,
viés de inseguranca, o que acabaria por levar o Poder Judiciario a tomar decisGes em uma seara que foi cons-
titucionalmente atribuida aos Poderes Executivo e Legislativo.

A partir de entdo, desenvolveu-se extenso debate® acerca da legitimidade da atuagao do Poder Judiciario
quando este, a0 solucionar uma demanda concreta, interfere na execuc¢ao das politicas puiblicas, o que aca-
ba por afetar o planejamento or¢amentario, seja ordenando que se realize gasto que ndo fora previsto, seja
anulando uma dotacao or¢amentaria destinada a outro setor para que haja verba disponivel para efetuar a
prestacdo referente a lide.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar,2009. p.17.

2 JORGE NETO, Nagibe de Melo. O Controle jurisdicional das politicas piiblicas. Salvador: Jus Podium, 2008. p.53.

3 Naio se pretende discutir o conceito ou o valor da democracia; adota-se, portanto, a visdo multifacetada de Diogo de Figue-
iredo Moreira Neto: “A democracia, enquanto conjunto de valores, ¢ um modo de vida; enquanto institui¢ao, conforma um regime
politico e, enquanto praxis, ¢ uma técnica social para compor interesses diversos”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito
da participagio politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. xvii.

4 GARCIA, Maria da Gléria F P. D. Direito das Politicas Priblicas. Coimbra: Almedina, 2009. p.52.

5 Apenas para citar algumas obras versando sobre o tema, em lista longe de ser exaustiva: BARCELLOS, Ana Paula de. Neo-
constiucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas publicas. Revista de Direito Administrative, Rio de Janeiro, n. 240,
p.83-103, abr./jun. 2005; BORGES, Alice Gonzalez. Reflexdes sobre a judicializagio de politicas publicas. Revista Brasileira de Direito
Piiblico, Belo Hotizonte, v. 7, n. 25, p. 9-44, abr./jun. 2009; D DAL BOSCO, Maria Gorett. Discricionariedade enr Politicas Priblicas.
Curitiba: Jurua, 2007; DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas piiblicas. Sio Paulo: Método, 2007; FONTE, Felipe Melo. A
legitimidade do Poder Judiciario para o controle de politicas publicas. Revista Brasileira de Direito Piiblico, Belo Horizonte, v. 6, n. 20,
p. 91-125, jan./mar. 2008; JORGE NETO, Nagibe de Melo. O Controle jurisdicional das politicas piitblicas. Salvador: Jus Podium, 2008;
PALADINO, Carolina de Freitas. Politicas Publicas: consideragoes gerais e possibilidade de controle judicial. .A¢>C: Revista de Di-
reito Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte, v. 8, n.32, p. 219-242, abr. /jun. 2008; MAURICIO JUNIOR Alceu. A revisio
Judicial das escolbas orcamentdrias: a intervengao judicial em politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009; VALLE, Vanice Regina
Lirio do. Constitucionalizacio das Politicas Publicas e seus Reflexos no Controle. Farum Administrativo, Belo Horizonte, v. 8, n. 85,
p- 7-21, mar. 2008; entre outros.
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A questdo torna-se ainda mais delicada quando se leva em conta a flagrante escassez de recursos® em
poder da Administragdo Publica e a sua impossibilidade em efetuar gastos nio previstos nas leis orca-
mentarias por forca de ordem igualmente constitucional’. Essa atuacio jutisdicional, que ignora qualquer
consequéncia distributiva e de macro justica®, ainda mais em um cenério de judicializagio excessiva’, causa
muitos problemas aos administradores na implementacio de politicas publicas de qualidade'”. O modo
como o Judiciario, em geral, atua #o orgamento, fazendo dele uma simples formalidade, uma grande tabela
que pode ser emendada e remendada de acordo com a livre convic¢ao de cada juiz em cada vara para solu-
cionar os inumeros casos concretos nao leva o orcamento a sério, nao o considera em sua real natureza de
instrumento de consecucdo de uma vontade politica legitimamente decidida pelo préprio povo por meio
de seus representantes. Nao se pode impedir o controle jurisdicional, mas este ndo pode simplesmente ser
feito sem qualquer tipo de parametro ou critério objetivo que minimamente resguarde as decisoes alocativas
feitas legitimamente.

Por outro lado, a propria Carta de 1988 impde o planejamento como imperativo para o Estado brasileiro
(artigo 174 CF/88)". Ele tera fundamental importancia para o presente estudo e norteard a solucio a set
desenvolvida. Deve-se compreender que o orcamento constitui o mecanismo otientador de toda a atividade
estatal, principal aspecto do processo de ligacio entre os sistemas politico'? e jutidico®. Para se defender
a legitimidade das politicas publicas, planificadas pelo or¢amento, é necessario, portanto, em um primeiro
momento, exigir a vinculacdo daqueles que formulam tais politicas aos projetos que se comprometeram a
levar a cabo quando foram eleitos.

Desse modo, desde os processos eleitorais, nos quais as maiorias elegem um ou outro programa de go-
verno que reputam ser mais adequado, deve-se ter como norte o dever de planejar. Um primeiro instrumen-
to para seu balizamento constitui o programa dos partidos politicos, documento indispensavel a sua criaciao
e manutencio, de acordo com a Lei n° 9.096/95 (a Lei dos Partidos Politicos). Os governantes, eleitos por
meio dos partidos, devem atuar de acordo com o tespectivo programa, como disposto na Lei n® 9.096/95™.
Suas propostas orcamentarias, portanto, devem representar, em razoavel medida, as propostas feitas, ¢ estas
devem guardar semelhanca com o programa partidario.

O presente estudo pretende argumentar que o or¢amento deve servir como principal instrumento de
controle de politicas publicas, compreendendo-o como processo de decisao coletiva que as viabiliza. Leva-lo
a sério significa que o Poder Judiciario deve ser deferente as escolhas alocativas dos agentes representativos
do interesse publico quando essas escolhas de fato representem o projeto politico vitorioso nas urnas. A
proposta ora apresentada pretende delimitar o campo de atuagdo no qual o Judiciario pode legitimamente
interferir no nivel orcamentario, e, portanto, tem como objetivo minimizar os problemas causados pela

6 A limitacdo ndo ¢ apenas financeira, mas também de tempo, mio de obra e outros recursos MAURICIO JUNIOR, Alceu. A4
revisdo judicial das escolhas orcamentdrias: a intervengao judicial em politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p.125.

7 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez ¢ escolha. 2. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris. 2009.

8  WANG, Daniel Wei L. Escassez de recursos, custos dos direitos e reserva do possivel na jurisprudéncia do STE. Revista Direito
GV, Sao Paulo, v. 4, n. 2, p. 539-568, jul./dez. 2008. p. 564.

9 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializagio excessiva: Direito a saide, fornecimento gratuito de medi-
camentos e parimetros para a atua¢ao judicial. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (Org,) Direitos sociais:
fundamentos, judicializacio e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 875-905.

10 Por ébvio que ndo se esta a imputar ao controle jurisdictional a culpa por todas as mazelas no campo de politicas publicas
no Brasil. Contudo, é preciso lembrar que as constantes ¢ descoordenadas interferéncias contribuem sim para o agravamento do
problema.

11 Sobre planejamento, vide SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.
12 Seja ele politico no sentido partidario, institucionalizado, ou nao partidario, num sentido amplo, como atividade de organizagao
do poder na sociedade . (BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas pitblicas Sio Paulo: Saraiva, 2002. p.242).

13 FARIA, Jdlio Herman. Politicas Pablicas: o dialogo entre o juridico e o politico. .4¢>C: Revista de Direito Administrativo e
Constitucional, Belo Horizonte, v. 9, n. 35, p. 157-170, jan./mar. 2009.

14 Lein®9.096/95: “Art. 5° A acao do partido tem cariter nacional e é exercida de acordo com seu estatuto e programa, sem subordinacio a
entidades on governos estrangeiros.” (grifo nosso). BRASIL. Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm>. Acesso em: 17 ago. 2015.
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atuacio descoordenada entre Judiciario e Executivo. Levar o orcamento a sério significa, em outros termos,
respeita-lo como instrumento de consecu¢do da vontade politica manifestada nas urnas e, portanto, mais
que mera folha de papel ou simples formalidade que impede a eficacia de direitos fundamentais. Levar o
or¢amento a sério consiste em toma-lo como parametro minimamente objetivo para o controle da razoabi-
lidade das escolhas alocativas nos casos concretos.

Ao fazé-lo, os 6rgaos judiciais respeitam ao mesmo tempo as decisdes majoritarias advindas do processo
democratico e os direitos fundamentais cuja guarda lhes é atribuida pela Constitui¢ao. Por esse motivo, o
controle judicial deve ser feito pels orcamento, e n3o — como se verifica atualmente — 7o orcamento.

2. BREVES CONSIDERAGOES A RESPEITO DE POLITICAS PUBLICAS

A Constitui¢io e as leis garantem direitos aos cidaddos. Contudo, direitos tém custos, ndo nascem em
arvores'; afinal, como indica a célebre frase atribuida a Milton Friedman, ndo existe almoco gratis'®. Como
demonstrado na paradigmatica obra The Cost of Rights', todos os direitos tém custo para sua prote¢do, até
mesmo aqueles que se consideravam “negativos”, de abstencdo. A escassez de recursos constitui mais um
dado inafastavel', o que, inclusive, é reconhecido pela Conven¢io Americana de Direitos Humanos, o co-
nhecido Pacto de Sio José da Costa Rica (1969), em seu artigo 26".

Assim, é utépico pensar que é possivel atender sempre a todos. I preciso fazer escolhas tragicas, eis que
o direcionamento de recursos para um setor significa retirar (ou a0 menos reduzir) recursos para que outros
interesses sejam satisfeitos®, na tentativa de incrementar o bem-estar dos beneficitios em montante tal que
permita compensar a perda de bem-estar dos prejudicados®. A propria nociao de “interesse pablico”, foco
do atuar administrativo, deixa de ser no¢ao abstrata para se tornar constantemente objeto de negociacao™.
Dessa forma, tanto no microcosmos da decisao alocativa pontual quanto no macrocosmos do planejamen-
to, nao existe neutralidade, pois se tratam de escolhas entre varias possibilidades, guiadas por valores politi-

cos e ideoldgicos possibilitados pelo quadro delineado pelo texto constitucional®.

A situacdo torna-se mais delicada, ainda, se levado em conta o chamado “efeito Buchanan”*, inicial-
mente verificado para sistemas publicos de satde, mas que muito bem se aplica a qualquer tipo de demanda
em sede de direitos prestacionais. O efeito Buchanan aponta para situagdo cronica de excesso de demanda,

ja que o cidadao exprime demanda potencialmente ilimitada, mas o mesmo cidadao, na posicao de eleitor

15 GALDINO, Flavio. Introdugio a teoria dos custos dos direitos: direitos nido nascem em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

16 FRIEDMAN, Milton. There’ no such thing as a free lunch. Chicago: Open Court Publishing, 1975.

17 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The Cost of Rights: Why Libery Depends on Taxes. New York: Norton, 1999.

18 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez ¢ escolba. 2. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris. 2009. p. 182.

19 Capitulo IIT - DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS. Artigo 26 - Desenvolvimento progressivo. Os Es-
tados-partes comprometem-se a adotar as providéncias tanto no ambito interno como mediante cooperagio internacional, espe-
cialmente econdmica e técnica, a fim de conseguir progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das normas
econbdmicas, sociais e sobre educagio, ciéncia e cultura, constantes da Carta da Organizacio dos Estados Americanos, reformada
pelo Protocolo de Buenos Aires, na medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios apropriados. (Grifo nosso).
COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Comvencio Americana sobre direitos humanos. Costa Rica, 22 de
novembro de 1969. Disponivel em: <http://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.htm>. Acesso em: 17
ago. 2015.

20 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez ¢ escolha. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2009. p.150.

21 Assim sao eficientes as decisoes, segundo o critério de Kaldor-Hicks. GOLDBERG, Daniel K. Controle de Politicas Publicas
pelo Judiciario: welfarismo em um mundo imperfeito. In: SALGADO, Lucia Helena; MOTTA, Ronaldo Seroa da (Ed.). Regulacao e
Concorréncia no Brasil: governanga, incentivos e eficiéncia. Rio de Janeiro: IPEA, 2007. p. 43-82. p. 52.

22 GARCIA, Maria da Gléria E. P. D. Direito das Politicas Priblicas. Coimbra: Almedina, 2009. p. 23.

23 BERCOVICCI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensio do papel do Estado. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari (Org) Politicas Priblicas: reflexbes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 143-161. p. 146.

24 Originalmente apontado por BUCHANAN, James McGill. The inconsistencies of the National Health service. London: Institute of
Economic Affairs, 1985. Em AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolba. 2. ed. Rio de Janeiro: Limen Jaris. 2009. p. 148.
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e contribuinte, reluta em aceitar as implica¢des fiscais do proprio comportamento. Em outras palavras, tal
efeito verifica algo extremamente pertinente e verdadeiro no cenario brasileiro: muitos (ou todos) querem
que o Estado prontamente satisfaca suas demandas, independente do seu custo, enquanto esses mesmos
muitos relutam fortemente em contribuir para o préprio sistema, seja por meio da tributagdo (vide as taxas
de sonegacio e evasio fiscal), seja por meio da eleicio dos projetos politicos que melhor atendam seus in-
teresses particulares.

Como entio definir quem, o que, como e quando atender? Nessa perspectiva, as politicas publicas en-
tram em cena como mecanismo democratico institucionalizado capaz de gerar responsividade®.

O tema de politicas publicas, quando discutido em qualquer seara (seja no ambito do direito, da econo-
mia, da politica ou da administra¢io), é por demais tormentoso. Ele envolve questoes desde a compreensio
do que ¢ o Estado e quais suas fun¢des (indagacao que obviamente nio se pretende responder nesta obra™)
até o debate acerca da possibilidade de sua sindicabilidade judicial.

As politicas publicas envolvem um conjunto de a¢des praticado pelo Estado com a finalidade de dar
efeito ao programa politico sufragado, tendo em vista a realizacdo dos balizamentos constitucionais. Pet-
passa a ideia de Estado na qualidade de devedor em uma relagio juridica obrigacional com particulares, os
credores.”” Trata-se, portanto, de no¢iao de auto-sujeicao: o Estado-legislador é quem impde ao Estado-
-Administrador quais as prestacoes a seu cargo, tendo como objetivo ultimo, em regra, a satistacao de di-
reitos fundamentais, nao somente aos chamados direitos sociais. Em verdade, servem também aos direitos
de primeira dimensao por meio, por exemplo, da politica de seguranca publica (protecdo da propriedade e
da liberdade) e aos direitos de terceira dimensao, por meio de politicas publicas para a protecio do meio
ambiente. Note-se, entretanto, que nao ha relagdo univoca entre politicas puiblicas e direitos fundamentais:
nem todas as politicas publicas sdo voltadas a direitos fundamentais.

2.1 Conceito e controle de politicas publicas

No campo do direito, durante muito tempo impregnado por uma concep¢ao que rejeitava pontos de
interse¢ao com outras areas do conhecimento, imperou o entendimento de que a decisdo quanto aos pa-
rametros de acdo do Hstado era terreno proprio e exclusivo da politica. Com a abertura metodoldgica do
direito a influéncia de outros campos do saber, notou-se a reinser¢ao do assunto politicas ptblicas na pauta
de debates. Isso se deve pelo fato de que o tema ¢, per 5z, multidisciplinar, devendo ser abordado numa con-
cepcao completa, e nio fatiada em areas do saber. Como indica Maria Paula Dallari Bucci, falar em politicas
publicas, no direito, é reconhecer e tornar publicos os processos de comunicagao, na estrutura burocratica
do podet, entre direito e politica™.

E nio se esqueca do elemento técnico — indispensavel para o sucesso da politica piblica. Nao basta,
para um resultado satisfatério, que a politica publica advenha de uma demanda social; ela precisa ser bem
planejada e executada. O endémico fracasso de politicas publicas nao pode ser atribuido somente a uma

25 A responsividade constitui conceito chave para a democracia representativa, correspondendo a capacidade do governo para
fazer frente e corresponder as preferéncias dos cidadaos representados. Um governo responsivo é capaz de identificar os desejos e
as aspiracoes dos seus representados e oferecer respostas por meio da adogao de comportamentos apropriados. Para uma abord-
agem mais aprofundada da nogio, veja-se: PETTIT, Philip. Varieties of public representation. In: SHAPIRO, 1. et al. (Ed.). Political
representation. Nova York: Cambridge University Press, 2009. p. 61-89; ez WILLEMAN, Marianna Montebello. Desconfianga institu-
cionalizada, democracia monitorada e Instituicdes Superiores de Controle no Brasil. Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v.
263, p. 221-250, maio/ago. 2013.

26 Remete-se o leitor para a contextualizacio das politicas puablicas neste debate em BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito adminis-
trativo e politicas priblicas Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 245.

27 SILVA, Alessandra Obara Soares da. Politicas Publicas: Condig¢oes e Possibilidades de Controle Judicial. Ini CONGRESSO
NACIONAL DE PROCURADORES DO ESTADO, 22., 2007, Porto Seguro, v. 1, p. 7.

28  BUCCI, Maria Paula Dallati. Direito administrativo e politicas priblicas Sio Paulo: Saraiva, 2002. p. 241.
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falha econémica, mas também de sua viabilidade politica e das op¢des institucionais®.

Nesse aspecto, nao ¢ demais notar que nao somente a Administracdo direta implementa politicas publi-
cas em areas tradicionais como saude e educacdo, mas também os 6rgaos reguladores setoriais independen-
tes, integrantes da Administracdo Indireta, sao responsaveis por inumeras acdes que também se enquadram

no conceito de politicas publicas que sera apresentado. Na verdade, uma das grandes vantagens da regulagao

30

setorial consiste na especializagio técnica *’, que teoricamente permite politicas mais acertadas.

Ha, portanto, um sistema retroalimentavel em que as demandas oferecidas pela sociedade sao dirigidas
ao sistema politico, que, em virtude delas, responde por meio de adogao de medidas, como resposta. Sendo
infindaveis as demandas, o sistema seria circular, igualmente infindavel, pois, a cada demanda, haveria a ne-
cessidade de novas respostas.”

Partindo desse sistema, poderiam ser identificadas diversas etapas de um processo™:

1. reconhecimento do problema — identifica-se nessa etapa um dado fatico (qual seja a situagao
material a exigir a intervencao estatal) e um dado mais analitico, de reconhecimento de qual seja,
descartados os elementos contingentes da situacio fatica, o efetivo tema em discussao;

2. formacio da agenda — compreendendo um mecanismo mais ou menos aberto a agentes nao
governamentais, de estabelecimento de priorizagao para as agdes publicas, incluindo (ou nao)
o problema recém-identificado, segundo uma ordem de precedéncia que reconfigure (ou nao)
aquela anteriormente estabelecida;

3. formulacio da politica publica — momento exploratério das varias possibilidades de agdo tendo
em conta o problema identificado na primeira etapa, a agenda tracada na segunda, e as inter-
relagdes entre as varias politicas publicas ja em andamento;

4. escolha da politica pablica a ser implementada — concretiza-se aqui, a vista das alternativas
pontadas na etapa anterior, a decisao acerca de qual a linha de agdo a ser adotada, a partir
(em principio) da indicagdo de qual seja aquela que produz a otimizacio de esforgos e/ou
beneficios, tendo em conta os recursos disponiveis e mesmo as iniciativas ja em andamento;

5. implementacdo da politica publica eleita — etapa de concretizagao das atividades pontadas na
formulacio, e especificadas pela escolha;

6. analise e avaliagdo da politica publica executada — na qual se dara a diagnose dos resultados
alcancados, com o que se (re)legitima a acdo adotada, agregando informacSes ao capital de

conhecimento da Administracao, permitindo ainda o redirecionamento de a¢des futuras.
No direito patrio, merecem destaque os posicionamentos de Fabio Konder Comparato ¢ Maria Paula

2 <c

Dallari Bucci. Para a autora, politicas publicas sdo “metas coletivas conscientes”, “programas de a¢ao gover-

29 BERCOVICCI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensio do papel do Estado. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari (Org.) Politicas Piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 143-161. p. 144.

30 No Brasil ha um nimero razoavelmente modesto de 6rgaos reguladores, de modo que sua atuagao na formulagio e execucio
de politicas publicas muitas vezes passa despercebida; contudo, em paifses como os Estados Unidos da América, em que Adminis-
tragdo Publica é fortemente aparelhada com agéncias independentes, ¢ intenso o debate a respeito da sua capacidade e legitimidade
na implementacio de politicas publicas. Cf. BREYER, Stephen et al. Adwinistrative Iaw and Regulatory Policy. 4. ed. Nova York: Aspen
Law & Business, 1999. p 145-169.

31 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas Piiblicas, direitos fundamentais e controle judicial. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 40.

32 Aideia de conjunto de processos esta também presente na doutrina norte-americana, incluindo, pelo menos, (1) a definicao
da agenda, (2) a especifica¢do das alternativas a partir das quais uma escolha deve ser feita, (3) uma escolha revestida de autoridade,
como num voto legislativo ou numa decisao presidencial, e (4) a implementacio da decisio. KINGDOM, John. Agendas, alternatives
and public policies. New York: Harper Collins College Publishers, 1995. p. 2-3; Em BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica
publica em direito. In: . (Org). Politicas piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2006. p. 1-49. p. 39.
33 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas Piiblicas, direitos fundamentais e controle judicial. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 40-41.
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namental visando coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as atividades privadas, para a realizagdao de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados™. Para Fibio Konder Comparato, politicas
publicas consistem no “ conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizacdo de um objetivo deter-
minado”. Para ele, ha distin¢ado entre as politicas publicas em si e os atos e normas que lhe dio concretude,
afirmando que o juizo de validade de uma politica nio se confunde nunca com o juizo de validade das not-
mas e atos que a compoem™.

Percebe-se, assim, uma faceta duplice: as politicas publicas sao materializadas por atos administrativos e
encontram seu substrato na ordem juridica ao responder a comandos legais ou constitucionais. Fabio Kon-
der Comparato destaca:

a categoria de politica publica ¢ inovadora na ordem juridica porque distingue-se das categorias de
normas e atos juridicos, embora esses elementos sejam partes integrantes dela. A concepgao de politica

publica estd mais préxima da de atividade: conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizacdo
de um objetivo determinado.’

A interferéncia do Judiciario nas politicas publicas desenvolvidas pelo Poder Executivo gera imenso de-
bate. Ha inimeros argumentos favoraveis e contrarios as decisoes judiciais que, sob o pretexto de assegurar
um direito fundamental constitucionalmente garantido (cujos maiores exemplos sao saide e educagio), aca-
bam por ordenar a alteracdo no sistema de prestagdes estatais. Nao constitui o escopo do presente trabalho
entrar nos meandros de tamanha discussao. Parte-se da premissa de que o controle judicial de politicas pu-
blicas ¢ fato, um dado da realidade. Proibir de forma absoluta o controle por parte do Poder Judiciario pode
levar a sérias e desnecessarias situagdes de violacdo a direitos fundamentais, enquanto permitir livremente
que o Judiciario interfira na execu¢ao orcamentaria seria um convite a inseguranca juridica e ao decisionismo

desenfreado.

Assim, a unica solu¢ao viavel para o problema perpassa pela possibilidade de o Judiciario fazer valer
os comandos constitucionais, mas de modo que seja possivel controlar a racionalidade de suas decisdes. F
necessario, portanto, que se imponham parametros objetivos a servir de norte para as decisdes judiciais, a
fim de que nao se evite apenas a inseguranca juridica decorrente da possibilidade de decisoes contraditorias
sobre 0 mesmo tema, mas também do possivel esvaziamento das no¢oes de democracia e separacio de
poderes.

A seguir serd iniciada a exposi¢do da resposta encontrada para a questdo suscitada, que sera desenvolvida
apresentando conceitos necessarios como os de orcamento e planejamento, e, ao fim, oferecida a solugao
encontrada, indicando de qual modo o or¢amento pode (e deve) ser levado em conta em sede de controle de
politicas publicas pelo Poder Judiciario; ou seja, evitando-se interferéncias do Poder Judicidrio que causem
mais problemas no ambito geral do que geram solugdes nos casos concretos.

3. O ORCAMENTO

O orcamento consiste no instrumento pelo qual se positiva toda a atividade financeira do Estado, tendo
sua sede na Constitui¢io; “é um ato essencialmente politico de carater jutidico-permissivo, através do qual

34 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas Sio Paulo: Saraiva, 2002. p. 241.

35 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade. Revista de Informagao 1.egislativa. Brasilia, v. 35, n.
138, p. 39-48, abr./jun. 1998; em FONTE, Felipe Melo. A legitimidade do Poder Judiciario para o controle de politicas publicas.
Revista Brasileira de Direito Priblico, Belo Horizonte, v 6, n. 20, p. 91-125, jan./mar. 2008. p.99.

36 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade. Revista de Informagao 1 .egislativa. Brasilia, v. 35, n.
138, p. 39-48, abr./jun. 1998; em COELHO, Helena Beattiz Cesarino Mendes. Condi¢des e Possibilidades do Controle Judicial de
Politicas Publicas. In: CONGRESSO NACIONAL DE PROCURADORES DO ESTADO, 22., 2007, Porto Seguro, v. 1, p. 580.
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o Poder Legislativo autotiza, limita e controla as despesas realizadas pelo Poder Executivo.””’. Nada pode
ser feito pelo Estado sem que tenha amparo no orgamento, tal qual indicado pelo artigo 167, incisos 1 e 11

da CF/88%.

A discussao acerca da natureza juridica da lei or¢amentaria constitui uma das mais classicas no Direito
Financeiro: sao dois os entendimentos — o primeiro, tradicional, propugnando pela natureza juridica de lei
formal do orgamento, ou seja, um simples ato-condi¢do que apenas formalmente reveste as caracteristicas
de lei”; e 0 segundo, defendendo sua natureza de lei em seu sentido formal e material, da qual seria possivel

extrair direitos subjetivos.

Pelo primeiro posicionamento, o or¢amento apenas prevé as receitas publicas e autoriza as despesas,
sem, entretanto, criar direitos subjetivos para terceiros ou obrigar o Estado a efetuar os gastos autorizados.
A falta de previsao da despesa nao possibilita sua realizagao, mas isso nao implica o fato de que, havendo a
autorizacio, o administrador esteja obrigado a efetua-la*. Fica evidente, portanto, o cariter autotizativo e
nao impositivo atribuido ao orcamento. Este foi e é o entendimento predominante no Brasil — ainda que
recentes alteracOes constitucionais mitiguem tal posicionamento. A justificativa para a adogao de tal sistema
seria a necessidade de conferir ao Poder Executivo flexibilidade na execucdo or¢amentaria, evitando que
dotacGes pudessem vir a ser exigidas judicialmente.

Contudo, como indica Eduardo Mendonga, o or¢amento autorizativo, no Brasil, significa o poder de ndo
gastar. Mais que isso, trata-se na verdade de decisao de nao gastar naquilo que fora planejado*’. Isso ocorre
porque o Chefe do Executivo, durante o curso da execugdo or¢amentaria, nao tem liberdade formal para
alterar unilateralmente as dota¢oes orcamentarias®, mas, por sua vez, tem a possibilidade de contingenciar
recursos, ou seja, de ndo liberar verbas para o destino contemplado no orgamento.

E mais critico ainda o cenario quando se nota que tais decisées de contingenciamento carecem, em
sua maioria, de maior motivacao formal. Como se nao bastasse a supera¢iao de decisio majoritaria por ato
unilateral (de contingenciamento), tal op¢ao ndo tem sido acompanhada de motivagao que lhe permitisse
conferir um minimo de legitimidade. O sistema or¢camentario brasileiro vinha conferindo em geral ao Poder
Executivo a faculdade de simplesmente ignorar as previsoes or¢camentarias, sem nem ao menos indicar os
motivos que justificariam tais escolhas.*

Ainda, nao ¢ possivel esquecer que a despesa publica ¢ a contrapartida da receita publica, sendo, em ver-
dade, a razdo que justifica a existéncia dos encargos fiscais. Ora, em ultima analise, s6 se legitima a existéncia
de certa carga tributaria imposta sobre a populagdo se esta auferir, de algum modo, beneficios daquela. Nao
faz sentido, portanto, que os representantes instituam certo montante de arrecadagdo e prevejam investi-
mentos compativeis com tal decisdao, mas seja possibilitado ao Chefe do Executivo ignorar as escolhas feitas

37  CRUZ, Luiz Guilherme de O. Maia. Filosofia Or¢amentaria: o exercicio da Cidadania pela Via do Orcamento. Revista de Direito
da Associagio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 8, p. 39-67, 2001. p. 42.

38  Art. 167. Sdo vedados:I - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei or¢amentaria anual; II - a realizacio de desp-
esas ou a assungio de obrigacoes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais. BRASIL. Constituicao (1988). Consti-
tuigao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.
htm>. Acesso em: 17 ago. 2015.

39  TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 176.

40  CRUZ, Luiz Guilherme de O. Maia. Filosofia Orcamentaria: o exercicio da Cidadania pela Via do Orcamento. Revista de Direito
da Associagio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 8, p. 39-67, 2001. p. 42.

41 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento contramajoritario de
politicas pablicas. Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro, v. 3, n. 9, p. 279-326, jan./mar. 2008. p. 282.-285

42 Em que pese a possibilidade de remanejamento de recursos por meios nao ordinarios, utilizando manobras contabeis, como a
proposital subestimagio de receitas ou superestimag¢io de despesas para manipulagio do limite de abertura de crédito suplementar
(previsto no artigo 165, §8°, da CF/88). SIQUEIRA, Vanessa. A Rigideg Orcamentiria ¢ a Perda de Discricionariedade do Chefe do Poder
Executivo: uma Realidade? Sao Paulo: Conceito, 2011. p. 110.

43 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento contramajoritario de
politicas publicas. Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro, v. 3, n. 9, p. 279-326, jan./mar. 2008. p. 290.
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pura e simplesmente. O sistema or¢amentario, como serd visto adiante, deve ser encarado completo, e nao
apenas como momentos singularmente analisados.

Um segundo entendimento acerca da natureza juridica do or¢amento propugna pela sua compreensio
enquanto lei em sentido amplo, ou seja, ndo apenas revestido de natureza formal legislativa, mas também as-
sim compreendido em sentido material. O or¢amento teria o condao de criar direitos, sendo dele, portanto,
possivel extrair pretensoes juridicas. Seria uma lei em sentido pleno, de conteddo normativo, com eficacia
material constitutiva ou inovadora e com todas as caracteristicas de valor e forga de lei, como a impossibili-
dade de se derrogarem suas disposi¢cGes por mero ato normativo, bem como a possibilidade de modificar e
até derrogar normas precedentes de hierarquia igual ou inferior™.

Entretanto, adotar tal posicdo in totum poderia levar a um engessamento da atividade financeira do Es-
tado. Havendo dotag¢do prevista para determinado fim, seria exigivel que todo o montante previsto fosse
utilizado, bastando apenas como condi¢io para tanto que a receita correspondente se concretizasse. Nao se
aceitaria, portanto, o contingenciamento de recursos, tal qual ocorre, como visto, na percepg¢ao autorizativa
do or¢amento; havendo nao a faculdade, mas o dever de gastar naquilo que fora deliberado quando da con-
feccao da peca orcamentaria, restaria inviabilizada ao Poder Executivo a adequac¢io da execugdo or¢amenta-
ria durante o seu curso, em que poderiam ocorrer fatores supervenientes que legitimamente demandariam
alteragdo nos gastos estatais, o que, na pratica, nao é raro.

No Brasil, com a edi¢ao da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2014, a Lei n° 12.919, de 24 de de-
zembro de 2013, inaugurou-se a ado¢io parcial do chamado “or¢amento impositivo”, apenas para as emen-
das parlamentares ao projeto apresentado pelo Executivo. Essa posicdao ganhou forca e status constitucional
com a Emenda Constitucional 86, de 17 de marco de 2015. Os dispositivos oriundos da prépria proposta
do Executivo continuam a se sujeitar a possibilidade de contingenciamento; em contraste, deve-se pagar in-
tegralmente as emendas parlamentares (0s recursos orgamentarios que deputados e senadores incluiram em
emendas ao projeto de lei or¢amentaria submetido pelo Poder Executivo), impedindo o contingenciamento

de tais recursos.

Tal inovacao no ordenamento brasileiro veio como fruto de impasse institucional entre Congresso e
Executivo, como ma4 solugdo entre ameacas de ambas as partes: em troca da aprovacio do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual para 2014, o governo se comprometeu a nao vetar o “Or¢amento Impositivo” na LDO
daquele ano, que originou o “or¢amento semi-impositivo” no Brasil. Do mesmo modo, a EC 86/2015 teria
vindo para colocar um fim a subserviéncia do Legislativo em relagio ao Governo e, consequentemente,
limitar o pouco republicano “balcio de negbcios” que tem sido estabelecido em torno da execugdo orca-
mentaria. Com efeito, o interesse dos parlamentares na realizacio de determinadas despesas acaba sendo
utilizado como meio de troca nas intrincadas articulagdes politicas com o Poder Executivo. Contudo, pela
impositividade restar limitada as emendas individuais acrescentadas por cada parlamentar a lei or¢amenta-
ria®®, o restante das dotagdes continua desvinculado, o que mantém a natureza predominantemente faculta-
tiva do orcamento no Brasil.

Enfim, uma posi¢do moderna propugna pela compreensio do orgamento como programa de gestao es-
tatal, ou seja, um plano que expressa em termos financeiros, em determinado petiodo de tempo, o programa
de agdes governamentais e os seus meios de meios de financiamento. F o chamado or¢amento-programa®.
Toma-se em conta o or¢amento em uma finalidade de instrumento da gestao estatal, levando-se em conta
sua fun¢io econdmica, dando-se énfase aos aspectos financeiros®’.

44 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p.178.

45  Limitadas a R$ 16,3 milhdes per capita, o que resultard em um gasto global préximo a R$ 10 bilhGes com a “cota pessoal de
orcamento”, nas palavras de Eduardo Mendonga. MENDONCA, Eduardo. Constituicio e Sociedade: o falso orgamento impositivo.
Disponivel em: <http://jota.info/constituicao-e-sociedade-o-falso-orcamento-impositivo>. Acesso em: 22 fev. 2015.

46 Cf. SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa no Brasil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 272.

47  SIQUEIRA, Vanessa. A Rigidez Orcamentiria e a Perda de Discricionariedade do Chefe do Poder Executivo: uma Realidade? Sao Paulo:
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3.1 Planejamento e orcamento: ligacao entre sistemas

O conceito de planejamento esta ligado a uma ideia de racionalizacio das atividades econdémicas. Se sua
origem remonta aos paises de economia dirigida, sua utilizagdo por paises liberais foi aos poucos sendo
verificada ao longo do século XX*.

Pode-se compreender planejamento na qualidade de um processo, da atividade de aplicacio de sistema
racional de escolhas entre um conjunto de alternativas reais de investimentos e outras possibilidades para o
desenvolvimento, baseado na consideracao dos custos e beneficios sociais. Assim, planejamento é o proces-
so, plano ¢é a concretizacdo®, o documento que o formaliza, e planificagio ¢é o resultado de tal atividade™.
Trata-se da expressao da politica geral do Estado, um ato de dire¢ao politica, sempre comprometido axiolo-

gicamente com a ideologia constitucional adotada’'.

A base juridica do planejamento no pais foi delineada pelo Dectreto-Lei n® 200/67, que o firmou como
principio a ser observado nas atividades administrativas, estabelecendo também que a acdo governamental
devera obedecer a planejamento que vise promover o desenvolvimento economico-social do pals e a segu-
ranca nacional, norteando-se, segundo planos e programas, e compreendendo a elaboracio e atualizagdo
de alguns instrumentos bésicos, como o plano geral de governo, programas gerais, setoriais e regionais, de
duracio plurianual, or¢amento-programa-anual e a programacao financeira de desembolso.”

Com a Carta de 1988 o planejamento ganhou sfazus constitucional™, eis que, no artigo 174, foi transfor-
mado de mero ordenador da atividade administrativa em principal instrumento de Estado na atividade econ6-
mica®. Assim, sendo a Constitui¢do o meio idoneo a legitimar e limitar o poder, se estd o Estado autorizado
a intervir na seara economica (e também na social, eis que nao saio mundos apartados), s6 deve fazé-lo se

56

houver prévio planejamento™. O planejamento deve, por 6bvio, configurar a sede primeira dos eventuais con-

flitos e ponderagdes a serem realizadas entre os divergentes interesses consagrados na Constituicao Federal.

Em que pese a inexisténcia da lei a qual se refere o artigo 174 da CF/88, percebe-se que a elabora¢io do
planejamento no pais se da por meio da orcamentacio de curto, médio e longo prazo”’. Tal fato corrobora
a tese de que é imperioso emprestar nova concep¢ao ao or¢amento, de modo que este nio seja levado em
conta apenas quando da elaboracdo da lei anual. Em verdade, as aten¢oes devem se voltar ao processo de
planejamento que sera efetuado desde a elaboracao do Plano Plurianual, passando pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias e, af sim, chegando as especificacoes devidas na Lei Orcamentaria Anual.

Conceito, 2011. p.131

48  SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 17-20.

49 BERCOVICCI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensio do papel do Estado. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari (Org.) Politicas Piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 143-161. p. 148.

50 FERREIRA, Sérgio de Andréa. Eficacia juridica dos planos de desenvolvimento econémico. Revista de direito Administrativo. Rio
de Janeiro, n. 140, p. 16-36, abt./jun. 1980.

51  BERCOVICCI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensio do papel do Estado. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari (Org.) Politicas Piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 20006. p. 143-161. p.145.

52 Art7° Decteto-Lei n° 200/67. BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 17 ago. 2015.

53 L possivel falar em um “principio do planejamento”, também chamado de “principio da programagio”. SIQUEIRA, Vanessa.
A Rigidez Orgamentaria e a Perda de Discricionariedade do Chefe do Poder Executivo: uma Realidade? Sao Paulo: Conceito, 2011. p. 47.

54 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econ6mica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcoes de fis-
calizagio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado. BRASIL. Con-
stituicao (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2015.

55 Na area econémica, o planejamento deve obedecer aos principios constitucionais setoriais, sobretudo os que concernem a
propriedade privada, a livre iniciativa e a livre concorréncia, de forma que ndo se cogita a rejei¢ao do sistema de mercado. SOUTO,
Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 21-22.

56 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 22

57  BERCOVICCI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensio do papel do Estado. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari (Org) Politicas Priblicas: reflexbes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 143-161. p. 156.
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O que se defende é uma visdo do orgamento na qualidade de instrumento juridico do planejamento econdémico
e social, demandado pela Constituicio. Propugna-se, portanto, por tomar em conta o or¢amento em sua dimensao
ampla, em relacdo ao seu processo, € nao somente em relacao a uma de suas etapas, qual seja, a final: a percep¢ao
do or¢amento como momento unicamente centrado na confec¢ao da Lei Or¢amentaria Anual é por demais redu-
cionista. Ele deve ser tomado como o instrumento de ligagdo entre os sistemas politico, social e juridico.

O inicio do planejamento se da com a eleicao de determinado projeto politico nas urnas. De tempos em
tempos, 0 povo val as ruas, em um exercicio de conteudo minimo de democracia formal, para escolher, den-
tre as diversas propostas, aquela que melhor atende aos seus anseios. A sociedade se organiza politicamente
em torno de um Hstado Democritico de Diteito e lanca mao de mecanismos institucionais de selecao de
representantes, com a finalidade dltima de que estes adotem programas de governo que atendam minima-
mente as mais variadas necessidades de intervencdo estatal identificadas por seus componentes.”

Em verdade, uma sociedade inserta num ambiente democratico escolhe, em maioria, o programa de
governo que pretende ver adotado pelos representantes. Os programas politico-partidarios e as diretrizes,
se cumpridos pelos representantes eleitos do povo, deveriam ser garantia de que as escolhas serdo respei-
tadas. Assim, o planejamento, quando feito com base nesses programas e diretrizes, ja nasce com carga de
legitimidade advinda da propria sociedade™. A cada processo eleitoral, renovam-se as esperancas e cria-se
expectativa legitima no seio da sociedade de que aquelas propostas irdo sair do papel. Infelizmente, a ideia
acima exposta fica bem longe do que se tem visto na pratica da politica brasileira. O que ha, de fato, é a co-
nhecida insinceridade eleitoral. Na realidade, o planejamento confeccionado pelos representantes do povo
em pouco se aproxima com o prometido em sede de campanha, e muito em menos do que consubstanciara
o programa politico-partidario, o que acaba por frustrar as expectativas da sociedade quanto a resolu¢iao dos
inimeros problemas sociais.

Trata-se, como visto, de frustracao de confianca depositada institucionalmente pelos eleitores naqueles
agentes representativos. Nao ¢ por outro motivo que o saudoso Marcos Juruena Villela Souto defendia, com
absoluta precisio, que a promessa feita ao setor privado contida e consubstanciada no planejamento valeria
como direito, de modo que setia forcoso reconhecer ao plano eficicia juridica®.

Assim, aprovado o plano e contabilizadas as acGes nas leis orcamentarias, impossivel negar o direito de
que sejam atendidos os anseios da sociedade, ainda mais pelo fato de terem sido institucionalmente legitima-
dos por meio da elaboragao do plano. Tal é a gravidade dessa violagao, que o descumprimento de tal planeja-
mento, para o citado autor, caractetizaria ctime de responsabilidade (artigo 85, inciso VII CF/88)°". Ainda que
se considere que as leis orcamentarias possuem natureza meramente autorizativa, nio obrigando o Estado a
realizar as despesas ali previstas, ndo ha como desconsiderar a natureza de ato juridico do plano. Isso ocorre
porque ele condiciona a elabora¢ao do or¢amento, sendo vedadas as agdes que nao estejam nele previstas.

4. LEVANDO O ORCAMENTO A SERIO

Em um mundo pés-moderno, em que se verifica o ocaso de um modelo de democracia meramente for-
mal® e a necessidade de sua superagio, siao os cidadios fonte e a justificacio — e nio apenas sujeitos — da

58  FARIA, Julio Herman. Politicas Publicas: o didlogo entre o juridico e o politico. .4e>C: Revista de Direito Administrativo e
Constitucional, Belo Hotizonte, v. 9, n. 35, p. 157-170, jan./mar. 2009. p. 157.

59  FARIA, Julio Herman. Politicas Publicas: o didlogo entre o juridico e o politico. .4e>C: Revista de Direito Administrativo e
Constitucional, Belo Hotizonte, v. 9, n. 35, p. 157-170, jan./mar. 2009. p.161.

60 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da a. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p.29.

61 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da a. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003p.30.

62 A democracia, enquanto regime que se afirma na origem individual e inalienavel do poder, entrou em crise a medida que se

tornava meramente formal, no mero cumprimento de ritos eleitorais para sacramentar o acesso aos cargos de representacao politica.
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autoridade; sdo eles que avaliam e que julgam o exercicio do poder pelo Estado e por seus governantes®.
Nesse cenario, o paradigma de controle da atividade estatal é o do resultado e nio mais o da mera legalidade®,
de modo que s6 se sagrara legitimo o Estado que proporcionar os resultados almejados por aqueles que sao
fonte de sua autoridade. As politicas publicas sdo os instrumentos que possuem 0S8 governos para tanto e
o planejamento constitui requisito indispensavel para o sucesso das politicas publicas, sendo o or¢amento
a principal peca do planejamento. Nio se fazem governos sem politicas publicas, ndo se fazem politicas
publicas sem planejamento e nao se faz planejamento sem or¢amentacio.

De fato, se ilegitimo é um governo que atua em sentido contrario aos anseios da sociedade que o elegeu
(ilegitimidade corrente), igualmente carente de legitimidade é o governo que nio atinge os resultados alme-
jados por aquela sociedade (ilegitimidade finalistica)®.

Assim, se o controle do atuar administrativo nao mais se verifica somente em relacao a legalidade, mas a
legitimidade — em seu sentido amplo, utilizado nesse contexto —, nao ¢é possivel impedir que o Poder Judi-
ciario atue em determinados casos concretos, sob pena de legitimar a desidia e a ineficiéncia de certas esferas
do poder estatal em concretizar direitos fundamentais prestacionais. O recurso a via judicial é, na esmagadora
maioria das vezes (salvo casos de ma-fé, que, infelizmente, nao raro ocorrem), o reflexo do resultado insatis-
fatério da implementacao de determinadas politicas publicas, do nao atendimento ao resultado esperado pela
sociedade, de modo que nio se pode simplesmente negar de forma absoluta o recurso ao Judiciario.

De outra monta, ndao ¢é desejavel que se delegue a juizes ampla capacidade decisional nessa seara, sob
ena de se chancelar um decisionismo arbitrario, um autoritarismo de juizes que nao sio Hércules. Nio se
b

pode esquecer de que a atuacio do Judiciario nas escolhas alocativas é meramente subsidiaria®

, util apenas
quando as instincias primarias — Executivo e Legislativo — se omitem ou atuam de modo ineficiente. Os
argumentos afetos a falta de capacidade técnica e institucional, de legitimidade das instancias representativas

e da escassez de recursos em hipétese alguma podem ser desconsiderados®.

Verifica-se, assim, que a unica solu¢io apta a produzir resultados efetivos consiste em impor aos juizes
pardmetros para que possam decidir quando frente a um caso de efetivacio de direitos fundamentais em
face de politicas publicas insuficientes, ineficazes ou inexistentes.

De fato, por se tratar de ponderacio de interesses, é necessatio que ou se criem standards®® de ponderacio
para cada caso ou se defina um método de atuacdo para a magistratura. Optar-se-4 pela segunda possibilida-
de, lancando mao do orcamento como principal instrumento de controle a disposicdo do Poder Judiciario.

4.1 Orcamento como parametro controle da razoabilidade das escolhas alocativas

Nio ¢ de hoje que o Poder Judiciario emprega controle constitucional de razoabilidade dos atos adminis-
trativos. A razoabilidade é postulado normativo aplicativo”, ou seja, ¢ norma que nio impde fim (como os
principios) ou comportamento (como as regras), mas apenas estrutura o dever de realiza-los.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacio politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p.6.

63 WILLEMAN, Marianna Montebello. Desconfianga institucionalizada, democracia monitorada e Instituigdes Superiores de
Controle no Brasil. Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v. 263, p. 221-250, maio/ago. 2013.

64 Sobre o resultado, vide. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pds-moderno. Belo
Horizonte: Forum, 2008.

65 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. Mutagies do direito piiblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 29.

66 MAURICIO JR., Alceu. A revisio judicial das escolbas orcamentdrias: a intervengio judicial em politicas priblicas. Belo Horizonte:Férum,
2009. p. 285.

67  Para um resumo de tais argumentos: MAURICIO JR., Alceu. A revisao judicial das escolbas orcamentdrias: a intervengio judicial em
politicas priblicas. Belo Horizonte:Férum, 2009.

68  GARCIA, Maria da Gléria E. P. D. Direito das Politicas Priblicas. Coimbra: Almedina, 2009. p. 53.

69  Compreende-se a razoabilidade e a proporcionalidade como postulados normativos, tal qual Humberto Avila em AVILA,
Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicacao dos principios juridicos. 9. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2010.
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A magistratura tem utilizado, de forma ainda insuficiente, o orgamento como instrumento de controle
de politicas publicas, havendo margem para um aprimoramento institucional. Ora, se é admissivel que o
Judiciario exerga controle de razoabilidade amplo, ndo s6 de atos do Poder Publico, mas também das leis, e
se ¢ correto considerar o or¢amento como instrumento juridico (que deveria ser) revestido de legitimidade
e apto a orientar a execucido de politicas publicas, a conclusiao que se pretende extrair é a de que devem os
juizes extrair do préprio or¢amento os balizamentos para o controle da atuagio estatal.

Até hoje, como visto, quando se fala em controle de politicas publicas, o que se estd a dizer é que os
6rgaos de controle atuam mesmo como integrantes formuladores de decisdes alocativas (como veto-player,
verdadeiro centro de regulacdo positiva ou negativa de politicas publicas, com capacidade de veto e criacdo
de novas politicas pelo remanejamento de dotagdes)™. Ao fazé-lo, na realidade, os magistrados nao levam
em conta as decisoes alocativas realizadas pelas instancias legitimadas. Trata-se, na pratica, de um controle no
orcamento, e nao de um controle pelo orcamento.

Propugna-se, portanto, pelo respeito ao orcamento como fruto de um planejamento e reflexo de decisao
democratica. Ja foi mencionado que o or¢amento deve representar o conjunto de propostas institucionais
vencedor nas urnas; assim, o respeito ao que fora decidido na sede or¢amentaria ndo seria um respeito ao
administrador ou ao legislador, mas a propria populacio.

Ocorre que, infelizmente, tais praticas sio de dificil verificacio no cenario atual brasileiro. E profunda
a crise de legitimidade que assola as instancias representativas, e isso se deve, em grande parte, a conhecida
insinceridade eleitoral. Poucos sao os partidos politicos no pais que tém um projeto, um programa institu-
cional definido, ficando a maioria numa zona de penumbra que, de tanto prometer, acaba por cair em con-
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tradi¢ao. O chamado “estelionato politico”” é cometido principalmente pelos proprios partidos e seus filia-

dos, que prometem, durante o perfodo eleitoral, feitos que sabem que serdo invariavelmente descumpridos.

Nio se pretende ignorar que, muitas vezes, os governantes encontram, no decurso do mandato, situagoes
imprevistas e imprevisiveis, que ensejam a modifica¢ao do que haviam prometido e planejado. Antes fosse
este o problema. O que se v¢, na verdade, ¢ que sdo raras as agremia¢oes politicas com propostas claras e
definidas e que as coloquem em pratica quando em posi¢ao para tanto.

Assim, pode-se dizer que os problemas verificados numa extremidade do sistema (a execugdo das po-
liticas publicas) tém raizes profundas noutra extremidade (a da formacao da vontade institucionalizada do
corpo politico soberano). Até que os mecanismos de participacdo direta da sociedade sejam aprimorados
(e ndo faltam boas propostas para tanto, a comegar pelo orcamento participativo, até a inclusio direta da
vontade individual na formacio das politicas publicas™).

Nao se quer, por 6bvio, atribuir aos problemas da insinceridade eleitoral e da crise de representatividade
o mérito pelo déficit na prestacio de programas estatais de qualidade. Ha muitos outros percalcos, como a
sufocante burocracia, a perversa corrupgao, que desvia para cofres particulares astronémicas cifras do era-
rio, a falta de preparo técnico de alguns agentes administrativos, entre tantas outras mazelas que poderiam
ser mencionadas, mas que nao sao objeto do presente estudo.

70 FERREIRA, Camila Duran et al. O Judicidrio e as politicas piiblicas de saiide no Brasil: o caso AIDS. Disponivel em: <www.ipea.gov.
sobreipea/40anos/estudantes/monografiacamila.doc>. Acesso em: 17 ago. 2015.

71 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 31.

72 Como no “exercicio de futurologia” (em um futuro que nio ¢é distante), tal qual nomeado por Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, com brilhante acuidez, previu, ainda em 1992. Nessa pequena vinheta, ilustra o autor a participagio de Jodao e Maria na
formacio das leis que irdo reger suas vidas. Por meio de dispositivos tecnoldgicos disponiveis em sua casa (a visio do autor nio
tardard a se concretizar, ante o estigio da automacio residencial), o jovem casal de operdrios tem acesso as questSes na pauta didria
dos 6rgaos legislativos local, estadual e federal; com poucos comandos, Jodo e Maria votam em temas como a redugdao do imposto
predial ou o aumento de pena para sequestradores, “sintonizando” e “deixando no computador do Tribunal Regional Eleitoral”
suas preferéncias nessas questbes. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacio politica. Rio de Janeiro: Renovar,
1992. p. 1-2.
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O que se pretende demonstrar neste estudo é que hd uma solugéo juridica e faticamente viavel para, ao
menos, contribuir para que haja previsibilidade nas decisoes judiciais na seara em questdo, de modo a confe-
rir maior seguranca e estabilidade ao sistema, além de provocar melhoramentos no processo orcamentario.
Nio se tem a utdpica pretensao de sanar definitivamente o problema, que, como visto, ¢ afetado por diver-
sos outros fatores, além do que se esta a enfrentar.

A Lein® 9.096/95 — a Lei dos Partidos Politicos — imp&e que a agio do partido tenha cardter nacional
e seja exercida de acordo com seu estatuto e programa (artigo 5°). O programa partidario tem fun¢ao-chave
no sistema, eis que vincula a atua¢ao do partido, devendo também ser registrado junto ao Registro Civil de
Pessoas Juridicas e ao Tribunal Superior Eleitoral, que lhe conferem publicidade™. Seu artigo 14 dispoe que
os partidos devem fixar seus objetivos politicos no programa, estando livres quanto ao seu conteudo. Ja o
artigo 24 impoe que a atuacio dos integrantes da bancada partidaria se dé de acordo com os principios dou-
trindrios e programaticos e as diretrizes estabelecidas pelos 6rgaos de direcio partidarios.

Em suma, toda a atuagdo do partido e seus integrantes deve ter como norte as disposi¢oes do seu pro-
grama, registrado nos 6rgaos competentes e de conhecimento da sociedade. Assim, também as promessas
eleitorais, que virdo posteriormente a subsidiar a formatacdo do planejamento estatal, devem ser feitas de
acordo com a otientacao programatica do partido. Trata-se, como ja citado, de manutencdo das expectativas
criadas nos administrados.

Desse modo, ¢ possivel exigir impor um minimo de coeréncia institucional a atuacdo dos partidos. Por
exemplo, um partido que se diz liberal ndo pode, em seu programa, prometer, € muito menos planejar me-
didas estatizantes.

A solugio que se oferece ¢ bastante simples: como visto, o orcamento deve representar o planejamento
de governo, que deve ser feito com base no projeto politico-institucional vitorioso nas urnas. Se, diante de
um caso concreto, um magistrado verificar que as decisdes alocativas foram tomadas de acordo com as de-
cisoes politicas feitas pela sociedade em um padrio de razoabilidade, entdo ele nao podera imiscuir-se em tal
tarefa e efetuar escolhas realocativas.

E preciso notar que a Carta de 1988 impde, ela propria, alguns limites minimos de investimentos a serem
efetuados em determinadas areas, que representam as exce¢Oes ao principio da nao vinculagio da receita
proveniente dos impostos a qualquer fundo, 6rgao ou despesa. Assim, por exemplo, os Estados, Distrito
Federal e Municipio ndo podem alocar menos de vinte e cinco por cento da receita resultante de impostos na
manutencio e desenvolvimento do ensino (artigo 212 CF/88). Qualquer decisao alocativa abaixo dos limites
minimos impostos pela Constituicao dd automaticamente ensejo a intervencao judicial.

Noutros termos: suponha-se que tenha sido politicamente vitorioso um projeto que preze pelo inves-
timento no transporte publico. O planejamento de governo deve ser norteado pela proeminéncia desse
setor, eis que foi essa a vontade popular. A confec¢ao das leis orgamentarias deve contemplar investimentos
superiores ao que fora alocado nessa area em periodos anteriores, deve revelar uma preocupagdo com esse
projeto eleitoral, sem, contudo, descurar dos limites minimos impostos pela Constituicao Federal em outras

areas, como saude e educacio.

Nesse cenario, duas situagdes podem advir na pratica: a primeira, em que de fato o orgamento elaborado
respeita a vontade popular, possuindo intensa carga de legitimidade; e a segunda, em que, ao invés de prio-
rizar o transporte publico, se prioriza o investimento em cultura e esportes, pot exemplo.

73 Art. 7° O partido politico, apds adquirir personalidade juridica na forma da lei civil, registra seu estatuto no Tribunal Superior
Eleitoral. Art. 8° O requerimento do registro de partido politico, dirigido ao cartério competente do Registro Civil das Pessoas
Juridicas, da Capital Federal, deve ser subscrito pelos seus fundadores, em numero nunca inferior a cento e um, com domicilio
eleitoral em, no minimo, um tergo dos Estados, e sera acompanhado de: [...]. IT - exemplares do Didrio Oficial que publicou, no seu
inteiro teot, o programa ¢ o estatuto. BRASIL. Lei #° 9.096, de 19 de setembro de 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L9096.htm>. Acesso em: 17 ago. 2015.
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No primeiro caso, deve a defesa do ente piblico demonstrar que ha medidas efetivas para alcancar o
resultado pretendido pela sociedade — com a efetiva aplicagdo dos recursos em programas na area bene-
ficiada — ou apresentar razoavel motiva¢io para o contingenciamento’™; de nada adiantatia planejar e for-
malizar uma pega orcamentaria de acordo com o interesse publico se toda ou boa parte das verbas forem
contingenciadas.

Caso demonstre-se o efetivo” cumptimento do planejamento, diante de uma demanda em que uma pes-
soa ou um grupo pretenda alguma prestacdo estatal que envolva custos ndo previstos, nao estd autorizado
0 juiz a remanejar dotagdes or¢amentarias. Isso porque, nessa primeira hipotese, o orcamento atendeu aos
anseios populares e as escolhas alocativas foram tomadas de modo legitimo.

A razoabilidade, nessa perspectiva, entra em cena para impedir que abusos sejam cometidos. Ora, dizer
que as escolhas alocativas de recursos vao priorizar uma ou outra area nao significa dizer que somente es-
sas areas serdo contempladas. A razoabilidade consiste em instrumento utilizado para balizar as decisoes,
para que estejam sempre em consondncia com a vontade popular. Assim, quanto mais proéximas forem as
escolhas alocativas orcamentarias do projeto eleitoral vitorioso, mais razoaveis elas serdao e, portanto, mais
contidos devem ser os juizes ao avaliar as politicas publicas decorrentes do planejamento legitimo.

Na segunda hipotese, ocorreu uma formagio patologica no planejamento or¢amentario, que ira carecer
de legitimidade, estando, portanto, sujeito a intervencdes por parte do Judiciario. Mesmo em um caso em
que a demanda nao envolva os interesses que foram indevidamente negligenciados (no caso transporte pu-
blico), confere-se ao magistrado o poder de interferir na decisdo alocativa.

Nao que se defenda que ira o préprio juiz elaborar as escolhas, substituindo-se ao administrador e ao le-
gislador. Em verdade, o magistrado podera apenas solver o problema que tem em maos, estando autorizado
a interferir em um planejamento (ainda que ilegitimo) apenas na medida necessaria para garantir o direito
fundamental que tiver em concreto’. O que se propoe é que, nesses casos, além da medida de curto prazo,
também ele imponha o saneamento da patologia, de modo que na elaboracio dos proximos orgamentos
seja respeitada a vontade popular”.

Uma solucdo para coibir tais praticas consiste em aceitar, tal qual Maria Goretti Dal Bosco, que os agen-
tes politicos nessas situacdes patologicas sejam responsabilizados com base na da Lei de Improbidade Ad-
ministrativa (Lei n® 8.429/92), em especial no artigo 11, pela viola¢iao ao dever de honestidade e lealdade™,
e a0 principio da moralidade insculpido no artigo 37, caput, da CF/88”.

Esse tipo de controle pode vir a ter como resultado o fortalecimento no Brasil de uma cultura orgamen-
taria, que nada mais é do que a percepcao de que a cidadania fiscal nao se esgota no dever de pagar tribu-
tos®. E saudavel a aproximacio da sociedade, ainda que inicialmente por intermédio do Poder Judiciério,
da realidade do planejamento orcamentario, o que sem sombra de duvidas contribui para a fiscalizacdo do
resultado da atuacio estatal.

74 Cf. MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A constitucionalizacio das financas priblicas no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2010.
75  Note-se que, apesar de desejavel e até sindicavel enquanto principio constitucional (artigo 37, caput, da CF/88), nio se faz um
juizo de eficiéncia da politica publica, bastando que ela seja efetiva. BRASIL. Constituicao (1988). Constitui¢io da Republica Federativa
do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 17 ago.
2015.

76 Em atencio ao chamado minimalismo judicial (ou minimalismo decisional), as decisoes judiciais devem ser “estreitas” e “ra-
sas”, ao decidir somente o caso em maos e apenas na menor profundidade que permita a solugdo da lide. SUNSTEIN, Cass. Ore case
at a time: judicial minimalism on the Supreme Court. Cambridge: Harvard University Press, 1999. p. 4-10.

77 Solugio préxima a aqui desenvolvida é avangada por Alceu Mauricio Jr: MAURICIO JUNIOR, Alceu. A revisio judicial das
escolhas orcamentdrias: a intervengao judicial em politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p.258.

78  Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracao publica qualquer acio
ou omissao que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢des, e notadamente.

79 DAL BOSCO, Maria Goretti. Discricionariedade em Politicas Piiblicas. Curitiba: Jurua, 2007. p. 426-438.

80 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento contramajoritario de
politicas publicas. Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro, v. 3, n. 9, p. 279320, jan./mar. 2008. p. 295.
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Ao levar o orcamento a sério e exercer o controle da atividade publica pelo orgamento ao invés de con-
trole no orcamento, as instancias de controle atuam como contrapoderes democraticos, entendida, nesse
contexto, a contrademocracia ndo como uma antitese do regime democratico, mas um refor¢o a sofisticar a
democracia representativa-eleitoral e a sustenta-la no tempo®'.

4.2 Refutando algumas objec¢oes

Uma primeira obje¢do que poderia ser feita a tese proposta reside na ineficiéncia que haveria ao obrigar
juizes a olhar para o or¢amento e para o projeto politico vencedor sempre que surgisse uma demanda, en-
volvendo direitos prestacionais. Ora, os projetos politicos referenciais somente poderio ser alterados a cada
quatro anos, quando da ocorréncia de elei¢des. E ndo é demais exigir que, a cada ano, os tribunais avaliem a
compatibilidade das leis or¢camentarias com o planejamento de longo prazo e com o projeto politico vence-
dor, editando sumulas de orientagdo (nio vinculantes, obviamente) para os magistrados, evitando que estes
tenham que parar para, caso a caso, efetuar tal verificagdo. Nao se esta defendendo neste estudo a criagdao de
nenhum procedimento ou instituto novo, mas apenas a utilizaco eficiente de mecanismos ja existentes na
pratica jurisdicional para garantir a efetividade das escolhas democraticamente feitas.

Ainda, poder-se-ia argumentar que o exemplo utilizado tomou como base projeto politico em que fora
definida apenas uma prioridade, o que nao condiria com a pratica politica real. Nao se desconsidera que, na
maioria das vezes, na pratica, os projetos politicos apresentados a populagdo nio sao tao especificos, fazen-
do indimeras promessas em praticamente todas as areas sociais e economicas. Tal fato em nada se contrapoe
com o que foi estabelecido neste estudo. A maioria dos projetos destaca um ou outro ponto de maior rele-
vancia, propondo programas especificos em certas areas. Em verdade, seria preferivel que fossem detalhadas
as propostas e que estas indicassem dreas prioritarias, mas na inocorréncia de tal detalhamento permanece
o raciocinio, pelo que quem muito promete muito tera que cumprir. B possivel que a implementagio da
proposta avancada neste estudo gere mesmo ganhos futuros ao for¢ar uma maior especificacio dos projetos
politicos apresentados, o que muito contribuiria para o processo democratico brasileiro.

O mesmo se diga do planejamento e da orgamentagio, caso apresentem propostas genéricas em termos
confusos, sem que se possa extrair agdes concretas nas areas prioritarias, pois o 6nus de descumprir o dever
de transparéncia ira recair naquele que deu causa; ou seja, ndo pode o Poder Executivo se esconder atras
de artificios, eis que suas violagdes aos principios or¢amentarios também sofrerdo com o controle judicial.

Nio se afirme também que o presente estudo ignora os inumeros problemas sistémicos encontrados no
sistema or¢amentario brasileiro™. Por 6bvio, reconhece-se a imperfeicao das regras do jogo orgamentario, mas
elas ndo formam obstaculo as propostas avangadas neste estudo; pelo contrario, cré-se que parte dos proble-
mas endémicos pode ser combatida com o que foi ora indicado. A solucio apresentada, ao vincular a orcamen-
tacdo as propostas politicas, acaba por exigir maior transparéncia e coeréncia nas formulagdes orcamentarias,
e, nesse sentido, pode ser valioso mecanismo de alteracio da cultura de corrupcio e insinceridade eleitoral.

Uma ultima questao que pode ser levantada, referente a competéncia do Poder Judicirio: admite a
Constitui¢dao o controle proposto? Entende-se que sim, ndo s pela inafastabilidade da jurisdi¢ao, contida
no artigo 5°, inciso XXXV da CF/88, que abrange nao somente a tutela da lesio, mas também a da ameaga
a direito™, mas também pelo reconhecimento de que, em tltima instancia, se trata de um controle de razoa-
bilidade — e, portanto, de constitucionalidade, por parte do Poder Judiciario.

81  WILLEMAN, Marianna Montebello. Desconfianga institucionalizada, democracia monitorada e Instituigdes Superiores de
Controle no Brasil. Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v. 263, p. 221-250, maio/ago. 2013.

82 Alguns deles relatados em SIQUEIRA, Vanessa. A Rigidez Orgamentdria e a Perda de Discricionariedade do Chefe do Poder Executivo:
uma Realidade? Sao Paulo: Conceito, 2011.

83  MAURICIO JR., Alceu MAURICIO JR., Alceu. A revisio judicial das escolbas orcamentirias: a intervengao judicial em politicas priblicas.
Belo Horizonte:Férum, 2009. p.261.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O escopo do presente estudo consistiu na andlise do papel do or¢amento na formulagao e sindicabilidade
de politicas puiblicas, argumentando-se por uma compreensio que leve o orcamento a sério, ou seja, CoOmo
parametro controle da razoabilidade das escolhas alocativas. O respeito ao planejamento or¢camentario sig-
nifica, 20 mesmo tempo, o respeito aos direitos fundamentais, cuja guarda é incumbida pela Constitui¢ao ao
Poder Judiciario, e a democracia. Se hd a consciéncia de que a democracia ndo pode ser apenas o cumpti-
mento de um ritualismo eleitoral, mas de verdadeiro ciclo de poder*, deve-se permitir que a sociedade esteja
ativa e exerca influéncia tanto no inicio quanto no fim desse processo.

Procurou-se demonstrar como o sistema de politicas piblicas é complexo e envolve aspectos transdisci-
plinares, sendo elas o meio adequado a prestar efetividade aos direitos fundamentais prestacionais. Nao se
quis afastar de modo absoluto a possibilidade de controle jurisdicional de politicas publicas, mas foi preciso
reconhecer que nao ¢ atribuicao do STF formular e implementar politicas puiblicas, certo que se tratam de
tarefas primariamente atribuidas ao Legislativo e Executivo. No entanto, como salientou o ministro Celso
de Mello no julgamento da ADPF 45, tais incumbéncias podem ser atribuidas ao Judiciario “se e quando os
6rgaos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem
a comprometer, com tal comportamento, a eficicia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos im-
pregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas revestidas de conteddo programatico”.
Portanto, se é necessario reconhecer um poder de garantia de efetividade dos direitos prestacionais ao Judi-
ciario, ¢ igualmente imprescindivel — como em qualquer aspecto que envolva o emprego de poder institu-
cionalizado em uma reputblica — pensar em modos de controle, de limitagao desse poder. Desse modo, ¢é
necessario pensar em parametros e condi¢oes objetivas sob as quais o Judiciario pode exercer tal controle.

Assim, procurou-se oferecer critério de analise para que os magistrados, diante de casos concretos, possam
decidir segura e legitimamente. A previsibilidade das decisdes constitui elemento fundamental para conferir
seguranca ao ordenamento e o controle de politicas piblicas pode, sim, ser feito pelo orgamento, e ndo no or-
camento. Avanc¢ando a correlacdo do or¢amento com o planejamento para a deste com as promessas eleitorais
e destas com os programas politico-partidarios, pretende-se combater a chamada insinceridade eleitoral, que
representa verdadeira fraude ao processo majoritario e frustragio ao ciclo de formulag¢do de politicas publicas.

Para que seja legitimo, deve o planejamento or¢amentario ser reflexo das escolhas politicas e institucio-
nais realizadas pela populacao nos momentos eleitorais. Sendo este o caso, somente assim estariam as deci-
soes alocativas imunes 2 interferéncia do Poder Judiciario, eis que revestidas de forte carga de legitimidade;
em hipétese diversa, na ocorréncia de estelionato politico, seria permitido o controle por parte do Poder
Judiciario daquele planejamento indevido e despido de legitimidade. Desse modo, espera-se que a proposta
apresentada neste estudo, além de contribuir para a reducdo dos casos patoldgicos de estelionato eleitoral,
seja util ao aprimoramento das institui¢des republicanas e a0 cumprimento por todos os Poderes Constitui-
dos do dever compartilhado e constitucionalmente imposto de efetividade dos direitos fundamentais.
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Resumo

O principal efeito da expansiao da economia informal sobre a economia
formal estd relacionado a redugido na receita tributaria, reduzindo a quan-
tidade e qualidade do fornecimento de servicos ¢ bens publicos. Ademais,
do ponto de vista da empresa, tem-se que a produtividade no setor informal
¢ menor que a produtividade no setor formal. O objetivo desta pesquisa
consiste em realizar uma estimativa da demanda potencial pela formaliza¢ao
da economia informal, utilizando o método de valoracio contingente. Apos
a aplicagio do modelo, observou-se que os microempresarios do Polo de
Confecgbes do Agreste Pernambucano estio dispostos a pagar, em média,
R$0,08 mensais em Caruaru e nada em Santa Cruz do Capibaribe. O mé-
todo procura obter o prego sombra da formaliza¢io da economia informal
para cada agente contribuidor. Os valores obtidos indicam que os feirantes
que se encontram inseridos na economia informal, ndo estio muito dispos-
tos a pagar para inserirem-se na economia formal, ou pelo fato de que acre-
ditam ja pagar muitos impostos ou porque acreditam estarem confortiveis
com seus rendimentos sem ter de prestar contas sobre isso com o Estado'.
Ou seja, como o valor obtido foi desprezivel, conclui-se que os feirantes ndo
tém interesse pela formalizacdo da economia informal, independentemente
das vantagens apontadas.

Palavras-chave: Economia informal. Firma. Mercado de trabalho. Valo-
ragdo contingente

1 Embora Estado seja um conceito maior que Governo (uma das instituicdes que com-
poem o Estado), nesse contexto esses termos serdo tratados como sindénimos. Os dois ter-
mos serdo considerados como o agente planejador central, aquele que cria e regula as politicas
publicas.



ABSTRACT

The main effect of the expansion of the informal economy to the formal economy is related to the
reduction in tax revenues, reducing the quantity and quality of provision of public services and goods. In
addition, the company’s point of view, it follows that productivity in the informal sector is less than pro-
ductivity in the formal sector. The objective of this research is to accomplish an estimate of the potential
demand for the formalization of the informal economy, using the contingent valuation method. After
applying the model it was observed that micro entrepreneurs on Polo of Pernambuco Agreste Clothes are
willing to pay an average of R$ 0.08 monthly in Caruaru and nothing in Santa Cruz do Capibaribe. The
method secks the shadow price of the formalization of the informal economy for each contributor agent.
The values obtained indicate that the sellers that are inserted in the informal economy are not very willing
to pay to be inserted in the formal economy, or the fact that many believe already pay taxes or because they
believe they are comfortable with their income without having to account for it with the state. That is, as the
value was negligible, it is concluded that the sellers have no interest for the formalization of the informal
economy, regardless of the advantages pointed out.

Keywords: Informal economy. Firm. Labor market. Contingent valuation

1. INTRODUCAO

Mesmo em um momento de expansio da economia brasileira, a dificuldade de encontrar emprego tem
levado muitas pessoas para o mercado de trabalho informal. Isso garante a sobrevivéncia de parte da po-
pulagio por meio do autoemprego. O setor informal é formado por trabalhadores que nio conseguiram
inserir-se de forma plena nos varios setores do mercado formal, principalmente nos paises em desenvolvi-
mento e ndo constitui fendomeno recente. De outro lado, ha pessoas que poderiam sair da informalidade,
mas preferem permanecer como estdo, tratam-se dos microempresarios que nao se legalizam para auferirem
lucros maiores em seus negocios.

O microempresario que esta na condi¢iao de informal depara-se com algumas desvantagens, dentre elas
aquelas oportunidades de negdcios que requerem provas de regularidade fiscal, perda de vendas por exigén-
cia de nota fiscal, licitagdes publicas e privadas de que ndo pode participar, bem como exportacoes diretas,
empréstimos no mercado livre de crédito para pessoas juridicas etc. Com a alta carga tributaria e exigéncias
de documentos para registrar, o empresario acredita que ira decidir espontaneamente pela formalizacdo de
seu negocio apenas quando os custos da regularizacdo sdo cobertos pela atividade. Contudo, na verdade,
a regularizacdo deverd acontecer quando os beneficios dessa formalizacdo sejam eles diretos ou indiretos,
superarem os custos da regularizacio, uma vez que as reduzidas receitas do negdcio informal (‘supostas
reduzidas receitas’) também constituem um dos fatores para a nio legalizacdo de microempresas™

Quando a empresa ndo é competitiva, existem alguns fatores que impulsionam sua entrada e perma-
néncia na informalidade, em que os custos da regulariza¢io acabam constituindo-se o principal fator. As
barreiras para o desenvolvimento das micros e pequenas empresas devem ser eliminadas, principalmente,
quando se fala em acesso a linhas de crédito, qualificacao de microempresarios, agilizacao de canais de co-
mercializacdo, criacdao de regimes especiais fiscais etc. As organiza¢des informais assemelham-se quanto a
escassez de capital, a0 uso de tecnologias obsoletas e a falta de organizagdo. Mas a l6gica de funcionamento
¢ idéntica a de qualquer firma que objetiva maximizar o lucro em seus negécios’.

2 Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas. Economia informal nrbana: julho de 2005. Goiania: Observatério
SEBRAE, 2015.
3 CACCIAMALLI, M. C,; SILVA, M. E ]. Mais informalidade, menos cidadania, os efeitos criados por esse circulo vicioso sobre
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Fato semelhante ocorre com a capacidade de investimento. Quando acontece de as empresas nao investi-
rem, o pais no gera empregos formais em volume suficiente para atender a demanda. Com menos oportu-
nidades de empregos, a renda das pessoas diminui, fazendo com que comprem menos. Com o consumo em
baixa, mais empresas formais sdo obrigadas a aderir a informalidade, das formas mais variadas e em diversos
graus, sendo uma questdo de sobrevivéncia para muitos”.

A informalidade da unidade produtiva ocorre, entre outros aspectos, em virtude da inexisténcia de do-
cumentos legais que comprovem sua existéncia ou funcionamento. Esse aspecto constitui componente
importante do direito de propriedade de um negécio produtivo. Um pequeno empreendedor, que tem com-
provado o seu negocio, garante que a exploracao da atividade nio serd violada por outra pessoa. Além disso,
enquanto os empreendedores informais enfrentam altos custos para elaborar e assegurar os contratos, o que
reduz o acesso a mercados; as empresas formais tém melhor acesso aos fornecedores, aos compradores, a0
mercado de crédito, a tecnologia e aos servigos de infraestrutura, sem falar que, atuando ‘fora da let’, é possi-
vel a2 maquiagem dos nimeros de empregos gerados, o que foi produzido e comercializado, o lucro obtido’.

De forma atipica, entretanto, as cidades parecem precisar desse mercado informal, viabilizando a cone-
x40 entre setores aparentemente opostos, ou seja, formal contra informal. Esse estranhamento deve-se ao
fato de que, mesmo no setor formal, podem-se perceber praticas informais, tais como a extensiao da forma
de trabalho, a falta de registros profissionais dos empregados e assim por diante®.

Se a economia informal cresce, da-se uma redugdo na receita dos tributos e, consequentemente, menor
quantidade de bens e servicos publicos estardo disponiveis a sociedade, reduzindo o bem-estar da sociedade.
Afinal, a infraestrutura piblica constitui a base econémica para o desenvolvimento do Pafs e o elemento-
-chave para o crescimento econoémico’.

Nio raras vezes, a literatura apresenta o setor informal com produtividade inferior ao formal. Na maio-
ria das vezes, esta se referindo a produtividade do trabalho. Em estudo bastante recente, Squeff® discute a
evolugio da produtividade do trabalho nos setores formal, informal e de outras unidades familiares segundo
atividade econdmica e verifica que a produtividade agregada cresceu 7% entre 2001 e 2009, em decorréncia
do setor formal — uma vez que as atividades informais contribuiram negativamente.

A ideia de economia informal esta geralmente associada a baixa produtividade, ilegalidade, evasiao de im-
postos, corrupgio e, sobretudo a um contingente de pessoas excluidas dos sistemas de prote¢ao social. Traba-
lhadores que nio conseguem posicido no mercado formal acabam realizando trabalhos por conta prépria ou
responsabilizando-se por pequenas tarefas. O mercado de trabalho, entretanto, constitui apenas um lado da
economia informal. A exemplo de Filartiga’, este artigo tem a firma/feirante como objeto de estudo. Ou seja,
a firma ¢ entendida nesse contexto como unidade produtiva e tecnoldgica, cujos empreendedores tomam
decisoes estratégicas sob incerteza, comprometendo-se em investimentos de longo prazo. Em suas relagdes
constam os demais agentes econoémicos, ou seja, as outras firmas, os consumidores, trabalhadores e Governo.

Nessa perspectiva, formal ou informal tornam-se mais qualidades das transacSes do que dos agentes
econdmicos. Uma firma pode ser registrada, ser grande ou pequena, comprar insumos nos mercados fot-

a formulacio da politica social na América Latina. Cadernos Prolanm/USP, Sio Paulo, v. 02, n. 2, p. 4-24, 2003.

4 CACCIAMALLI, M. C,; SILVA, M. E J. Mais informalidade, menos cidadania, os efeitos criados por esse circulo vicioso sobre
a formulacio da politica social na América Latina. Cadernos Prolan/USP, Sio Paulo, v. 02, n. 2, p. 4-24, 2003.

5 FONTES, A.; PERO, V. Determinantes do desempenho dos microempreendedores no Brasil. 2009. Disponivel em: <http://www.ic.uftj.
br/datacenterie/pdfs/seminarios/pesquisa/texto0906.pdf>. Acesso em: 10 ago. 2015.

6 FILARTIGA, G. B. Custos de transagio, instituicbes e a cultura da informalidade no Brasil. Revista do BNDES, Rio de Janeiro,
v. 14, n. 28, p. 121-144, dez. 2007.

7 NERI, M. Informalidade. Ensaios econdmicos, Rio de Janeiro, n. 635, p. 1-40, dez. 2006.

8  SQUEEEF, G. C. Produtividade do trabalho nos setores formal e informal no Brasil: uma avaliacio do perfodo recente. Rio de Janeiro:
IPEA, 2015. (Texto para Discussio, n. 2084).

9  FILARTIGA, G. B. Custos de transagio, instituicbes e a cultura da informalidade no Brasil. Revista do BNDES, Rio de Janeiro,
v. 14, n. 28, p. 121-144, dez. 2007.
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mal e informal, assinar a carteira de um trabalhador e outro nido. Essas escolhas sio inerentes as andlises de
custo-beneficio de cada empresa, nas quais os custos de transagdo e as instituicGes sdo levados em conta.
Certamente, a reducdo nesses custos de transacdo leva a aumentos nas margens de lucro dos empresarios.
Afinal, transacoes realizadas por meio de institui¢des informais evitam pagamentos de impostos e obriga-
¢Oes trabalhistas; reduzem dos custos das taxas e do tempo dedicado ao cumprimento de procedimentos
administrativos para obtenc¢ao de autorizagao, licencas, certiddes e registros; evitam os custos do cumpri-
mento de padroes de contabilidade, qualidade, entre outras vantagens competitivas que, em alguma medida,
traduzem-se em aparentes ganhos de competitividade frente os concorrentes'.

Se as cidades dos paises em vias de desenvolvimento crescem rapidamente, ndo significa que se tera
aumento dos postos de trabalho, ou seja, os postos de emprego nao crescem na mesma propor¢ao que a
evolugio tecnoldgica, muito pelo contrario, sio perdidos rapidamente e para serem inseridos novamente no
mercado levam algum tempo, favorecendo a informalidade. Esse efeito pode ser evidenciado nos pequenos
negocios de confecgdes realizados nas cidades dos Polos de Confecgdes do Agreste Pernambucano — Ca-
ruaru, Toritama e Santa Cruz do Capibaribe.

A tradicional Feira da Sulanca surgiu entre as décadas de 1950 e 1960. No primeiro momento, a matéria-
-prima utilizada para confec¢do foram os retalhos trazidos das fabricas téxteis da capital pernambucana,
Recife, tendo como costureiras as mulheres moradoras da zona rural. Os vendedores ambulantes eram os
tropeiros e os sulanqueiros eram os feirantes itinerantes e divulgadores dos produtos da Sulanca. Em se-
guida foram aproveitados os retalhos de helanca (fibra sintética em voga no petiodo de 1960/1970) vindos
de Sio Paulo. Por essa razdo surgiu o nome “sulanca” (juncio de sul mais lanca). E a partir dos anos 2000
que esforgos para a regulacio, formalizacdo e reestruturacio do comércio e atividades na Feira da Sulanca
levaram-na a fazer parte do referido Polo de Confec¢des do Agreste Pernambucano, sendo o principal sim-
bolo desta''. Ressalte-se que o movimento nao ocorreu de forma sincronizada no tempo e no espaco com
os outros municipios do Polo.

Em Toritama e Santa Cruz, esse processo foi um pouco depois, a partir de 2001"%. Enquanto Caruaru
produz ‘de tudo um pouco’, Toritama especializou-se na producio de jeans, respondendo por 16% da pro-
dugido nacional; enquanto Santa Cruz do Capibaribe voltou-se mais para a producdo /Jngeries e camisolas,
ainda que a produgio de produtos diversos seja comum a todas as feiras do circuito. Santa Cruz constitui o
maior caso de sucesso dos tres, na cidade inexiste desemprego, ainda que se verifique grande concentra¢ao
de renda. No final de 2006, Santa Cruz do Capibaribe surge ndo apenas com um centro de compras, mas
transfere toda a Feira da Sulanca para o Moda Center Santa Cruz, sendo o unico do Agreste a possuir uma
feira organizada e coberta. A costureira mais antiga da cidade, Dona Petronila Senhorinha dos Santos, 88
anos, ¢ uma das fundadoras da Feira da Sulanca de Santa Cruz do Capibaribe, sendo da época em que vendia
tudo que costurava no chio do centro da cidade. Caruaru, todavia, tem mais expressividade e conhecimen-
to nacional, em virtude de sua importincia no setor de comércio, turismo (principalmente em virtude das
festividades juninas) e cultura popular, destacando-se o Alto do Moura, considerado pela UNESCO como
o “maior Centro de Artes Figurativas das Américas”. Inclusive a Feira de Caruaru ¢é conhecida como a
maior feira popular do Brasil. Em 2006, a referida Feria recebeu o titulo de “Patriménio Cultural Imaterial
Brasileiro”, concedido pelo Ministério da Cultura, por meio do Instituto do Patrimonio Historico e Artisti-
co Nacional (Iphan). Por sua importancia econémica para a Regido, a cidade é conhecida também como a
“Capital do Agreste”.

10 FILARTIGA, G. B. Custos de transacio, instituicoes ¢ a cultura da informalidade no Brasil. Revista do BNDES, Rio de Janeito,
v. 14, n. 28, p. 121-144, dez. 2007.

11 BURNETT, A. A saga dos retalheiros: um estudo sobre a institui¢ao da feira da sulanca no Agreste pernambucano. Século XXI:
Revista de Ciéncias Sociais, v. 3, . 2, p. 09-40, jul./dez. 2013.

12 OLIVEIRA OLIVEIRA, R. V;; BRAGA, B. M. Territério comercial de Toritama: persisténcia e metamorfoses da informali-
dade. Revista de Ciéncias Sociais Politica & Trabalho, Jodo Pessoa, n. 41, p. 193-225, out. 2014. p. 193-225.
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Dessa forma, este artigo tem por objetivo realizar uma estimativa da demanda potencial pela formaliza-
¢do da economia informal, utilizando o método de valoragio contingente, com base na analise dos pequenos
negocios de confecgbes no Agreste Pernambucano.

Antes um método aplicado apenas para problemas ambientais, 0 método de valoragdo contingente, pas-
sou a ser usado em outros contextos, inclusive na economia da cultura. A aplica¢do do método na economia
da cultura busca usualmente mensurar o quanto determinada popula¢ao esta disposta a pagar por um dado
bem cultural, a exemplo dos ativos ambientais. As pesquisas sao implementadas na forma de questionarios
que incluem uma situagdo hipotética, sendo a terminologia “contingente” referente ao mercado simulado
que se apresenta ao entrevistado. Os estudos de valoracdo contingente apresentam a grande vantagem de
captar os valores de existéncia, opgao e legado; valores de “nao uso” que possuem particular importancia no
contexto das artes. Uma critica bastante comum que especialistas em arte colocam em rela¢ao aos estudos
econdmicos € que estes captam apenas a quantidade de arte, e nao a qualidade. A valoragio contingente prova
a falsidade dessas criticas. O numero de visitas a um teatro, museu ou monumento Nao importa tanto quanto
o valor que as pessoas atribuem a essas visitas””. Com essa mesma légica, o método foi utilizado neste estudo.

Além dessa introdugio, o artigo apresenta ainda uma se¢io de referencial teérico, outra de metodologia,
os resultados do artigo e uma ultima se¢ao a guisa de conclusoes.

2. REFERENCIAL TEORICO

As escolas de pensamento econémico tém tomado varias posi¢des para explicar a informalidade. A teo-
ria classica considera que a economia estd em pleno emprego e apresenta ajuste automatico para o equilfbrio
entre oferta e demanda, de forma que nao ha desemprego ou mesmo informalidade. A teoria neoclassica
apresenta a informalidade compreendida como efeito do crescimento perturbador do mercado competitivo.
Os estruturalistas (neoestruturalistas) reconhecem que a informalidade tem origem na desigualdade de dis-
tribuicio de riqueza e oportunidades de acesso ao crédito'.

Assim, o conceito de informalidade tem evoluido ao longo dos tempos. Em termos tedricos, estao em
Boeke®, Lewis'®, Hatris e Todaro'” as questdes conceituais mais voltadas a relagio entre informalidade e po-
breza. Ja Hirschman'®, Mincer" e De Soto™ relacionaram a informalidade mais com a desobediéncia as leis®'.

Insta ressaltar que as instituicdes do mercado de trabalho no Brasil jamais alcancaram universalmente
as massas de trabalhadores e constituiram um conjunto muito pobre de direitos. Desde os primoérdios da
formacdo de um mercado de trabalho livre no pais, parcela consideravel da populagio jamais conseguiu se
incorporar ao mercado de trabalho e mesmo sob os auspicios de uma economia industrial, a regulamentacio
desse mercado deixou de fora os trabalhadores rurais e muitas categorias de trabalhadores urbanos®.

13 FREY, Bruno. La economia del arte: una vision personal, y Las falsificaciones en arte: ¢qué falsificaciones? Barcelona: La Caixa,
2000. (Estudios Econdmicos, 18).

14 CAMARGO, A. L.; MORA, H. G. C. La economia informal em Villavicencio. Finanzas y Politica Econdmica, Bogota, v. 3, n. 2,
p. 83-104, jul./dez. 2011. p. 83-104.

15 BOEKE, J. Economics and economic policy of dual societies: as exemplified by Indonesia. New York: International Secretariat Insti-
tute of Pacific Relations, 1953.

16 LEWIS, A. The Dual Economy revisited. The Manchester School, Hoboken, v. 47, n. 3, p. 211-229, Sept. 1979.

17 HARRIS, J;TODARO, M. Migration, unemployment and development: a two-sector Analysis. Awmerican Economic Review, Pitts-
burgh, v. 60, n. 1, p. 126-142, 1970.

18 HIRSCHMAN, A. Exit, 1vice and loyalty: responses to decline in firms, organizations, and states. Cambridge: Harvard University Press, 1970.
19 MINCER, J. Unemployment Effects of Minimum Wages. Po/itical Fconomy, London, v. 84, n. 4, p. s87-s104, Aug. 1976. Part 2:
Essays in Labor Economics in Honor of H. Greg.

20 SOTO, H. de. E/ otro sendero: la revolucién informal. Bogota: Oveja Negra, 1987.

21 PERRY, G. Et al. Informality: Exit and Exclusion. Washington: The World Bank, 2007.

22 COSTA, M. S. Trabalho informal: um problema estrutural basico no entendimento das desigualdades na sociedade brasileira.
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As mudangas institucionais e economicas da sociedade brasileira, nas quatro décadas de crescimento des-
lanchadas pela politica de substituicao de importa¢des, nao lograram ampliar o padrao de renda-consumo e
bem-estar da populagio irrestritamente, nem muito menos alcangaram o compromisso mais solido de uma
politica de pleno emprego. Essa realidade se agravou na década de 1990, com as mudancas estruturais da
economia brasileira e seus efeitos sobre o mercado de trabalho. A abertura econdmica e as privatizacOes
pressionaram o processo de reestruturagao produtiva sistémica, de modo a afetar nao apenas o nivel do em-
prego, mas também a sua qualidade, com a flexibilizacdo dos vinculos e dos regimes de trabalho®. Portanto,
independente do conceito de informalidade adotado, ha que se considerar a incapacidade do agente publico
de dotar todas as pessoas das condigdes minimas de sobrevivéncia, quer seja pela presenca de grande estrato
de desempregados na economia ou mesmo pela presenca dos ditos subempregos.

Nesta secao far-se-2o alguns comentarios acerca do referencial tedrico e serdo apresentados alguns conceitos
importantes para o estudo. Nesse sentido, o conceito de trabalho informal pode ser analisado por duas vertentes.

A primeira delas ¢ apresentada pela Organizacio Internacional do Trabalho (OIT)*, que classifica o tra-
balho informal como a unidade econdmica, caracterizada pela producdo em pequena escala, pelo reduzido
emprego de técnicas e pela quase inexistente separacao entre o capital e o trabalho. Tais unidades também se
caracterizam pela baixa capacidade de acumulacdo de capital e por oferecerem empregos instaveis e reduzi-
das rendas. Ou seja, é formado por trabalhadores por conta propria, inclusive empregadores e empregados
de pequenas firmas, de baixa produtividade®.

A concepeio seminal de setor informal no trabalho da OIT ocasionou a defini¢io da dicotomia formal/in-
formal segundo uma abordagem denominada subordinagao. As atividades do setor informal ocupariam nichos
do mercado nio preenchidos pela atividade tipicamente capitalista. Lembrando que, o setor informal nao pode
ser entendido de modo geral como subemprego, ou uma alternativa temporaria em razao da falta de oportu-
nidade no setor formal, o setor informal absorve aquelas pessoas que nao tém carteira assinada, ou vinculo
empregaticio e ndo sio recolhidos impostos referentes a ocupagio destes. Com o desenvolvimento da esfera
produtiva, a atividade, até entdo espago para o setor informal, tornar-se-ia atraente para a atividade capitalista,
levando-a a ocupat, por meio da concorténcia, o lugar preenchido pelas unidades produtivas informais®.

O setor informal pode ser delimitado com base em unidades econdmicas orientadas para o mercado,
destacando-se o fato de que quem detém o negdcio exerce simultaneamente as fung¢des de patrdo e empre-
gado, tem a posse dos instrumentos de trabalho e além do mais, a colaborag¢ao do trabalho familiar, ou ainda,
de alguns ajudantes e de ndo existir separacio entre as atividades de gestio e produ¢io?.

O trabalho informal pode se apresentar ainda como estratégia de sobrevivéncia diante da perda de uma
ocupagio formal ou por opgao de vida para alguns trabalhadores que optam por desenvolverem suas ativi-
dades em seu préprio negbcio (para auferir lucros maiores). O conceito de informalidade também ndo esta
condicionado ao local onde ¢ desenvolvida a atividade produtiva, a utilizacio de ativos fixos, a duragdo das
atividades das empresas (permanente, sazonal ou ocasional) e ao fato de tratar-se da atividade principal ou
secundaria do proprietitio da empresa®.

Caderno CRH, Salvador, v. 23, n.58, p.171-190, jan./abr. 2010.

23 COSTA, M. S. Trabalho informal: um problema estrutural basico no entendimento das desigualdades na sociedade brasileira.
Caderno CRH, Salvador, v. 23, n.58, p.171-190, jan./abr. 2010.

24 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Organizacio Internacional do Trabalho: promovendo o trabalho de-
cente. Disponivel em: <http://www.oitbrasil.org.br/content/o-que-e-trabalho-decente>. Acesso em: 10 ago. 2015.

25  MILHOMEM, A. V. Trabalho informal: precarizagio do trabalho e exclusdo social em Goias e no Brasil. Revista Anhanguera,
Sao Paulo, v. 4, n. 1, p. 139-155, jan./dez. 2003.

26 MACHADO, A. E; OLIVEIRA, A. M. H.C,; ANTIGO, M. Evolucio do diferencial de rendimentos entre setor formal e
informal no Brasil: O papel das caracteristicas niao observadas. Revista Economia Contemporinea, Rio de Janeiro, v. 12, n. 2, p. 355-388,
maio/ago. 2008.

27 CACCIAMALLL M. C. Setor informal urbano e formas de participacio na produgao. 1983. 172f. Tese (Doutorado) — Universidade de Sio
Paulo, Sao Paulo, 1983; CACCIAMALLI, M. C. Globalizago e processo de informalidade. Sao Paulo: IPE /USP, 2000. (Texto para Discussio, 01).
28 BORGES, A.; FRANCO, A. Economia informal da RMS: verdades e mitos. Babia Andlise e Dados, Salvador, v. 9, n. 3, p. 68-89,
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A segunda definicao revela principalmente que as atividades de produc¢ao nao sio executadas de acordo
com a lei. A ideia de economia informal esta geralmente associada a baixa produtividade, ilegalidade, eva-
sao de impostos, corrupciao e, sobretudo, a um contingente de pessoas excluidas dos sistemas de protecao
social. O trabalho informal consiste naquele que, em geral, foge da regulacdo do Estado. Trabalhadores que
nao conseguem uma posicao no mercado formal caminham entre empregos formais e informais, realizando
trabalhos por conta propria ou por pequenas tarefas e acrescentando ainda os trabalhadores sem carteira
assinada e os que nao sao remunerados. Essa condi¢ao dificulta a contribuicao previdenciaria, com conse-
quiéncias para o proprio trabalhador, mas também para a sociedade, que assume custos previdenciarios e de
assisténcia social para os quais nio houve poupanga®.

Embora a transi¢do para a economia formal sejam objetivos desejados, ha de se colocar que existem
diferentes pontos de vista sobre o que se entende por formalizagdo e como ele pode ser alcangado. Alguns
acreditam que se trata de expandir a capacidade e alcance das instituicGes, especificamente resolver a situagdao
de emprego assalariado no setor formal. Outras vezes pode ser limitada apenas ao registro e sangdes punitivas
em caso de descumprimento da lei. Tal abordagem ¢é susceptivel de ser contra-produtivo, uma vez que nao
considera varias outras facetas da informalidade. Além disso, as politicas para a adesio a formalizacio devem
ser apresentar incentivos, considerando-se, inclusive, melhorias de infraestrutura e, principalmente, cultura de
divulgacdo para se adequar as condi¢des especificas da economia informal a economia formal. Obviamente,
esse processo de transicio gera custos no curto prazo para o Estado, ou melhor, para a sociedade™.

3. MeTopoLoGIA

O objeto de estudo desta pesquisa ¢ constituido pelas unidades produtivas informal, cuja abordagem con-
ceitual que mais se ajusta é a da pequena producao mercantil, tal como apresentada no estudo de Rosa e Caste-
lar’', que compreende as seguintes categorias analiticas: os proprietitios dispoem de um minimo de capital fixo,
utilizam poucos trabalhadores, familiares ou assalariados nio registrados, e participam diretamente da produgio,
sem serem caracterizados como assalariados; nao existe uma completa divisao do trabalho e o proprietario do
negdcio participa na producao sob as formas de patrao e empregado; dispdem de instalagdes com aparéncia
pouco solida, semipermanentes, temporarias ou méveis (ambulantes); nio participam do sistema de crédito
formal e mantém relagdo minima com as institui¢oes financeiras; dirigem e preservam sua atividade, muito mais,
em virtude do emprego e do fluxo de renda gerados do que da busca de uma taxa de rentabilidade competitiva;
as relagoes patrdo, empregado e clientes sao pessoais ¢ a forma como serdo exercidas dependerd da cultura,
experiéncia de vida, personalidade e condi¢oes de vida do proprietario; o processo de producao podera sofrer
descontinuidades ou intermiténcia, em virtude das caracteristicas do proprio negocio, do mercado ou do produ-
tor; a situagdo financeira do negdcio estd fortemente vinculada a situagdo financeira da familia, ou seja, ndo ha
uma separa¢ao clara entre as financas do negdcio e da familia; a capacitacio ¢ obtida, em grande parte, por meio
da experiéncia e do conhecimento do negécio do que da educagao formal; a quantidade de unidades produtivas
¢ determinada pela renda média auferida e pelo tamanho do mercado. Dessa forma, se os negécios estiverem
favoraveis, outros agentes tendem a ingressar na atividade, reduzindo a renda média até o limite em que aquele
espago econdmico nao sera mais atrativo para a entrada de novas microempresas.

dez. 1999.

29  FILARTIGA, G. B. Custos de transacio, instituicoes ¢ a cultura da informalidade no Brasil. Revista do BNDES, Rio de Janeito,
v. 14, n. 28, p. 121-144, dez. 2007.

30 INTERNATIONAL LABOR CONFFERENCE. Transition from the informal to the formal economy. Geneva: International Labor
Office, 2014.

31 ROSA, A. L. T.; CASTELAR, L. I. M. Demanda por microcrédito em Fortaleza: uma analise do método de avaliagdo contingente.
Fortaleza: Universidade Federal do Ceard. Curso de Pés-Graduagio em Economia — CAEN, 1998. (Texto para Discussio, n.
174/98).
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3.1 Coleta de Dados e Descricao das Variaveis

Em principio, o processo de amostragem escolhido é o de amostragem aleatéria de maltiplos estagios.
No primeiro estagio, a escolha dos grupos formados por comerciantes dos Pélos de Confeccao de Caruaru,
Santa Cruz do Capibaribe e Toritama. Nesses casos, a unidade de observagio no esta centrada na pessoa,
mas no grupo, que ¢ facilmente identificavel; no segundo estagio, foram selecionados quais os subgrupos
que seriam considerados, ou seja, os ndo lojistas ou feirantes. Esse grupo foi escolhido em razao da maior
caracterizagdo das atividades informais; por fim a amostra considerada em cada um dos municipios corres-
pondeu ao limite minimo de 5% da populagio de feirantes em cada caso. Dessa forma, entrevistou-se 390
pessoas em Caruaru, 300 em Santa Cruz e 65 em Toritama.

3.2 O Modelo Econométrico

Objetivando-se estudar a disposi¢do a pagar (DAP)** dos feirantes da economia informal para entrarem
na economia formal, revelada por meio da avaliacdo contingente, serd especificado um modelo economé-
trico de estimagdo /ggiz. O modelo de regressao logistica especificado apresenta como variavel dependente
bindria a disposicao a pagar (DAP) dos individuos, em que a variavel dependente assume o valor “1” se o
entrevistado disse estar disposto a pagar para entrar no mercado formal e “0”, caso contrario.

Considerando-se “X” o vetor com os valores das variaveis explicativas e “B” um vetor de parametros,
o modelo admite que a probabilidade de a pessoa feirante esteja disposta a pagar para entrar no mercado
formal, definida neste estudo, como formaliza¢do da economia informal, pode estar relacionada com um
grupo de variaveis preditoras ou explicativas.

O modelo ¢é baseado na funcao de distribuicdo logistica (curva em formato de S) e garante que as estima-
tivas de probabilidade situem-se entre 0 e 1, em que os valores positivos (negativos) do paraimetro indicam
que a probabilidade de disposi¢ao a pagar aumenta (diminui) a medida que o valor da variavel explicativa au-
menta (diminui). O vetor de variaveis independentes (explicativas ou preditoras) contém diversas variaveis,
especificadas no paragrafo a seguir.

Seja m, = Prob (DAP=1), com 0 = n, < 1, a probabilidade do {-észzzo individuo estar disposto a pagar para
a formalizacio da economia informal. Dessa forma, a probabilidade =, estd relacionada com as seguintes
variaveis explicativas: Sexo: variavel bindria que assume valor “1” se a péssoa for do sexo masculino e “0”,
caso contrario; IDADE: anos de idade do feirante entrevistado; Escolari: variavel categorica em que (0)
Nunca estudou; (1) Fundamental I completo; (2) Fundamental I incompleto; (3) Fundamental 11 completo;
(4) Fundamental 1I incompleto; (5) Médio completo; (6) Médio incompleto; (7) Superior completo e (8)
Superior incompleto; TamFam: variavel categérica em que (1) Mora s6; (2) 2; (3) 3; (4) 4; (5) 5; (6) 6; (7) 7;
(8) 8, (9) 9 e (10) 10; TemRam: Ha quantos anos o feirante trabalha com confec¢do; NumFun: Quantidade
de funcionarios que o entrevistado possui; NumMagq: variavel categérica em que (0) ndo tenho — apenas
revende; (1) ndo tenho — faccio™; (2) até 4; (3) entre 5 e 8; (4) entre 9 e 12 ¢ (5) mais que 12; RegCon: variavel
dummy em que (0) sim e (1) nao; FatMens: faturamento mensal do feirante, medido em moeda corrente (RS).

32 Avariavel disposicio a pagar ¢ usualmente utilizada na literatura sobre valoragio contingente. E mesmo em situagdes onde niao
o usudrio nao tenha inteng¢do de pagar pelo ativo econémico em questao, o termo utilizado é o mesmo, o que pode parecer estranho
ao leitor. Na verdade, sabe-se que o usuario nao estd disposto a pagar com base no valor obtido no modelo, quando ¢ muito baixo.
Enfim, a analise dos resultados deve ser realizada com cautela.

33 Facgio ¢ o nome dado as unidades de confecgdo que prestam servigos para outras empresas do ramo. Realizam pequenas eta-
pas da producio; geralmente trabalhos de corte, montagem e acabamento de pegas do vestudrio para as outras confecgoes. Trata-se
de um servico de terceirizacio, portanto.
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4, RESULTADOS E DISCUSSAO

Antes de se iniciar a discussdo sobre a disposicio a pagar, convém breve explanacio a respeito da in-
formalidade no Pélo de Confec¢des do Agreste Pernambucano, que ¢ constituido principalmente pelos
Municipios de Caruaru, Santa Cruz do Capibaribe e Toritama.

4.1 Caracteriza¢ao da Economia Informal no Agreste Pernambucano

O Pélo de Confecgdes do Agreste Pernambucano concentra grande volume de pequenos fabricos casei-
ros. Hsse setor é muito forte na economia da Regido, garantindo o sustento de varias familias, muitas vezes,
sem amparo social ou legal. O empreendimento denominado como “Feira da Sulanca”, que contempla o
chamado mercado de trabalho informal, absorve pessoas desempregadas, que come¢am sem nenhuma
qualificacdo e em pouco tempo de pratica ja estao adaptadas as atividades desempenhadas [ aprendem, na
maioria das vezes, no dia a dia do trabalho™ e nio em cursos especificos.

As feiras recebem semanalmente nimero consideravel de consumidores dos mais variados tipos de classes
sociais, em busca dos artigos de confecgio, que apresentam o preco baixo como principal elemento de com-
peti¢ao com outras regides do Pafs. Os produtos comercializados nas feiras tornam-se substitutos com os co-
mercializados no mercado formal, acrescentando-se ainda a concorréncia dos vestudrios oriundos da China.

No Grafico 1, pode-se verificar por meio da variavel sexo (X1), que a maior parte dos trabalhadores sdao
do género feminino — 51,54% em Caruaru; 60,33% em Santa Cruz ¢; 52,31% em Toritama. Essas mulheres
assumem o banco nos dias das feiras enquanto seus maridos e outros membros da familia desempenham
outras atividades, incluindo a parte de costura, que também ¢ realizada pelos homens.

Grafico 1 - Caracterizagido da Economia Informal no Agreste Pernambucano, segundo o. Perfil dos
Feirantes (%)

] 67.69
Renda alternativa (X5) 66,67
62,82
Tamanho da familia (X4)
Escolaridade (X3) = Tonane
® Santa Cruz
[
Faixa etaria (X2) Caruar
1
Sexo (X1) 60,33
0 20 40 60 80

NOTA: LEGENDA DAS VARIAVEIS: (X1) — Feminino; (X2) — 26 a 35 anos; (X3) — Ensino Médio completo / Fundamental TT
incompleto; (X4) — 03 pessoas / 04 pessoas; (X5) — Ndo possuem.
FONTE: Do autor.

A observagio da varidvel faixa etaria (X2) revela que as pessoas as quais procuram ocupagio nas fei-
ras sdo principalmente adultas, nas trés cidades a faixa etiria majoritariamente esta entre 26-35 anos, com
(38,46%) em Caruaru, 35% dos entrevistados de Santa Cruz do Capibaribe e 33,84% dos entrevistados de

34  Em Economia, chama-se a isso de learnin by doing.
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Toritama. Essas pessoas estao ou convivem com a atividade desde a infancia, mas nao necessariamente com
a feira propriamente dita. Iniciam-se auxiliando no processo produtivo, desde a retirada dos pelos dos teci-
dos, até o processo de embalagem da mercadoria.

A variavel escolaridade (X3) revela que boa parte dos entrevistados possui Ensino Médio completo —
29,23% em Caruaru e 30,33% em Santa Cruz 30,33% . Mesmo assim ainda sofrem com a auséncia de for-
macao técnica na area. Ja em Toritama 23,07% dos feirantes de ndo possuem sequer o Ensino Fundamental
1T completo. Esse percentual sugere que sejam direcionadas politicas pablicas urgentes para a melhor qualifi-
cagao desses trabalhadores, com o intuito de direciona-los para novos postos de trabalho. Nesse sentido, um
apelo constante entre os entrevistados consiste na necessidade de formacao de cursos profissionalizantes, o
que ajudaria no redirecionamento de algumas dessas pessoas para o mercado formal de trabalho.

Sobre os resultados de escolaridade, convém frisar que a Regidao conta com cursos frequentes por parte
do SENAC. E que tem, desde 20006, a presenca das Universidades Federal e Estadual de Pernambuco além
do Instituto Federal de Pernambuco, com centros em Caruaru. E nio raras vezes o Polo de Confec¢oes tem
sido objeto de estudo desses pesquisadores, a exemplo deste. Também cursos de extensio tém sido ofe-
recidos para tais agentes econémicos. Inclusive, ja houve cursos de especializagio criados especificamente
para esse estrato populacional e ndo houve interesse da parte deles. Convém considerar, todavia, que o nivel
de escolaridade apresentado ndo da o alcance real de escolaridade desses agentes econémicos. Isso porque
em muitas das vezes, independente do grau de escolaridade apresentado, essas pessoas sao analfabetos fun-
cionais. Em alguns casos, esse déficit educacional sé sera reduzido com as proximas geragoes, aquelas que
usufruirdo de melhores escolas e que terdo a oportunidade de cursar essas universidades, agora presentes
na Regido.

Nao existe um padrio unico de tamanho da familia, com ressalva a variavel (X4), mas em 26,41% das
familias de Caruaru existem 03 pessoas por familia. Em Santa Cruz, também existem 04 pessoas por familia
para 27% dos entrevistados ¢ em Toritama esse percentual é de 27,70%. Quando a pergunta referiu-se a
existéncia ou nao de renda alternativa, indicada pela variavel renda alternativa (X5), a maioria dos entrevis-
tados nas trés cidades respondeu que nao possuem — Caruaru (62,82%), Santa Cruz (66,67%) e Toritama
(67,69%).

No Grifico 2, pode-se observar dos dados referentes a variavel empresa familiar. Verifica-se que a grande
maioria dos feirantes nao possui trabalhadores, contando com a ajuda dos familiares para o desenvolvimen-
to das atividades do empreendimento — 69,74% em Caruaru, 73,66% em Santa Cruz e 80% em Toritama.
Essa situacio persiste seja com a pequena producido ou apenas com a revenda do produto nos bancos das
respectivas feiras. Quando existem funcionarios ou ajudantes (Y2) — como os entrevistados preferem — a
maioria tem no maximo 03 funcionarios. Isso ocorre em 18,98% dos empreendimentos entrevistados em
Caruaru, em 13,34% em Santa Cruz e 10,77% em Toritama.
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Grafico 2 - Caracterizagido da Economia Informal, segundo a Estrutura Organizacional dos Fei-
rantes (%)

Organizacio em cooperativas (Y5)

Registro contabil (Y4)
Instalacdes e maquinario propios (Y3) = Toritama
m Santa Cruz
B Caruaru

Quantidade de Funcionarios (Y2)

Empresa familiar (Y1)

100

NOTA: LEGENDA DAS VARIAVEIS: (Y1) — apenas familia;/ (Y2) — 01 a 03 funcionarios; (Y3) — Sim; (Y4) — Sim; (Y5) Nio/
Sim.
FONTE: Do autor.

Ao se verificar o quesito instalagdes e maquinarios proprios (Y3), percebe-se que, na maioria dos em-
preendimentos, isso ocorre — Caruaru (57,95%), Santa Cruz (58,33%) e Toritama (63,08%). Nesse contex-
to, convém ressaltar a importancia e o que vem a ser facgdo que, segundo a definicao de alguns entrevistados,
¢ a producdo por partes. Ou seja, suponha-se que um tecido seja deixado em determinada residéncia para
que fique responsavel pelo corte; depois seguira para outro destino para que se costure; na sequéncia vai para
as pessoas que irdo bordar e assim por diante; até o produto volte finalizado para o feirante comercializar.
Esse formato de producdo na Regido ¢ recente, tem mais ou menos cinco anos, segundo alguns feirantes.

Quanto ao registro contabil (Y4), os feirantes foram questionados sobre a existéncia de algum tipo de
registro contabil, mesmo que seja em um simples caderno. As respostas foram positivas para a maioria dos
entrevistados — Caruaru (64,61%), Santa Cruz (71,33%) e Toritama (55,38%). De qualquer forma, existe
controle da movimentagio financeira. Quando isso ndo ocorre, segundo os entrevistados, “é porque ¢ feito
de cabeca mesmo”.

Analisando-se as respostas dos entrevistados quando se pergunta a respeito de uma possivel organiza-
¢io em cooperativas (Y5), observa-se que, na cidade de Caruaru, hé resisténcia a esse tipo de organiza¢ao
(62,31%), o que também ocorre em Santa Cruz (60,66%). Ja em Toritama as respostas foram positivas
52,31%. A razao pode dever-se ao fato de esses trabalhadores fazerem parte da Associa¢do dos Feirantes
de Toritama, ou seja, ja se encontram organizados de alguma forma. Alguns feirantes até ressaltaram que o
cooperativismo seria de grande utilidade, pois comprariam o tecido eans’ no caso deles, em grande quanti-
dade, diminuindo assim o custo, recebendo, consequentemente, lucro maior em relagao ao atual.

A variavel (Z1) mostra, no Grafico 3, como sao formulados os precos dos produtos nas trés cidades. A
maioria dos entrevistados apontou o custo de produg¢ao como principal fator para a formagao dos precos —
Caruaru (71,02%); Santa Cruz (70%) e Toritama (75,38%). O que alguns dos entrevistados declararam foi o
fato de se ter preco baixo: “se nio for dessa forma, o cliente procura a concorréncia e eu perco a venda. B
melhor ganhar pouco e vender, do que voltar pra casa com a mercadoria”.
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Grafico 3 - Caracterizagido da economia informal, segundo a organizagio no mercado (%o)
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NOTA: LEGENDA DAS VARIAVEIS: (Z1) — custo de produciio; (Z2) — matéria-prima; (Z3) — a vista/as duas formas; (Z4) — a
vista; (£5) — sim.
FONTE: Do autor.

Ja a variavel (Z2) mostra qual o item que tem maior peso na composi¢ao do custo de producio. O estudo
demonstra que a maioria dos entrevistados apontou a matéria-prima como o elemento definidor na forma-
¢do dos custos de producao — Caruaru (55,64%), Santa Cruz (64,33%) e Toritama (67,69%). No caso das
térias de confecgao, o custo de aquisi¢ao do tecido constitui o principal fator na composi¢ao dos custos dos
feirantes que produzem.

A variavel (Z3) revela disparidade quanto a forma de pagamento aos fornecedores pelos feirantes. Em
Caruaru, 30,77% dos entrevistados pagam a vista aos fornecedores e, em Santa Cruz, ocorre 0 mesmo,
33,33%,; ja em Toritama, 32,31% dos entrevistados utilizam as duas formas de pagamento.

Ja a forma de pagamento dos clientes pelas confec¢des adquiridas (Z4) ¢ feita a vista para 80,25% dos
entrevistados de Caruaru, 69% dos entrevistados de Santa Cruz e 86,15% dos entrevistados de Toritama.
Isso caracteriza bem a informalidade do setor. Nao recebem cheques e raramente aceitam cartdes de crédito.
Contudo, o preco baixo acaba atraindo o consumidor.

Por essa razio, preco baixo, o consumidor acaba tornando-se fiel. A variavel (Z5) mostra a fidelidade
dos clientes — Caruaru (64,87%), Santa Cruz (72,33%) e Toritama (58,46%). No caso de Caruaru, a feira
¢ tradicional e os feirantes tém locais fixos para o comércio de seus produtos. Em Santa Cruz, a situagdo é
semelhante, mas ¢ favorecida pela organizacio e facilidade de acesso e circulacio dentro do empreendimen-
to denominado “Moda Center Santa Cruz”. Convém ressaltar que a organiza¢do dessa feira permite maior
volume nas vendas (alguns feirantes chegam a negociar toda a produgao da semana para um unico cliente.
Isso ocorre com consumidores que vém de outras regides do Pafs, no intervalo de quinze dias a um mes).
Ja em Toritama essa percentagem é menot, pois os feirantes mudam-se com maior freqiiéncia do local e,
a depender do dia da feira, também participam das feiras de Caruaru e Santa Cruz, alugando o espago de
origem para outra pessoa comercializar.

A variavel (W1), demonstrada no Grafico 4, indica a satisfacdo do feirante em relacio ao seu faturamento
mensal. A maioria dos entrevistados em Caruaru (62,05%) diz-se satisfeita com o faturamento, em Santa Cruz
essa percentagem fica em torno de 61% e em Toritama corresponde a 61,54%. Para alguns deles, o lucro da feira
seria apenas complemento da renda familiar, o que nao é o caso da maioria, como mencionado anteriormente.
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Grafico 4 - Caracterizagiao da Economia Informal, segundo a Orientagdo para a Formalizagao (%)
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A pesquisa inquiriu sobre a percepc¢ao dos entrevistados sobre estar na informalidade (W2). Dos entre-
vistados, (50,77%) dos feirantes de Toritama ndo veem desvantagem em estar na economia informal. Ja em
Santa Cruz, 50,66% dos entrevistados acreditam estar em desvantagem por se encontrarem na economia
informal, assim como (53,07%) em Caruaru. Eles alegaram que ja perderam vendas por estarem na infor-
malidade, j4 que ndo podem emitir notas fiscais, nem participar de financiamentos para ampliar o negécio.

A variavel (W3) mostra a disposi¢do dos entrevistados em pagar algum tipo de imposto para estar na
formalidade. Em Santa Cruz, as respostas foram bastante divididas, 50% estdo dispostos e a outra metade
nao esta disposta. Em Toritama, 60% e Caruaru com 51,79% dos entrevistados disseram que nio estao dis-
postos a pagar qualquer tipo de imposto para fazer parte do mercado formal. Mas o resultado econométrico
demonstrara que, na verdade, as pessoas nao estdo dispostas a arcar com parte dos custos da formalidade.

4.2 Disposicao a pagar dos individuos

O método de elicida¢io utilizado foi o gpen-ended, em que se pergunta diretamente o quanto a pessoa
esta disposta a pagar em termos monetarios ou em percentagem da renda. Dessa forma, os resultados en-
contrados revelam que a média da disposi¢ao a pagar (DAP) média mensal encontrada para Caruaru foi de
R$ 0,08 e para Santa Cruz do Capibatibe foi zero. Para Toritama esse valor nio foi calculado™, haja vista
que as variaveis nao foram significativas, muito provavelmente em virtude de pequeno tamanho da amostra.
Obviamente esse valor de R§0,08 é desprezivel, o que pode ser lido como nio disposi¢io a pagar do usuario
pela formalizagio da economia informal.

4.2.1 A Demanda pela Formalizacdo da Informalidade em Caruaru

A analise descritiva dos dados apresentada na TABELA 1 revela que, na média, a pessoa que se encontra
na economia informal e trabalha na Feira de Caruaru tem 35 anos, menos de 10 anos no ramo, conta com
um funcionario assalariado e ganha em torno de R$1.586,58 mensais.

35 A amostra foi calculada em cima do nimero total de feirantes do Municipio. No caso de Toritama, em virtude do reduzido
nimero de observagoes, os resultados mostraram-se sem significancia estatistica, de forma que se optou pela sua exclusio nesta
analise.

n FERREIRA, Monaliza de Oliveira; VASCONCELOS, Kelly Sama Lopes de. Estimativa de demanda pela formalizacao da economia informal no agreste pernambucano: uma aplicagio do método de

™ valoragdo contingente. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n® 3, 2015 p.199-219



TABELA 1 - analise Descritiva dos Dados em Caruaru

Variavel Minimo Miaximo Média Desvio—
padrio
IDADE 18 77 35,31 14,05
TAMEAM 1 10 3,61 1,39
TEMPRAM 1 36 9,48 6,61
NUMFUN 0 18 1,08 245
FATMENS 300 15.000 1.586,58 1.675,31

Fonte: do autor.

Uma analise preliminar dessas variaveis pode demonstrar algumas relagdes esperadas. Acredita-se, em
principio, que agentes com maior idade, maior tamanho da familia, maior tempo de negécio estabelecido,
com empreendimentos com maior nimero de funcionarios e maior faturamento mensal estariam mais
interessados em formalizar o negdcio, haja vista maiores vantagens que poderiam ser adquiridas com essa
regularizacdo. Nesse sentido, ¢ de se supor que esses empreendedores estariam mais interessados em pagar
por essa formalizacio. Todavia, o que se verificou nas entrevistas foi que quanto mais estabelecida esta a
pessoa ou a firma, menos interessada ela esta em ‘mudar o que esta dando certo’. Ou seja, é questao cultural
na Regido, a informalidade, a feira do jeito que ¢, durante a madrugada, para eles, parece ser o natural. B
quebrar essa resisténcia necessitara de grande mobilizagao do poder publico, principalmente no concernente
a ampla divulgacdo dos beneficios adquiridos com o processo de formalizacao.

Nesse sentido, foi procedida a analise das variaveis que influenciam a DAP, seguindo o modelo de va-
riavel dependente bindria exposto anteriormente. As variaveis idade, tempo no ramo e faturamento mensal
mostraram-se significativas para explicar a DAP. Assim, gerou-se o seguinte Modelo Logit de Variavel De-
pendente Binatrio™.

TABELA 2 - variaveis do modelo mais ajustado em Caruaru

Variavel B | SE | Wad ar Sig | bExp(®)
“NUMFUN 0,303 0,132 5,283 7 0,022 0,738
FATMENS 0,007 0,000 77,640 7 0,000 0,999
Constante 7,989 0,259 59,078 7 0,000 7,377

N=389

Fonte: do autor.

Em Caruaru, as variaveis consideradas estatisticamente relevantes para a disposi¢ao a pagar pela forma-
lizacao da economia informal foram nimero de funcionarios e faturamento mensal. Os parametros ou coe-
ficientes do modelo logistico apresentam-se como: DAP = 1,989 — 0,303 (NUNFUN) — 0,001(FATMENS)

36 Foram realizados testes para detectar a presenca de multicolinearidade das variaveis com o auxilio do Software SPSS. Donde,
pode-se afirmar com precisio estatistica que ndo existe colinearidade entre as variaveis. A estatistica qui-quadrado dos residuos
informa que os coeficientes para as varidveis que nao estio no modelo sio significativamente diferentes de zero, ou seja, nenhuma
das variaveis excluidas do modelo contribuiria de forma significativa para o poder preditivo do modelo. O teste de Wald, aplicado
individualmente, demonstrou que existem evidéncias suficientes de que os coeficientes de B estimados sdo diferentes de zero para
um nivel de significancia de 5%, o que significa que as varidveis sdo estatisticamente significantes como fatores de risco em potencial
para a ocorréncia da disposi¢ao a pagar.
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O fato de a constante ter-se apresentado positiva, significa que o ambiente propicia uma probabilidade
positiva de disposi¢do a pagar pela formalizacio da economia informal. A percentagem global (overall percen-
tage) de classificagao correta do modelo alcangou 74,6%, indicando que este é considerado satisfatério para
a realizacdo de predi¢oes futuras. Quanto a razao de chances (odds ratio), as variaveis nimero de funcionarios
(NUNFUN) e faturamento mensal (FATMENS) apresentam valores inferiores a unidade, 0,738 ¢ 0,999,
respectivamente. Isso significa que a medida que os previsores aumentam, as chances de disposi¢ao a pagar
diminuem.

As variavels apresentam-se significativas, mas com sinais negativos. Isso reflete a realidade em que se
encontram os feirantes da economia informal. Em alguns casos, os feirantes da economia informal apresen-
tam faturamento mensal alto com a informalidade (R$15.000,00). Situagao que, as vezes, perdura ha mais de
trinta anos. Como convencer essa pessoa a mudar? Mudar para que? F o que ele questiona.

Uma limitacio do estudo refere-se a auséncia de maiores explicagbes para o comportamento das varia-
veis, o que se daria por meio da comparacdo com a literatura sobre o assunto. Mas nao se tem conhecimento
de trabalhos similares que tenham tratado o tema sob essa abordagem e com esse método. Nesse sentido, o
que consiste em limitacao, de outro lado, também pode se configurar como pioneirismo.

4.2.2 A Demanda pela formalizac¢édo da informalidade em Santa Cruz do Capibaribe

A analise descritiva dos dados apresentada na Tabela 3 revela que, na média, a pessoa que se encontra
na economia informal e trabalha na Feira de Santa Cruz do Capibaribe tem 34 anos, menos de 10 anos no
ramo, conta com um funcionario e ganha em torno de R$1.568,63 mensais.

Tabela 3 - analise descritiva dos dados em Santa Cruz do Capibaribe

Variavel Minimo Maximo Média Desvio-pa-
drio
IDADE 14 68 34,12 10,69
TEMPRAM 1 35 9,82 7,09
NUMFUN 0 18 1,75 2,66
FATMENS 155 72.000 1.568,63 1.766,68

Fonte: do autor.

De mesma forma, foi realizada a analise das variaveis que influenciam a DAP, seguindo o mesmo mode-
lo. As variaveis idade, escolaridade, tempo no ramo e faturamento mensal mostraram-se significativas para
explicar a DAP. Assim, gerou-se o seguinte Modelo Logit de Vatiavel Dependente Binatio.

Tabela 4 - variaveis do modelo mais ajustado em Santa Cruz do Capibaribe

Variavel B | SBE | Wad | Df | Sg | bp®
“IDADE 0,037 0,076 5,367 7 0,027 7,037
ESCOLART 0,237 0,095 5,855 7 0,075 0,793
TEMPRAM 0,076 0,022 7,758 7 0,047 0,955
FATMENS 0,007 0,000 34,779 7 0,000 0,999
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Constante 1,716 0,719 5,690 1 0,017 5,562

N=299

Fonte: do autor.

Em Santa Cruz, as variaveis consideradas estatisticamente relevantes para a disposi¢do a pagar pela for-
malizacio da economia informal foram idade, escolaridade, tempo de permanéncia no ramo e faturamento

mensal. Os pardmetros ou coeficientes do modelo logistico apresentam-se como: DAP = 1,716 + 0,037
(IDADE) - 0,231 (ESCOLARI) — 0,046 (TEMPRAM) — 0,001 (FATMENS).

O fato de a constante ter-se apresentado positiva, significa que o ambiente propicia uma probabilidade
positiva de disposicao a pagar pela formalizaciao da economia informal. A percentagem global de classifica-
¢io correta do modelo alcancou 71,9%, indicando que este é considerado satisfatorio para a realizacio de
predicdes futuras.

Na analise da razao de chances, as variaveis escolaridade, tempo de permanéncia no ramo e faturamento
mensal apresentaram valores inferiores a unidade: 0,793, 0,955 ¢ 0,999, respectivamente. Isso significa que a
medida que os previsores aumentam as chances de disposi¢ao a pagar diminuem. No caso da variavel idade,
para cada ano da pessoa existe 1,037 chance dele tornar-se disposto a pagar pela formalizac¢do da economia
informal.

Esperava-se que a variavel escolaridade (ESCOLARI) apresentasse sinal positivo, pois se acredita que
pessoas com maior instrugdo tenham maior capacidade para entender a importancia de se criar mecanismos
de reducio da economia informal, por isso, acreditava-se que essa variavel se relacionasse positivamente
com a variavel DAP. Um sinal diferente do esperado, em principio, indicaria a presenca de multicolineari-
dade entre os dados. Mas essa hip6tese foi rejeitada apos o teste de diagnéstico de colinearidade. Portanto,
admite-se que possa haver algum erro de especificacio do modelo nio identificado no estudo.

Da mesma forma, as demais varidveis apresentam-se com sinais negativos. Na realidade, isso reflete a
realidade em que se encontram os feirantes da economia informal. Quanto mais tempo eles tém no ramo,
mais funciondrios possuem e maior o faturamento mensal, mais estabelecidos esses feirantes estio no ne-
gocio e, portanto, ndo tém reais pretensoes de sair da informalidade, ou seja, querem manter o ‘status guo’.

4.2.3 A Demanda pela formaliza¢do da informalidade no agreste pernambucano

Foi procedida a analise das vatiaveis que influenciam a DAP, seguindo o modelo exposto anteriormente,
considerando a amostra conjunta dos trés municipios”. As vatidveis escolaridade, tempo de permanéncia no
ramo e faturamento mensal mostraram-se significativas para explicar a DAP.

Tabela 5 - variaveis do modelo mais ajustado para o agreste pernambucano

Variavel B | SE | Wad dr Sig. | Bxp(®)
“ESCOLART 0,022 0,056 72,923 7 0,000 0,817
NUMFUN 0,258 0,076 77,420 7 0,007 0,773
FATMENS 0,007 0,000 66,359 7 0,000 0,999

37 As dummies locacionais ndo se apresentaram significantes e por isso foram retiradas do modelo, bem como outras variaveis
consideradas inicialmente, possibilitando assim um melhor ajuste do modelo.
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Constante 2,514 0,286 77015 1 0,000 12,354

N=755

Fonte: do autor.

Considerando-se o agreste pernambucano completo, as variaveis consideradas estatisticamente relevan-
tes para a disposi¢ao a pagar pela formalizacao da economia informal foram escolaridade, nimero de fun-
cionarios e faturamento mensal. Os parametros ou coeficientes do modelo logistico apresentam-se como:
DAP = 2,514 — 0,222 (ESCOLARI) — 0,258 (NUMFUN) — 0,001 (FATMENS).

As variaveis apresentam valores inferiores a unidade [ESCOLARI (0,817), NUMFUN (0,773) e FAT-
MENS (0,999)], quanto a analise da razdo de chances. Isso significa que, a medida que os previsores aumen-
tam, as chances de disposicdo a pagar diminuem.

Grosso modo, os resultados comprovam o ocorrido para a analise isolada dos municipios. Os sinais ne-
gativos encontrados refletem o pouco interesse em sair da informalidade a medida que os feirantes estejam
mais bem estabelecidos em seus negocios, ou seja, com maior numero de funcionarios e maior faturamento
mensal, corroborando a hipétese inicial de que uma parcela importante das pessoas que se encontram na
informalidade nio o faz por auséncia de oportunidades no mercado formal, mas por considerarem mais
atrativos os ganhos adquiridos na informalidade.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Em momentos de expansio da economia, espera-se aumento do emprego formal. De outro modo,
em perfodos de crises, imagina-se aumento nos empregos informais. Nas feiras de confeccdo do agreste
pernambucano, mesmo com o recente historico de crescimento do Pafs, observa-se grande proporcao de
trabalhadores e microempresarios voltados para a informalidade.

As informacdes coletadas e analisadas demonstraram que o petfil dos feirantes é principalmente formado
pelo género feminino; os empreendimentos atuam com a ajuda de familiares; a clientela é fixa e o principal
elemento de competicio ¢ o baixo preco dos produtos. Essa informacao preocupa, na medida em que o de-
senvolvimento da economia informal traz reducio para a arrecadaciao do Governo, o que compromete os in-
vestimentos em bens e servicos publicos, notoriamente necessarios para o pleno desenvolvimento da Regido.

Do ponto de vista da firma, ha que se atentar para o fato de que nem sempre a pessoa esta na informa-
lidade por falta de oportunidade no mercado formal. Alguns estio por opgao, porque acreditam ser mais
vantajoso quando calculam a relagdo beneficio-custo. Mesmo ficando de fora de algumas benesses ofertadas
pelo Governo, o fato de niao pagar impostos, parece ser mais vantajoso para esse grupo empresarial.

Especialmente pela estrutura de mercado em que se inserem, concorréncia monopolistica — livre entra-
da e saida de firmas no mercado; grande nimero de demandantes e ofertantes; produto diferenciado e com
algum tipo de substituibilidade, o que garante algum poder de determinar preco — esses negociantes pre-
cisam estar atentos ao fator competitividade. Tém que inovar em termos de mercadoria e de infraestrutura,
além de manterem pre¢os atrativos.

Entretanto, percebe-se que os feirantes nao estdo muito propensos a pagarem para aderirem ao setor
formal, haja vista os valores encontrados no estudo, R$0,08 mensais em Caruaru e zero em Santa Cruz do
Capibaribe. Os motivos evidenciados vdo desde o fato de que acreditam ja pagar muitos impostos até e,
principalmente, pelo fato de estarem confortaveis com seus rendimentos sem ter de prestar contas sobre
isso com o Estado.
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Esse resultado corrobora os principais resultados do estudo de Moura e Barbosa Filho™. Para os refe-
ridos autores, a informalidade no Brasil é maior nas regides ndo metropolitanas e o principal fator explica-
tivo seria 0 maior nivel de informalidade nessas regides. Além disso, o resultado de que a maior queda de
informalidade estaria relacionada ao estrato com maior nivel de escolaridade, chegando a explicar 60% da
queda da informalidade no pafs, poderia explicar porque, no polo de confecgdes do agreste pernambucano,
nao ha interesse aparente em sair da informalidade, haja vista as pessoas terem baixo nivel de escolaridade,
considerando-se as especificidades daquele nicho de negécios (pequenos fabricos de fundo de quintal).

O que se observa é que as feiras acabam sendo o principal empregador local e independentemente de
as pessoas estarem no mercado formal ou informal, o certo é que se constitui, na principal atividade eco-
némica da Regido, contemplando pessoas como proprietarias (feirantes) ou como familiares de feirantes,
ou ainda, em menor escala, como trabalhadores remunerados. Contudo, para o desenvolvimento local, a
arrecadacio é fundamental. A alta informalidade existente no Pélo de Confeccdes acaba sendo elemento
inibidor do crescimento mais igualitario na Regido, onde toda a sociedade acaba perdendo. Cabe, portanto,
uma intervencao do poder publico no sentido de criar mecanismos que levem a essa formalizacio, tendo em
vista que a demanda pela formalizacdo ndo vird dos feirantes informais.

Contudo, a guisa de conclusio, ha que se colocar que uma analise mais detalhada do desempenho eco-
némico do Pdlo de Confecgdes é prejudicada pela escassez de dados com base municipal. Além disso,
existem problemas como descontinuidade nos recenseamentos econoémicos, além da dificuldade se aferir,
tomando-se por base os dados oficiais, qualquer informacio sobre a informalidade. Esses problemas foram
relatados no relatétio do SEBRAE™ e, passados tantos anos, continuam os mesmos. Isso porque os censos
demograficos ainda contém poucas informagoes economicas; a RAIS registra apenas os dados das empresas
formalizadas (o que compromete sua utilidade para o estudo do Pélo de Confecgbes do Agreste Pernam-
bucano, cujo indice de informalidade corresponde a mais de 80%); e as estimativas dos PIBs municipais do
IBGE nio estio atualizadas, sendo as mais recentes relativas a 2012. Por isso mesmo, as informacdes de
campo foram especialmente importantes para a caracterizagdo do referido Polo.

Uma sugestdo para trabalhos futuros seria observar se os programas de transferéncia de renda estariam
impactando na decisao dos empreendedores informais quanto a formalizagdo do setor. Em principio, com
os elementos investigados neste estudo, acredita-se que nao. Isso porque nio seriam esses agentes econdémi-
cos pessoas pobres, usudrias do sistema de bolsas assistencialistas. Pelo menos nao ¢ o perfil da maioria, mas
em ciéncia todas as possibilidades devem ser investigadas, ainda mais em se tratando de assunto tdo pouco
explorado na literatura econdémica.
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Resumo

O Programa Nacional de Alimentac¢do Hscolar (PNAE) consiste na
transferéncia de recursos financeiros do Governo Federal aos estados, Dis-
trito Federal e municipios, para aquisi¢do de géneros alimenticios para a ali-
mentagao escolar, e 30% desses recursos devem ser destinados a compra de
alimentos da agricultura familiar. Este estudo buscou conhecer as modifica-
¢des referidas por agricultores familiares de Seara - SC em termos de renda
e organizac¢ao, ap6s iniciar fornecimento de alimentos para o PNAE. Foram
realizadas entrevistas com agricultores familiares que entregam alimentos
para o Programa, cujas respostas foram submetidas a andlise de conteddo.
O PNAE, além de melhorar a qualidade das refeicGes servidas nas escolas,
traz melhoria de renda aos agricultores. Também ha avanco na organizacio
destes, ja que a associacdo em cooperativas promove trabalho em equipe ¢
apoio profissional.

Palavras-chave: Alimentacao escolar. Renda. Agricultura familiar.

ABSTRACT

The Programa Nacional de Alimentacio Escolar (PNAE) [National
School Feeding Program| consists in the transference of financial resources
from the Federal Government to the states, Federal District and cities, for
the acquisition of food for school feeding, which 30% of these resources
should be intended for the buying of food from family agriculture. The
objective of the study was to know the changes mentioned by the family
farmers from Seara — SC in terms of income and organization, after starting
the food supply to the PNAE. Interviews were held with family farmers that
delivered food to the Program which answers were submitted to analysis of



content. The PNAE brings positive changes to the interviewees, since it not only improves the quality of the
meals served in schools but also brings better income to the farmers. There is also improvement in the orga-
nization of the farmers, since the association in cooperatives promotes team work and professional support.

Key words: School feeding. Income. Family agriculture.

1. INTRODUCAO

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) consiste na politica publica de alimentacao
mais antiga do Brasil e um dos maiores programas de alimentacio escolar em nivel mundial. O embrido do
atual Programa foi instituido em 1955, com a criagio da Campanha da Merenda Escolat!, que, inicialmente,
contou com o financiamento de Organiza¢des Internacionais. Atualmente, o Programa consiste na trans-
feréncia de recursos financeiros do Governo Federal, de forma suplementar, aos estados, Distrito Federal e
municipios, para a aquisi¢io de géneros alimenticios destinados a alimenta¢io escolar.?

O PNAE constitui-se em importante estratégia para garantia da Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN), ja que promove o Direito Humano a Alimentagio Adequada (DHAA) por meio da alimentagao
escolar.’ E o dnico programa brasileiro de cunho alimentar que possui atendimento universalizado.*

A verba utilizada para a alimentago escolar ¢ proveniente de recursos federais e repassada pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE) para estados e municipios de acordo com o nimero
de estudantes da educac¢io bésica que cada municipio possui.”

O artigo 2°, inciso V da Lei n° 11.947/2009, que dispde sobte o atendimento da alimenta¢io escolar,
trata do apoio ao desenvolvimento sustentavel, e nele esta enfatizada a inser¢ao da agricultura familiar no
ambito do PNAE ja que se afirma que deve haver incentivo a aquisi¢io de géneros alimenticios variados,
produzidos em ambito local e de preferéncia pela agricultura familiar ou empreendedores familiares rurais,
com prioridade as comunidades tradicionais indigenas e quilombolas. Ainda na mesma legislacdao, em seu
artigo 14, especifica-se que, no minimo, 30% do total dos recursos repassados pelo FNDE deverao ser
destinados a aquisi¢ao de alimentos diretamente do agricultor ou empreendedor familiar rural ou de suas
organiza¢oes, dando prioridade aos assentamentos da reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas
e quilombolas.® Com isso, o programa passa a apoiar o desenvolvimento local, incentivando aquisicio de
alimentos diversificados e produzidos na proépria regido, proporcionando maior adequagao aos seus habitos
alimentares.’

1 BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto n. 37.106, de 31 de marco de 1955. Institui a Campanha de Merenda Escolar. Disponivel
em:  <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1950-1959/decreto-37106-31-marco-1955-332702-publicacaooriginal-1-pe.
htmlI>. Acesso em: 29 jun. 2015.

2 BRASIL. Lei n. 11.947, de 16 de junho de 2009. Dispoe sobre o atendimento da alimentacio escolar e do Programa Dinheiro
Direto na Escola aos alunos da educagio basica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02007-2010/2009/lei/
111947 htm>. Acesso em: 10 jul. 2014.

3 VILLAR, Betzabeth Slater et al. Situagdo dos municipios do estado de Sao Paulo com relagio a compra direta de produtos da
agricultura familiar para o Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE). Revista Brasileira de Epidemiologia, Sio Paulo, v. 16,
n. 1, p. 223-226, mar. 2013.

4 TRICHES, Rozane Marcia; SCHNEIDER, Sergio. Alimentacdo Escolar e Agricultura Familiar: reconectando o consumo a
produgio. Saside e Sociedade, Sao Paulo, v. 19, n. 4, p. 933-945, out./dez. 2010.

5 SARAIVA, Elisa Braga et al. Panorama da compra de alimentos da agricultura familiar para o Programa Nacional de Alimen-
tacao Escolar. Ciéncia e Saiide Coletiva, Rio de Janeiro, v. 18, n. 4, p. 927-9306, abr. 2013.

6 BRASIL. Lei n. 11.947, de 16 de_junbo de 2009. Dispoe sobre o atendimento da alimentacio escolar e do Programa Dinheiro
Direto na Escola aos alunos da educagio basica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02007-2010/2009/lei/
111947 htm>. Acesso em: 10 jul. 2014.

7 VILLAR, Betzabeth Slater et al. Situagdo dos municipios do estado de Sao Paulo com relagio a compra direta de produtos da
agricultura familiar para o Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE). Revista Brasileira de Epidemiologia, Sio Paulo, v. 16,
n. 1, p. 223-226, mar. 2013.
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A aquisi¢ao de alimentos para o programa auxilia a reintegrar a cidade e o campo, podendo colaborar
para o enfrentamento de problemas no consumo e producio de alimentos. Essa iniciativa integra “politicas
de direito a alimentacao, relacionadas a saide e a nutricao da populagio de escolares e |[...], criam mercados
para os agricultores familiares onde nio existiam ou eram muito débeis”.* Isso significa que o dispositivo
legal do PNAE o aproxima da agricultura familiar e essa aproximacio ¢ favoravel ao fortalecimento da agri-
cultura familiar, colaborando para sua sustentabilidade e para a soberania alimentar.”

As evolugoes ocorridas na gestdo do programa, como a descentralizagdo e obrigatoriedade na compra
de alimentos basicos foi fundamental para fortalecer o programa e a agricultura familiar."” Ressalta-se que,
de acordo com a Lei n° 11.947/2009, géneros alimenticios basicos sio aqueles imprescindiveis 2 promogio
da alimentacdo saudavel.

Orientagdes como as desctitas na Resolugao/CD/FNDE n° 26/2013 de limitar a compra de alimentos
restritos — enlatados, embutidos, doces, alimentos semiprontos ou prontos para o consumo, alimentos con-
centrados com teor elevado de sédio ou gordura saturada — a 30% dos recursos destinados ao Programa e
de, logicamente, utilizar o restante para a compra de alimentos basicos, sendo no minimo 30% diretamente
da agricultura familiar, auxiliam em seu fortalecimento, além de promover alimenta¢ao adequada aos esco-
lares."

E importante salientar que, até o ano de 1994, a maioria dos alimentos oferecidos pelo PNAE nio se
adaptavam aos habitos dos estudantes, pelo fato de que os cardapios eram padronizados em nivel nacional,
sendo o processo de aquisiciao de alimentos centralizado. Muitas vezes os alimentos chegavam as escolas
impréprios para o consumo, o que aumentava o desperdicio. A partir de 1994, houve a descentralizacio da
gestao do programa, sendo designada aos municipios, o que propiciou melhor adequag¢ao ao habito alimen-
tar da populagdo atendida.

Com base no contexto de obrigatoriedade da aquisiciao de alimentos para o PNAE diretamente do pe-
queno agricultor, o presente estudo propoe-se a conhecer as modificagdes referidas por agricultores fami-
liares de um municipio catarinense de pequeno porte, em termos de renda e organizacio, apds sua inser¢ao
no mercado institucional representado pela alimentagio escolar.

2. MATERIAIS E METODOS

A pesquisa foi realizada com agricultores familiares do municipio de Seara — SC, que realizam entrega de
géneros alimenticios para o PNAE. O primeiro contato com os agricultores ocorreu por meio da nutricio-
nista Responsavel Técnica da Secretaria da Educac¢io do referido municipio.

8 TRICHES, Rozane Marcia; SCHNEIDER, Sergio. Reconstruindo o “elo perdido™: a reconexio da produgio e do consumo de
alimentos através do Programa de Alimentagao Escolar no municipio de Dois Irmaos (RS). Seguranca Alimentar e Nutricional, Campi-
nas, v. 17, n. 1, p. 1-15, jan./jun. 2010. p. 2.

9  TEO, Carla Rosane Paz Arruda; MONTEIRO, Carlos Augusto. Marco legal do Programa Nacional de Alimentagao Escolar:
uma releitura para alinhar propdsitos e praticas na aquisicio de alimentos. Revista de Nutricao, Campinas, v. 25, n. 5, p. 657-668, set./
out. 2012.

10 SARAIVA, Elisa Braga et al. Panorama da compra de alimentos da agricultura familiar para o Programa Nacional de Alimen-
tacao Escolar. Ciéncia e Saiide Coletiva, Rio de Janeiro, v. 18, n. 4, p. 927-936, abr. 2013.

11 BRASIL. Ministério da Educacio. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do. Resolugio FNDE/CD n° 26, de 17 de
Junho de 2013. Dispbe sobre o atendimento da alimentagdo escolar aos alunos da educacio basica no ambito do Programa Nacional
de Alimentacio Escolar — PNAE. Brasilia, 2013. Disponivel em: <https://www.fnde.gov.br/fndelegis/action/UrlPublicasAction.
phpracao=abrirAtoPublico&sgl_tipo=RES&num_ato=00000026&seq_ato=000&vlr_ano=2013&sgl_orgao=FNDE/MEC>.
Acesso em: 23 nov. 2014.

12 TRICHES, Rozane Marcia; SCHNEIDER, Sergio. Alimentagio Escolar e Agricultura Familiar: reconectando o consumo a
produgio. Sasde e Sociedade, Sao Paulo, v. 19, n. 4, p. 933-945, out./dez. 2010.
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O estudo ¢ descritivo e exploratério de natureza qualitativa, seguindo o método de amostragem por
saturacdo tedrica, definido como a suspensio de inclusao de novos participantes quando os dados obtidos
passam a apresentar, na avaliacdo do pesquisador, certa redundancia ou repeti¢ao, nao sendo considerado
relevante persistir na coleta de dados.”

Foi realizado um pré-teste com dois agricultores familiares que nao fizeram parte do grupo de partici-
pantes do estudo para verificar a adequagio do instrumento de coleta de dados aos objetivos da pesquisa.

Os dados foram coletados por meio de entrevista semiestruturada gravada e posteriormente transcrita.
As entrevistas foram agendadas previamente e realizadas pelas pesquisadoras em local de escolha do en-
trevistado. Apos esclarecimento sobre os objetivos e procedimentos da pesquisa, os agricultores familiares
deveriam manifestar aceite de participacdo com base na assinatura do Termo de Consentimento Livre e
Hsclarecido (TCLE) e do Termo de Consentimento para Uso de Voz.

As respostas das entrevistas foram submetidas a analise de conteido, que consiste em operacio de
classificagio de elementos constitutivos de um conjunto, por diferenciagiao e por reagrupamento segundo
a analogia.'*

A anilise dos dados pautou-se pelas seguintes categorias: o fornecimento de alimentos para o PNAE; a
parceria com cooperativas; ¢ as mudancas na renda apés parceria com o Programa.

O estudo foi aprovado pelo Comité de Fitica em Pesquisa, envolvendo Seres Humanos da Universidade
Comunitaria da Regido de Chapecé (Unochapecd) sob o Protocolo de Pesquisa n® 290/13.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

Foram entrevistados 10 agricultores familiares do municipio de Seara-SC que fornecem alimentos para o
PNAE. A idade dos agricultores variou entre 38 e 76 anos, o que permite identificar que ha predominancia
de adultos e idosos nas atividades rurais, corroborando um relativo envelhecimento do setor rural, dado
o intenso deslocamento dos jovens para os centros urbanos frente a incapacidade das atividades agricolas
assegurarem a ocupac¢ao e o sustento de todos os membros das familias."

Esse panorama tem sido reportado na literatura e apontado como desfavoravel a reproducio social do
setor, pois sao os jovens que podem dar continuidade as atividades de producdo de alimentos para garantir

suprimento das necessidades da populagio. Em estudo realizado por Silva'®

, que investigou os fatores li-
mitantes a participacio de agricultores familiares no fornecimento de produtos para o PNAE, também foi
observado que os entrevistados apresentaram idade entre 34 e 75 anos, condizendo com o encontrado no

presente estudo.

Esse quadro atual de envelhecimento da populagio na agticultura é preocupante'’, pois resulta em baixa
capacidade de renovacio desse segmento.' Nesse contexto, tem sido apontado que as iniciativas de revitali-

13 FLICK, Uwe. Uma introducao a pesquisa qualitativa. Porto Alegre: Bookman, 2004.

14 BARDIN, Lautrence. Andlise de contesido. Lisboa: Edi¢oes 70, 2011.

15 MARCONDES, Tabajara. Mudancas no espaco rural de Santa Catarina. In: VIEIRA, Luiz Marcelino (Org). Sintese Anual da
Agricultura de Santa Catarina 2009-2010. Florianépolis: EPAGRI, 2010. p. 12-24.

16 SILVA, Claudia Hein da. Produtos da agricultura familiar na alimentacao escolar do municipio de Arroio dos Ratos — RS. 2013. 66 f.
Trabalho de Conclusio de Curso (Graduagao) — Faculdade de Ciéncias Economicas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Arroio dos Ratos, 2013.

17 SCHNEIDER, Armildo. A participagio da agricultura familiar no Programa Nacional de Alimentagio Escolar no municipio de Sao 1onrengo
do Sol. 2013. 39 f. Trabalho de Conclusio de Curso (Graduacao) — Faculdade de Ciéncias Econémicas, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Sio Lourenco do Sul, 2013.

18 MATTEIL Lauro. Novo retrato da agricultura familiar em Santa Catarina. In: VIEIRA, Luiz Marcelino (Org.). Sintese Anunal da
Agricultura de Santa Catarina 2009-2010. Florianépolis: EPAGRI, 2010. p. 25-35.
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zag¢ao da agricultura familiar devem conferir especial atenco a juventude rural, considerada como ator social
central nesse processo em razdo de algumas peculiaridades, como a curiosidade, a criatividade, a afinidade
por processos inovadores e dinamicos, a facilidade de aderir a novos canais de comunicagao, assegurando
que novos conhecimentos sejam gerados e incorporados ao setor. Além disso, a juventude rural representa o
futuro da agricultura familiar."” Nesse sentido, a inser¢io de produtos da agricultura familiar no PNAE pode
ser estratégia de enfrentamento desses desafios, contribuindo para a permanéncia dos jovens na atividade
rural e, assim, para a reproducio intergeracional do setor.

Segundo Tomasetto, Lima e Shikida®, “a agricultura familiar, como forma de diversificacio da producio,

vem se desenvolvendo em todos os pontos do mundo e tem como caracteristica a predominancia da mao
de obra e gerenciamento por membros da familia.” Dessa maneira, Ribeiro, Ceratti e Broch® veem o PNAE
como importante estratégia de incentivo ao trabalho familiar, prevenindo o éxodo rural.

Para Reis e Gongalves Neto™, o desemprego no campo é fomentado pelas monoculturas e sua meca-
nizag¢ao promove o ¢xodo rural. Em contrapartida, a agricultura familiar conta com mao de obra familiar
e casualmente com a ajuda de terceiros. A agricultura familiar e a producao de alimentos diversificados sao
importantes tanto para a alimentagdo dos brasileiros quanto para a empregabilidade no campo.

De acordo com Saraiva et al.”, a aproximagcido dos agricultores familiares com os consumidores promove
integraciao que além de diminuir o éxodo rural, contribui para a diminui¢do da pobreza tanto no nivel rural
quanto urbano.

Em relacio ao tempo de fornecimento de géneros alimenticios para o Programa pelos agricultores fa-
miliares entrevistados, houve variagdao entre dois e cinco anos, e o Programa teve inicio no municipio ha
aproximadamente cinco anos.

Para cada categoria de analise do conteudo das entrevistas, foram definidas categorias de significado que
serdo discutidas nos tépicos correspondentes.

3.1 O fornecimento de alimentos para O PNAE

De acordo com os sentidos que emergiram das percepcoes dos agricultores entrevistados sobre o for-
necimento de alimentos para o PNAE, foram estabelecidas novas categorias de significado: produtos mais
frescos e saudaveis aos escolares, o apoio da prefeitura as agroindustrias, a compra direta dos agricultores
familiares, a logistica de entrega adotada no municipio estudado e a melhotia da renda/renda fixa como
pontos positivos, e a pouca quantidade de alimentos comprada e o custo de embalagens/rétulos como
pontos negativos.

De acordo com o FNDE*, o or¢amento do PNAE, para o ano de 2014, foi de R$ 3,5 bilhoes, pata be-
neficiar 43 milhoes de estudantes da educacio basica e de jovens e adultos, e o correspondente a 30% desse

19 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATIONS OF THE UNITED NATIONS. The state of food and agriculture: Innova-
tion in family farming. Rome: FAO, 2014.

20  TOMASETTO, Mariza Zeni de Castro; LIMA, Jandir Ferrera de; SHIKIDA, Pery Francisco Assis. Desenvolvimento local e
agticultura familiar: o caso da producio de acticar mascavo em Capanema/Parand. Inferagies, Campo Grande, v. 10, n. 1, p. 21-30,
jan./jun. 2009. p. 22.

21 RIBEIRO, Ana Licia de Paula; CERATTI, Silene; BROCH, Djulia Tais. Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE)
e a participacao da agricultura familiar em municipios do Rio Grande do Sul. Revista Gestao e Desenvolvimento em Contexto, Cruz Alta,
v.1,n. 1, p. 36-49, 2013.

22 REIS, Lua Cristine Siqueira; GONCALVES NETO, Joao da Cruz. Produgao de alimentos: agricultura familiar x cultura de
exportac¢ao no Brasil, sob a perspectiva da sustentabilidade. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 89-98, 2014.

23 SARAIVA, Elisa Braga et al. Panorama da compra de alimentos da agricultura familiar para o Programa Nacional de Alimen-
tacao Escolar. Ciéncia e Saside Coletiva, Rio de Janeiro, v. 18, n. 4, p. 927-9306, abr. 2013.

24 BRASIL. Ministério da Educagio. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao. Aguisicio de produtos da agricultura familiar para a
alimentagio escolar. Disponivel em: <http:/ /www.inde.gov.br/programas/alimentacao-escolar/agricultura-familiar>. Acesso em: 10 jul. 2014.
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valor — R$ 1,05 bilhao — deve ser utilizado para a compra diretamente de agricultores familiares, visando
promover o desenvolvimento econémico e sustentavel.

Segundo Oliveira®, a produc¢io familiar consiste em uma das atividades principais de muitas familias em
diversas regides do Brasil e deve ser fortalecida, gerando mais oportunidades aos agricultores e aumentando
emprego ¢ renda. Os dados do Censo Agropecuario de 2006 tabulados pelo IBGE mostram que o valor
anual da producio da agricultura familiar ¢ de apenas 54,5 bilhSes de reais (33,2% do total) e o da agricultura
ndo familiar é 109,5 bilhdes (66,8% do total)*.

Com base na publicagio da Lei n® 11.947/2009%, a agricultura familiar ganhou grande incentivo. Para
Turpin®, “o FNDE induz o respeito a cultura alimentar local e ao uso de produtos # natura, tipicos da
agricultura familiar” quando estabelece que o cardapio deve conter alimentos basicos e quando recomenda

a utilizacao de produtos da regio.

O PNAE ¢ um mercado institucional que aproxima producio e consumo de alimentos, que une o apoio
a produgdo familiar de alimentos a uma melhora nos aspectos nutricionais. Esse programa constitui uma
estratégia que auxilia a enfrentar problemas relacionados a producio e consumo de alimentos, contribuindo
no que diz respeito a aspectos econdémicos, sociais e nutricionais.”” Ou seja, o Programa auxilia a reduzir a
pobreza e a inseguranca alimentar, a reorganizar as comunidades, incentiva a organiza¢ao e associacao de
familias agricultoras, dinamiza as economias locais, além de ampliar a oferta de alimentos de qualidade e
valorizar a producio familiar.

O encontro da agricultura familiar com a alimentagdo escolar promove mudangas importantes na ali-
mentagao dos estudantes por proporcionar o consumo diario de alimentos saudaveis produzidos por agri-
cultores familiares da regido, como foi relatado por um agricultor entrevistado para o presente estudo:

“|...] a prefeitura comegou |[...| pegar produto fresco, assim que sai da agticultura, do dia-a-dia ¢ ¢ bem
mais saudavel para quem vai comer, os alunos, com certeza, o produto ¢ sempre melhot” (Al).

Os agricultores entrevistados por Leite et al.”’ expuseram interesse em vender seus produtos para o
PNAE, pois, além de melhoria e garantia de renda para a familia, os alunos estio recebendo um alimento
mais saudavel.

Triches e Schneider’ perceberam com seu estudo que a compra de alimentos da agricultura familiar pro-
porcionou modificagdes nas concepgdes e praticas alimentares das criancas atendidas e que foi relatado por
merendeiras entrevistadas que os produtos recebidos sio mais frescos, variados, de qualidade melhor, o que
determina melhor aceitacdo da alimentacao pelos alunos, sendo relatados, ainda, maior frequéncia de frutas
e verduras na alimentagdo e maior consumo desses alimentos pelos estudantes.

25  OLIVEIRA, Luan Lustosa Nicolau de. Programa Nacional de Alimentacao Escolar. 2013. 37 f. Relatério Final de Estagio Supervi-
sionado (Graduacio em Gestao do Agronegdcio) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2013.

26 HOFFMANN, Rodolfo. A agricultura familiar produz 70% dos alimentos consumidos no Brasil? Seguranca Alimentar e Nutri-
cional, Campinas, v. 21, n. 1, p. 417-421, 2014.

27  BRASIL. Lei n. 11.947, de 16 de junho de 2009. DispGe sobre o atendimento da alimentagao escolar e do Programa Dinheiro
Direto na Escola aos alunos da educagio basica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02007-2010/2009/1ei/
111947 htm>. Acesso em: 10 jul. 2014.

28  TURPIN, Maria Elena. A alimenta¢ao escolar como fator de desenvolvimento local por meio do apoio aos agricultores famil-
iares. Seguranga Alimentar ¢ Nutricional, Campinas, v. 16, n. 2, p. 20-42, jul./dez. 2009. p. 26.

29 PAULA, Marcia Maria de; KAMIMURA, Quésia Postigo; SILVA, José Luis Gomes da. Mercados institucionais na agricultura
familiar: dificuldades e desafios. Revista de Politica Agricola, Brasilia, v. 23, n. 1, p. 33-43, jan./mar. 2014.

30 LEITE, Cassia Roberta de Melo et al. Projeto EDUCOAGRO (Educaciao Cooperativa e Agroecoldgica) fomentando a Ag-
ricultura Familiar ¢ apoiando a implantacio do Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE) no municipio de Jupi/ PE,
Brasil. Cadernos de Agroecologia, v. 6, 1. 2, dez. 2011. Disponivel em: <http://www.aba-agroecologia.org.br/revistas/index.php/cad/
article/view/11884/8255>. Acesso em: 17 ago. 2015.

31  TRICHES, Rozane Marcia; SCHNEIDER, Sergio. Alimentagao Escolar e Agricultura Familiar: reconectando o consumo a
produgio. Saside e Sociedade, Sao Paulo, v. 19, n. 4, p. 933-945, out./dez. 2010.
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Salienta-se que, de acordo com a Portaria Interministerial n°® 1.010/20006, a alimenta¢io saudavel precisa
ser percebida como direito humano, cujo padrao atenda as necessidades biolégicas, sociais e culturais das
pessoas, conforme as fases do curso da vida.””

Para Campos™, o PNAE consiste em “um programa bom para os agricultores familiares, bom para as
escolas que possuem melhor alimentacao escolar, bom para o desenvolvimento do municipio e para a po-
pulagio que fixa residéncia e tem suas necessidades atendidas”.

De acordo com Dias e Chiffoleau™, o Programa proporciona, desde a educac¢io infantil, aproximar quem
produz e quem vai consumir o alimento, e assim, estimula a consciéncia sobre o local de produgiao como um
local onde sao produzidas memérias, saberes e identidade.

Turpin® constatou, em seu estudo, que, dentre os principais beneficios citados pela parceria entre agri-
cultura familiar e alimentacdo escolar, estao o fortalecimento da economia local, maior produ¢do com maior
diversidade de produtos, diminui¢do do éxodo rural, melhora na qualidade de vida e garantia de renda aos
agricultores, mais investimentos na produgio dos alimentos, e maior formalizagio de agricultores por meio
de cadastro e adesao ao Programa além da participacdo de cooperativas e associacoes.

O PNAE constitui 6tima oportunidade para revitalizar a economia local e aproximar o produtor e o
consumidor por meio das compras publicas. F um exercicio de solidariedade e de reciprocidade. Os alunos
tém a possibilidade de conhecer a origem do alimento que estido consumindo e essa reflexdo pode ser levada
para a sala de aula por meio de a¢oes de educagio.”

Outro ponto positivo destacado por um agricultor neste estudo foi o apoio da prefeitura as agroindustrias:

“B assim, é positivo, ¢ bom que eles comegaram, por que um tempo atrds nio pegavam quase, era tudo
produto de fora, entio a gente também ficou contente que a prefeitura comegou dar apoio para as
agroindustrias, [...]” (A1).
Segundo Campos”, o apoio da gestiao publica municipal a agricultura familiar auxilia o agticultor a au-
mentar sua produtividade, gerando renda. Assim, ocorre maior arrecadacdo de impostos para o municipio
para consequente utiliza¢ao desses recursos em beneficio a populacio.

De acordo com Carvalho™, muitos municipios da regido sul do Brasil adquitiram produtos organicos

32 BRASIL. Ministério da Saude. Portaria Interministerial n. 1.010, de 8 de maio de 2006. Institui as diretrizes para a promocao da
alimentagio saudavel nas escolas de educacao infantil, fundamental e nivel médio das redes publicas e privadas, em ambito nacional.
Disponivel em: <http://dtr2001.saude.gov.br/sas/PORTARIAS/Port2006/GM/GM-1010.htm>. Acesso em: 07 dez. 2014.

33 CAMPOS, Rafael Albuquerque. Agricultura familiar e politicas piblicas: avaliacio do Programa Nacional de Alimentagio Escolar— PNAE
1o municipio de Campina da Lagoa/ PR. 2011. 53 f. Monografia (Especializagio) — Pés Graduagio Gestio Publica Municipal, Universi-
dade Tecnoldgica Federal do Parana, Curitiba, 2011.

34 DIAS, Juliana; CHIFFOLEAU, Monica. PNAE: um exercicio de reciprocidade entre produtor e consumidor a partir da Lei de
Alimenta¢io Escolar. In: ENCONTRO NACIONAL DE ESTUDOS DO CONSUMO, 7.; ENCONTRO LUSO-BRASILEIRO
DE ESTUDOS DO CONSUMO, 3.; ENCONTRO LATINO-AMERICANO DE ESTUDOS DO CONSUMO, 1., 2014, Rio de
Janeiro. Mercados Contestados: as novas fronteiras da moral, da ética, da religido e da lei. Rio de Janeiro: Puc-Rio, 2014. Disponivel em:
<http:/ /www.estudosdoconsumo.com.br/artigosdoenec/ ENEC2014-GT08-Dias_Chiffoleau-PNAE_%20um_exercicio_de_reci-
procidade_entre_produtor_e_consumidor.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2015.

35 TURPIN, Maria Elena. A alimentagao escolar como fator de desenvolvimento local por meio do apoio aos agricultores famil-
iares. Seguranga Alimentar ¢ Nutricional, Campinas, v. 16, n. 2, p. 20-42, jul./dez. 2009.

36 DIAS, Juliana; CHIFFOLEAU, Monica. PNAE: um exercicio de reciprocidade entre produtor e consumidor a partir da Lei de
Alimenta¢io Escolar. In: ENCONTRO NACIONAL DE ESTUDOS DO CONSUMO, 7.; ENCONTRO LUSO-BRASILEIRO
DE ESTUDOS DO CONSUMO, 3.; ENCONTRO LATINO-AMERICANO DE ESTUDOS DO CONSUMO, 1., 2014, Rio de
Janeiro. Mercados Contestados: as novas fronteiras da moral, da ética, da religido e da lei. Rio de Janeiro: Puc-Rio, 2014. Disponivel em:
<http:/ /www.estudosdoconsumo.com.br/artigosdoenec/ ENEC2014-GT08-Dias_Chiffoleau-PNAE_%20um_exercicio_de_reci-
procidade_entre_produtor_e_consumidor.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2015.

37 CAMPOS, Rafael Albuquerque. Agricultura familiar e politicas piblicas: avaliacio do Programa Nacional de Alimentagio Escolar— PNAE
1o municipio de Campina da Lagoa/ PR. 2011. 53 f. Monografia (Especializagio) — Pés Graduagio Gestio Publica Municipal, Universi-
dade Tecnoldgica Federal do Parana, Curitiba, 2011.

38  CARVALHO, Danicla Gomes de. Licitagdes sustentaveis, alimentagao escolar e desenvolvimento regional: uma discussiao
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para a alimentacao escolar de agricultores familiares da prépria regido, e essa pratica auxilia no fortalecimen-
to da economia municipal e estadual.

A compra direta da agricultura também foi vista como ponto positivo como fica evidente na fala a seguir:

“Positivo ¢ que, por exemplo, assim, a gente tem uma vantagem que a compra ¢ direta de nos agricultores,
e daf o valor é um pouco maior, [...]” (A10).

Além disso, a logistica de entrega adotada pelo municipio também foi citada como ponto positivo:

“[...] agora que eles colocaram aquele negécio la do CTG, central da merenda, af fica melhor entregar
147 (A2).

O municipio do presente estudo criou um local que é chamado Central da Merenda, localizado em um
Centro de Tradigao Gaucha (CTG), onde os agricultores realizam a entrega dos produtos, sem haver ne-
cessidade de se deslocar para fazer as entregas em cada escola. Junto a esse CTG funciona uma escola que
também recebe produtos dos agricultores familiares.

A logistica de distribui¢do dos produtos hortifrutigranjeiros para as escolas foi um dos problemas en-
contrados no estudo de Barbosa e Almeida®, além de inadequagdo de produtos processados pelos agricul-
tores familiares quanto aos aspectos sanitarios, pouca disponibilidade de produtos processados, adequagao
das cozinhas e dos depésitos nas escolas para receber os produtos i natura, vindos da agricultura familiar,
a diversidade na producio e a adequacgdo de cardapios aos alimentos disponibilizados pelos agricultores
familiares. Tomando-se por base esse problema foi organizado um espaco para a entrega de produtos da
agricultura familiar. A disponibilizacdo desse local pode favorecer a aquisi¢do de produtos das cooperativas
de agricultores familiares.

Agricultores familiares fornecedores de alimentos para o PNAE foram entrevistados por Leite (2013) e
citaram a logfstica utilizada para entrega dos produtos como favoravel, ja que a cooperativa é responsavel
por buscar a producio diretamente nas propriedades e realizar a entrega.

J4 em um dos municipios avaliados no estudo de Prado et al.*’, a entrega foi ponto importante dos pro-
blemas de logistica, sendo alegado que os agricultores realizavam a entrega dos alimentos nas escolas em
carros de passeio, tornando o transporte ineficiente, tendo a necessidade de realizar muitas viagens para
finalizar a entrega, gerando atrasos e comprometendo a qualidade dos produtos, podendo ocorrer até a falta
de entrega.

Segundo Schneider*, é necessirio que a logistica em relagdo a coleta e a distribuicio dos alimentos seja
eficaz para que os produtos sejam consumidos em tempo adequado. Também Prado et al.** citam que, na
aquisicao de alimentos, a logistica de abastecimento ¢é essencial para que o valor nutricional da alimentagao
servida nas escolas seja mantido.

A melhoria na renda da familia também foi citada pelos agricultores familiares entrevistados como ponto
positivo da parceria com o PNAE, porém, como esse assunto merece destaque, sera discutido em um tépico
especifico a seguir.

sobre o poder de compra governamental a favor da sustentabilidade. Revista Plangjamento e Politicas Piiblicas, n. 32, p. 115-148, jan./
jun. 2009.

39 BARBOSA, Natalia Ferreira; ALMEIDA, Luiz Manoel de Moraes Camargo. Gestao da alimentagio escolar em Goidnia: uma
analise do Comité de Apoio a Agricultura Familiar no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar em Goids. Revista Eletronica de
Educacao da Faculdade Aragnaia, Goiania, v. 4, n. 4, p. 242-254, 2013.

40  PRADO, Tatiana Resende et al. Agricultura familiar na alimentagdo escolar: estudo de caso em dois municipios de Minas
Gerais. Nutrire, Sao Paulo, v. 38, n. 3, p. 256-268, dez. 2013.

41 SCHNEIDER, Armildo. A participagao da agricultura familiar no Programa Nacional de Alimentagiao Escolar no municipio de Sao Ionrenco
do Sol. 2013. 39 f. Trabalho de Conclusio de Curso (Graduacao) — Faculdade de Ciéncias Econémicas, Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Sio Lourenco do Sul, 2013.

42 PRADO, Tatiana Resende et al. Agricultura familiar na alimentagdo escolar: estudo de caso em dois municipios de Minas
Gerais. Nutrire, Sao Paulo, v. 38, n. 3, p. 256-268, dez. 2013.
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Poucos pontos negativos foram citados pelos agricultores, incluindo a pouca quantidade de alimentos
adquirida pelo Programa e o custo com embalagens/rétulos:

“Negativo, s6 ¢ pouca a venda, podia ser mais né” (A2).
“[...] por outro lado, as vezes a gente produz e vai sobrando af ¢ dificil pra gente dar a volta” (A6).

“[...] mas a gente também tem dificuldade porque, o custo também das embalagens se tornou caro,
porque ¢ tudo comprado, pra tu poder vender tem que ter rétulo, rétulo é uma coisa assim, que também
tem custo, entao tudo envolve [...]” (Al).

Foi relatado pelas nutricionistas entrevistadas por Prado et al.*

que os agricultores familiares locais nao
conseguem entregar a0 municipio a quantidade necessaria de alimentos demandada pelo PNAE, e que nem
o minimo de 30% ¢ atingido com agricultores locais, sendo necessario recorrer a agricultores da regido que,

segundo as autoras, estdo localizados a uma distancia de até 600 km.

O presente estudo vislumbrou a possibilidade de aumentar a quantidade de alimentos adquiridos direta-
mente da agricultura familiar do municipio estudado, pois todos os agricultores entrevistados referiram ter
capacidade de entregar volumes maiores a0 Programa. I importante dizer que, de acordo com a nutricio-
nista Responsavel Técnica do PNAE no municipio em que foi desenvolvido este estudo, aproximadamente
50% dos recursos recebidos do FNDE no ano de 2013 para a compra de géneros alimenticios para o Pro-
grama foram utilizados para a aquisi¢do de alimentos diretamente da agricultura familiar.

Salienta-se que essa regido — oeste catarinense — tem estruturagao econoémica fortemente influenciada
pela agropecudria. Com a insercao da criacdo de aves de corte e de agroindustrias frigorificas, viabilizou-
-se a vocacdo da regido para a pecudria de pequeno porte e a agricultura familiar, potencializando a mao de
obra local que é abundante.* De acordo com Giacomolli *; a regido oeste de Santa Catarina teve ocupacio
marcada “pelo predominio de minifindios e a intensa atividade agropecuaria”.

Cabe referir, que, no momento que os dados desta pesquisa foram coletados, o limite individual de venda
do agricultor familiar para a alimentac¢io escolar deveria respeitar o valor maximo de R$ 20.000,00 (vinte mil
reais)/ano. Em abril de 2015, uma nova resolu¢ao® permite que esse valor possa set praticado por Entidade
Executora, ou seja, o agricultor pode vender esse valor para varios municipios.

3.2 A parceria com cooperativas

As seguintes categorias de significado serdo analisadas a seguir: a burocracia, o trabalho conjunto, a re-
ducio dos custos e o apoio técnico dado pelas cooperativas como pontos positivos, € a burocracia também
€Omo ponto negativo.

Segundo Castellano®’, “o cooperativismo se trata de um modelo de gestio que busca maior justi¢a social

43 PRADO, Tatiana Resende et al. Agricultura familiar na alimentagdo escolar: estudo de caso em dois municipios de Minas
Gerais. Nutrire, Sao Paulo, v. 38, n. 3, p. 256-268, dez. 2013.
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MEC>. Acesso em: 30 jun. 2015.
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e economica”, e seu atual desafio consiste em manter estratégias para assegurar que pequenos produtores
tenham espaco em um sistema que busca primeiramente o lucro.

Ainda segundo o mesmo autor, com base na formacio de associagdes e cooperativas, pequenos produto-
res com dificuldades semelhantes conseguem melhores condi¢oes para colocar seus produtos no mercado.®
A organizacdo em cooperativas constitui uma alternativa para a inclusao da agricultura familiar na alimenta-
¢io escolar especialmente em mercados institucionais grandes.”

No municipio em estudo, todos os entrevistados sao associados a cooperativas e afirmam que, mesmo
antes de fornecer alimentos para o Programa, ja eram associados. Essa associagdo é vista como importante
para todos os agricultores entrevistados:

“...] é que nem fosse uma familia, a gente se une todos, todas as agroindustrias, cada um com o seu
produto, e vai discutindo, defendendo, |[...] com reuniGes a gente se sai bem, contente, ¢ ¢ um trabalho
junto, mais familiar” (A1).

“[...] se ndo tivesse a cooperativa, seria pior pra, desde o financiamento, orienta¢io, o grupo se ajuda”
(A2).

Também Schneider” constatou em seu estudo que a maioria dos agricultores familiares que fornecem
alimentos para o PNAE participam de alguma associacdo ou cooperativa e que essa parceria traz beneficios
aos agticultores. Para os agricultores entrevistados por Leite’', a forma de organizacio cooperativada tam-
bém ¢é considerada importante para que a comercializagao se desenvolva.

Em contrapartida, a maioria dos agticultores entrevistados por Silva™ nio sio associados a cooperati-
vas, mas admitem querer participar dessas associagdes, pois acreditam que isso possibilitaria a garantia de
comercializacdo de seus produtos.

Percebe-se que o trabalho em equipe realizado com base na parceria com as cooperativas ¢ de grande
importancia para os agricultores entrevistados:

“Os positivos que se tu tiver algum problema eles sentam todo mundo pra resolver, [...]” (A7).

“E com certeza o trabalho em conjunto facilita muito, a parte burocratica, diminui custo, ¢ um trabalho
muito interessante que tem as experiéncias de uma filial, as vezes contribui com os problemas de outro”
(A8).
Segundo Netling e Abreu™, a cooperativa a que os agricultores familiares entrevistados sio associados
tem o objetivo de promover desenvolvimento das familias associadas e suas respectivas comunidades por
meio da producio e industrializacdo de seus produtos.
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Antes de haver a possibilidade de os agricultores familiares fornecerem géneros alimenticios para a
alimentacio escolar, eles atuavam apenas como produtores de alimentos. Juntamente com a oportunidade
de entrega de seus produtos para a alimentag¢ao escolar foram exigidas alteracoes e, em razao delas, os agri-
cultores encontravam dificuldades para participar do programa, dentre as quais, a obrigatoriedade de licitar
todos os recursos utilizados para as compras e a adequacdo das formalidades para comprovacao de padroes

de qualidade dos produtos. **

Atualmente o processo licitatério é dispensado para a compra de alimentos provindos da agricultura
familiar, desde que os valores sejam semelhantes aos demais do mercado local e que os produtos tenham a
qualidade necessaria. A aprovacio da Lei que tornou obrigatéria a aquisicdo de géneros alimenticios de agti-
cultores familiares auxilia estes a comercializarem seus produtos sem participar de processos licitatorios.”

Mesmo o processo licitatorio sendo dispensado, existem documentos necessarios para que os produto-
res fornecam alimentos para o Programa, envolvendo aspectos burocraticos. Nesse sentido, a parceria com
cooperativas também foi vista como fundamental:

“Com a cooperativa ¢ bom por que a gente nao precisa correr muito atras de nota fiscal, tem a funcionaria
que faz as notas fiscais, enfim, o que ¢é necessario para a comercializa¢ao” (A0).

“[...] A cooperativa que faz todo o projeto, faz a nota, faz as encomendas em si, ela faz toda a organizacio
da entrega da produgao, toda a logfstica a cooperativa faz” (A10).

De acordo com Camargo, Baccatin e Silva™, embora existam dificuldades, o PNAE permite a insercio e
maior participagao dos agricultores na economia local, o que contribui para que os habitos alimentares locais

culturalmente estabelecidos sejam valorizados e mantidos.

O apoio técnico dado pelas cooperativas foi citado pelos agricultores entrevistados como ponto positivo
da parceria:

“Muito bom a organizacio, ja ¢ engenheira de alimentos, ja ¢ contador junto, trabalhamos tudo junto
assim, daf diminui gastos” (A4).

“Nos temos uma ONG que dd toda a assessotia dai, o codigo de barras, contador, engenheira de
alimentos, tudo que precisa eles tem [...]” (A5).

“[...] tem toda a parte da burocracia que ¢ feita pela ONG, parte de contabilidade, marca e cédigo de
barra e tudo mais que nds temos apoio disso ai” (A9).

Conforme afirma Ramos®’, muitos documentos precisam ser criados para permitir a organizacio dos
agricultores e seus produtos com as escolas. Dentre eles estdo: “chamadas publicas, projetos de venda,
contratos de fornecimento, termos de recebimento, notas fiscais e pagamentos.” Como os agricultores nao
estao habituados com esse trabalho, é fundamental a existéncia de entidade articuladora e de profissional
responsavel por atuar na parte administrativa.

No estudo de Prado et al.*®, “a falta de treinamento técnico dos agticultores ¢ um fator importante, que
dificulta todo o processo logistico desde a colheita até a entrega”. O treinamento possibilita capacitar os
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N SZINWELSKI, Nadia Kunkel; TEO, Catla Rosane Paz Arruda; GALLINA, Luciara de Souza; GRAHL, Fabiula; FILIPPI, Cimara. Implicacdes do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (PNAE)

~— na renda e organizacio de agricultores familiares. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 3, 2015 p.220-239



agricultores para atividades que demandem nivel de conhecimento maior em assuntos especificos, “como
novas tecnologias de producio, logistica e gestio”.

Agticultores entrevistados por Schneider™ para seu estudo, se mostraram satisfeitos com o fornecimento
de alimentos para o PNAE, pois, com isso, tém a oportunidade de participar de palestras e cursos referentes
ao seu trabalho, havendo a possibilidade de aumentar sua renda em razao das informagdes recebidas, renda
essa utilizada pela maioria dos agricultores para manter a familia e investir em sua propriedade.

Os agricultores entrevistados para o presente estudo nao referiram a participa¢ao em palestras ou cursos,
sendo esta uma estratégia interessante de ser aplicada, pois informag¢does importantes sdo tratadas nessas in-
tervengdes. Cabe ressaltar que os entrevistados citaram ter auxilio de diversos profissionais, o que se da por
meio das patrcerias com as cooperativas.

Quando questionados sobre pontos negativos da relagdo com a cooperativa, os agricultores demonstram
estar satisfeitos, pois ndo apontam problemas:

“Bom, tem essa questio da cooperativa pra nés, ndo tem pontos negativos, todos eles sdo pontos
positivos” (A10).

Apenas um agricultor cita a burocracia como um ponto negativo:

“... e daf também tem os pontos negativos, que as vezes tem que correr atras de varias coisas, tudo com
nota, sendo, nao da nada certo, a gente nao consegue nada [...]” (A1l).

Porém, em outras falas citadas anteriormente os entrevistados afirmam que toda a parte burocratica é
realizada pela propria cooperativa, além de outras entidades que dao apoio aos agricultores.

Em estudo realizado por Campos®, os entrevistados também apontaram a burocracia na documentagio
para o Programa como uma dificuldade, além de referirem nao receber informagdes suficientes a respeito
disto dos érgios competentes. No presente estudo, todos os agricultores afirmaram receber apoio das coo-
perativas para resolver seus problemas.

Entre os documentos exigidos para o fornecimento ao PNAE, estao o Extrato da Declaracido de Apti-
dio ao Pronaf (DAP), CPF/CNP], projeto de venda e declaracido de que os géneros alimenticios a serem
entregues sao produzidos pelo agricultor ou associados relacionados no projeto de venda. A lista comple-
ta de documentos por agricultor individual ou grupos de agticultores estd disponivel na Resolu¢ao/CD/
FNDE n° 26/2013¢".

Um desafio e, simultaneamente, incentivo promovido pela lei 11.947/2009, encontrado pelos agticul-
tores familiares consistem na organizacdo para, por exemplo, realizar a entrega dos géneros alimenticios
dentro dos prazos estabelecidos, mesmo com os imprevistos em razao do clima. Assim, a parceria com ins-
tituicdes que fornecam apoio e informacio aos agticultores é fundamental para o processo de organizacio.”

Percebe-se que a associagio as cooperativas ¢ fundamental para os agricultores entrevistados, em virtude
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do apoio prestado por elas aos associados. Corréa® também constatou com seu estudo que as cooperativas
estdo muito envolvidas em dar apoio aos agricultores familiares, auxiliando na divulga¢io e acesso ao PNAE.

3.3 Mudancas na renda ap6s parceria com o PNAE

Para as mudancas percebidas na renda ap6s parceria com o Programa, foram estabelecidas como catego-
rias de significado o aumento na renda, renda insuficiente e renda complementar.

Politicas publicas de compras institucionais, como ¢ o caso do PNAE, tém alcancado resultados posi-
tivos na sustentabilidade econémica dos agricultores, assim como na estruturacao dos grupos a que estes
estao associados.*

Neste estudo, foram unanimes os relatos em relacio a renda como ponto positivo do fornecimento de
produtos para o Programa:

“Olha, o positivo, renda garantida, sempre certinho, paga certo também” (A4).
“[...] o pagamento ¢é em dia, ndo tem atraso, no dia marcado a gente recebe” (A10).

“Ah, ¢ um ponto positivo ¢ que a gente tem uma renda a mais [...] além do que a gente entrega no
municipio e nos mercados” (A3).

“F o ponto positivo é que tu tem todo ano uma quantidade [...]” (A7).

s agricultores entrevistados no estudo realizado em Campina da Lagoa ambém referiram recebe
Os agticultor: trevistad tudo realizad Campina da L. PR também referiram receber
pagamento correto pelos produtos fornecidos ao PNAE, além de referirem que o Programa incentiva a
diversificacdo no cultivo, e de terem certeza que os alimentos produzidos serdo vendidos e o valor corres-
pondente sera recebido.”

Barbosa e Almeida® também observaram, em seu estudo, realizado em Goidnia que a parceria da agti-
cultura familiar com a alimentacido escolar proporciona garantia de mercado para os agricultores comercia-
lizarem seus produtos, além de possibilitar inclusio socioeconomica desses sujeitos, aspectos considerados
positivos para os agricultores.

Neste estudo percebeu-se que a renda provinda do fornecimento de alimentos para o PNAE nio se
caracteriza como a principal renda de nenhuma das familias entrevistadas, sendo, portanto, insuficiente para
o sustento da familia e complementar aos recursos obtidos de outras vendas e atividades realizadas. Porém,
todos os agricultores tém intencdo de continuar fornecendo alimentos para o Programa.

Para garantir o sustento da familia, todos os agricultores entrevistados para este estudo fornecem ali-
mentos em outros locais, como mercados, feira, casa colonial, fruteiras e dois deles tém outra renda além da
producao de alimentos, sendo um professor aposentado e um proprietario de madeireira. Nas falas a seguir
evidencia-se 0 exposto:

“Nio ¢ a renda principal ndo, temos que correr atras de outras coisas. [...| tem que aproveitar outros
pontos e correr atras, colocar na casa colonial, em outros mercados, a gente tem, em outros lugares que
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a gente ta” (Al).
“Na verdade nao vendemos tanto pra eles (PNAE). Vende pra outros também” (A4).

“Pela venda que se faz nesse programa, com certeza nao (¢ suficiente), mas isso ajuda, ¢ um complemento
que ajuda as demais vendas” (A8).

No estudo de Schneidet’, os agticultores entrevistados relataram melhorias em suas propriedades e na
qualidade de vida ap6s iniciarem fornecimento de alimentos para o PNAE, porém nenhum deles consegue
se manter somente com essa venda, sendo dependentes de outras rendas para melhorar o orcamento da
familia, o que vem ao encontro do presente estudo.

Os agricultores entrevistados por Campos® replicaram que o PNAE é um bom programa, ja que auxilia
no aumento da renda do agricultor familiar. Além de expressarem a certeza de que, por se tratar de progra-
ma federal, ndo havera problemas de nio recebimento do valor correspondente aos produtos fornecidos,
desde que sejam cumpridas as exigéncias. Portanto, o agricultor complementa sua renda e tem recebimento
garantido.

Também em estudo realizado por Silva® os agricultores afirmaram que a renda extra propotcionada pelo
fornecimento de alimentos para o PNAE constitui uma vantagem, assim como as melhorias realizadas em
suas propriedades e a oportunidade de permanecer no campo.

Campos™ concluiu ainda que o PNAE consiste em um programa de complementacio de renda para
agricultores familiares e que no municipio em que realizou sua pesquisa o Programa ¢ de grande importancia
para os participantes e para a alimenta¢ao escolar, ja que por meio dele os agricultores podem aumentar a
produtividade de suas propriedades, gerando trabalho e renda para a prépria familia.

Costa’ realizou seu estudo acerca de uma agroindustria familiar de panificagio em Tiradentes do Sul/RS
e constatou que politicas publicas como o PNAE sio de fundamental importancia para a manutencao do
negocio, pois proporcionam garantia de comercializagdo dos produtos e consequentemente de renda para
as familias envolvidas, j4 que mais de 50% dos produtos fabricados na referida agroindustria sdo comercia-
lizados para o PNAE e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA)™.

Para os agricultores familiares, o fornecimento de produtos ao PNAE propicia valoriza¢io, desenvol-
vimento econdmico da regido e garantia da venda que incentiva a continuidade da producio, além de que
estimula sua organizacgdo, formalizagdo e cooperagio, aumentando a renda, diminuindo o éxodo rural e
aproximando produtores e consumidores.”
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4. CONSIDERAGCOES FINAIS

Neste estudo percebeu-se que, embora a renda provinda da venda de géneros alimenticios para o PNAE
ndo seja a principal de nenhuma das familias, ela contribui para a melhoria de sua qualidade de vida, por
aumentar os ganhos da familia e manté-la unida nas atividades do campo.

A vocagao agricola do municipio pesquisado e da regido em que esta localizado permite a aquisicao
de grande quantidade de alimentos diretamente do pequeno agricultor. Assim, ¢ importante que, além do
PNAE, outros programas como o Programa de Alimentag¢do do Trabalhador (PAT)™, por exemplo, incenti-
vem o desenvolvimento local por meio da aquisi¢ao de alimentos produzidos por agricultores do municipio.

A compra garantida de alimentos dos agricultores familiares faz com que estes mantenham-se produzin-
do alimentos, melhorando a qualidade da alimenta¢dao da populac¢io, ja que consumidor e produtor estardao
mais préximos, podendo ser comercializados produtos mais frescos.

Quanto a cooperativa, houve aprovacdo da parceria pelos agricultores, ja que esta presta assisténcia em
relagdo a aspectos antes vistos como dificuldades pelos agricultores, como a documentagio exigida para rea-
lizar o fornecimento de alimentos para o Programa. Essas entidades dispoem, ainda, de parceria com outros
profissionais para auxiliar os agtricultores familiares a enfrentarem os desafios encontrados e continuarem a
produzir. Pode-se dizer que a agricultura familiar no municipio estudado esta melhor organizada em virtude
do apoio dado pelas cooperativas.

Para Oliveira™, “as compras institucionais do governo sao uma das alternativas a comercializagio dos
produtos agticolas vindos da agricultura familiar, que da aos agricultores destino da produc¢ao nos petiodos
de safra, ajuda a regular os precos de mercado e garantir renda aos produtores”, assegurando o retorno
de investimentos realizados e prego justo pelos produtos, fazendo com que outros agricultores familiares
dediquem-se a producio de alimentos.

Com o PNAE, agricultores, que por muito tempo nao viam oportunidade de algo novo, estio confiantes
e dispostos a desafiar-se a novas experiéncias de grupo, assumir compromissos e se envolver com as escolas.
Veem um mercado garantido para os seus produtos, a possibilidade de aumento em sua renda e de receber
precgos mais justos pelo seu trabalho. Além disso, as criangas que vao crescer sentindo o sabor dos alimentos
de sua regiao, conhecendo a diversidade de sabores de frutas, verduras e tubérculos, sdo novos agricultores
que estao em processo de formagio e terdo cada vez mais orgulho e respeito por serem familiares ou amigos
dos agticultores que produzem os alimentos da sua merenda.’

Foi percebido com base nos dados levantados que o PNAE contribui positivamente com a agricultura
familiar, propiciando aos agricultores, garantia de venda de seus produtos, melhorando sua renda, assim
como suas condi¢oes de vida e de produgio dos alimentos.
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Resumo

Este artigo tem por objetivo analisar as evidéncias da pobreza nordestina
brasileira sob a perspectiva multidimensional, com base nos microdados da
PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) e calculo do Indice
de Desenvolvimento da Familia (IDF) para 2003 e 2012. Os resultados reve-
laram uma sensivel diminui¢do na pobreza multidimensional do Nordeste,
em processo mais favoravel do que o Brasil como um todo. O desenvolvi-
mento das familias no Nordeste esta associado a auséncia de vulnerabilidade,
desenvolvimento infantil e condi¢Ges habitacionais e de acesso aos bens de
consumo. Destaque positivo também para os indicadores da disponibilidade
de recursos: reducdo da extrema pobreza e da propor¢io de familias not-
destinas cuja maior parte da renda familiar é originada de transferéncias. Os
problemas detectados estio no acesso ao trabalho, especialmente na remu-
nera¢io do trabalho e na qualidade do posto do trabalho. O pior resultado
foi 0 acesso ao conhecimento, associado, negativamente, a0 ensino superior,
apesar da contribuicio do ensino fundamental e médio para a redugio das
caréncias das familias nordestinas, bem como da qualificagdo profissional
dos trabalhadores. O indice de pobreza, restrito a renda per capita, unidimen-
sional, cresceu mais do que o apontado pelo indice sintético global, medido
nesta pesquisa, o que reforca a escolha da abordagem multidimensional para
subsidiar as ages publicas.

Palavras-chave: Pobreza multidimensional. Indice de desenvolvimento da
familia. Nordeste.

ABSTRACT

This article aims to analyze the evidence of the northeastern poverty in
the multidimensional perspective, from the microdata of PNAD (National
Survey by Houschold Sampling) and to calculate the Family Development
Index (IDF), 2003 and 2012. The results revealed a significant decrease in
multidimensional poverty in the Northeast, in a more favorable process than
Brazil as a whole. The development of families in the Northeast is associa-
ted with the absence of vulnerability, child development and housing condi-
tions and access to consumer goods. Highlights also include the positive in-



dicators of the availability of resources: reducing extreme poverty and proportion of families whose income
originated by transfers. Problems are detected in access to work, especially in labor compensation and the
quality of the job. The worst result was the access to knowledge, negatively associated to higher education,
despite the contribution of the primary and secondary to the reduction of shortages of Northeastern fa-
milies as well as the professional qualifications of workers. The poverty rate restricted to per capita income,
one-dimensional, grew more than appointed by global synthetic index, measured in this study, which rein-
forces the choice of multidimensional approach to subsidize public actions.

Keywords: Multidimensional poverty. Family Development Index. Northeast.

1. INTRODUCAO

A pobreza constitui tema amplo, multifacetado e objeto de estudos das diferentes areas do conhecimento
cientifico. No Brasil, ¢ um problema que decorre, em grande parte, das desigualdades de renda, cujas origens
sao historicas e agravaram-se pelo modelo de desenvolvimento economico concentrador e pelas diferencas
regionais perceptiveis num pafs de magnitude continental.

A primeira década de 2000 revelou, especialmente a partir de 2003, que os marcadores da pobreza
reduziram no Brasil e nas macrorregides brasileiras, materializados por melhorias na condi¢do de vida da
populagio brasileira. A regido Nordeste, no entanto, ainda concentrava grande parcela de pobres brasileiros,
mantendo, assim, um forte descompasso com a sua participagio na populagio total do pais'.

Do ponto de vista conceitual, a intensificagdo dos debates e as criticas quanto ao carater unidimensional
da pobreza deu-se tomando-se por base os trabalhos publicados pelo economista indiano Amartya Sen. A
pobreza deve ser compreendida como privacao de capacitagdes basicas, da auséncia de oportunidades para
realizar alguns niveis minimos de funcionamentos, que vao desde pontos essenciais como, por exemplo, ter
acesso a uma boa nutricdo e apresentar boa saide, até questoes bem mais complexas quanto ser feliz, pos-
suir respeito proprio e ter vida social®.

No Brasil e na esfera regional nordestina, os estudos empiricos sobre o tema evoluiram, nas ultimas
décadas, tanto no que se referem ao carater unidimensional quanto aos que avangam na perspectiva multi-
dimensional, sumarizados neste artigo. Nessa tltima, metodologia e base de dados diferentes tém tratado o
tema que podem auxiliar na defini¢io de politicas publicas em todas as esferas governamentais.

A presente pesquisa busca desenvolver uma analise da evidéncia da pobreza na regiao do Nordeste bra-
sileira, tendo como base os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) para 2003 e
2012. Para isso, calculou-se o Indice de Desenvolvimento da Familia (IDF)* adaptado para a pesquisa.

Além dessa introducio, o presente artigo divide-se em mais trés se¢des. Na primeira discutem-se os as-
pectos conceituais e a literatura econémica empirica sobre a pobreza no Brasil e no Nordeste. Na segunda
seco, apresenta-se a metodologia para o cdlculo do Indice de Desenvolvimento da Familia (IDF) para, na
secdo 3, discutir os resultados da pesquisa.

1 ROCHA, S. Pobreza no Brasil: a evolugao de longo prazo (1970-2011). Rio de Janeiro: XXV Férum Nacional, 2012.

2 SEN, A. K. Development: which way now? The Economic Journal, v. 93,1983. SEN, A. K. Resources, values and development. Oxford:
Brasil Blackwell, 1984.

3 BARROS, R. P; CARVALHO, M.; FRANCO, S. O Indice de desenvolvimento da familia (IDF). Rio de Janeiro: IPEA, 2003.
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2. ASPECTOS CONCEITUAIS E AS EVIDENCIAS EMPIRICAS SOBRE A POBREZA NO BRASIL E NO
NORDESTE

2.1 Do Carater Unidimensional ao Multidimensional da Pobreza

Com base na visao da pobreza como insuficiéncia de renda, emergem definicGes relevantes para a sua
operacionalizacdo. Para alguns pesquisadores, a pobreza se classifica em: pobreza absoluta, relativa e sub-
jetiva®. Na pobreza absoluta, considera-se pobte a pessoa que possui menos que o minimo objetivamente
definido, o que remete a abordagem tradicional da subsisténcia. A pobreza relativa define como pobre a
pessoa que possui menos que os outros na sociedade e faz referéncia ao padrio de vida, ao contexto social e
ao padriao de consumo médio predominante na sociedade. Ja a pobreza subjetiva caracteriza o pobre como
aquele que sente que ndo possui o suficiente para continuar, o que remete ao fator de exclusio social.

As pesquisas sobre pobreza ainda estabelecem essencialmente duas vertentes: uma que relaciona a renda
indispensavel capaz de satisfazer exclusivamente as necessidades de carater nutricional, denominada de linha de
indigéncia ou de pobreza extrema, e outra que abrange um conjunto mais amplo de necessidades individuais,
como sadde, educagio, habitacio, transporte, entre outros. Essa segunda linha, ¢ denominada de linha de pobreza.

Cinco decisdes sio importantes na fixagdao da linha de pobreza:® a primeira consiste em decidir se esta
serd baseada na renda ou no consumo; na segunda determinar a unidade a ser estudada: a pessoa, a familia, o
domicilio, per capita ou adulto-equivalente; a terceira decidir se a analise consistira em uma unica linha de po-
breza ou na divisdao entre linha de pobreza rural e urbana, ou ainda em diferentes regides; a quarta se a linha
de pobreza sera concebida de forma cientifica, politica, subjetiva ou por mera conveniéncia; e, finalmente,
a quinta defini¢do diz respeito a como poderio ser usados outros indicadores além da renda e consumo.

A ocorréncia de determinadas linhas de pobreza também pode ser tratada como: absoluta, relativa,
subjetiva e dual®. Encontra-se a linha de pobreza absoluta ao se estimar o custo de uma quantidade de bens
considerados necessarios que irdo suprir as necessidades basicas de consumo. As pessoas com renda inferior
a essa linha podem ser denominados definitivamente pobres ou indigentes. A linha de pobreza relativa avalia
as necessidades a serem satisfeitas, levando em considera¢dao o padriao de consumo médio predominante na
sociedade, de maneira a diminuir as disparidades existentes em meio aos agentes. Os pafses em desenvol-
vimento tém a sua atenc¢do voltada a linha de pobreza absoluta, ao passo que paises desenvolvidos focam
na linha de pobreza relativa, uma vez que o minimo essencial a subexisténcia ¢ assegurado.A combinagao
simples de duas linhas de pobreza ird resultar em uma linha de pobreza dual ou hibrida.

Entre os critérios utilizados para definicdo dessas linhas de pobreza, sao considerados o rendimento
pessoal em ddlar, o rendimento per capita domiciliar, tendo por base o salario minimo, o consumo de calorias
essenciais a subsisténcia, ou a cesta basica convertida em renda. Apesar disso, embora as linhas de pobreza
e indigéncia possam se constituir o ponto de vista mais estimado na prele¢do e, nos métodos de quantifica-
¢do da pobreza pelos pesquisadores do tema, ainda é possivel se observar fragilidades e restri¢oes.

Duas outras linhas teéricas podem ser acrescentadas, a das necessidades basicas e das capacidades’. A
abordagem das necessidades humanas basicas vai além de questOes relativas a alimenta¢ao e incorpora uma

4 KAGEYAMA, A.; HOFFMANN, R. Pobreza no Brasil: uma perspectiva multidimensional. Economia e Sociedade, Campinas, v.
15, n. 1, p. 79-112, jan./jun. 2006.

5 FILDS, G. S. Distribution and Development: a new look at the developing world. New York: Russel Sage Foundation, 2001.

6 RAVALLION, M. Poverty Comparisons: a guide to concept and method. Washington: The World Bank. (LMMS Working Paper, n. 88), 1992.
7 DUCLOS, J. Y;; ARAAR, A. Economic Studies in Inequality Social Exclusion and Well-Being, In: . Poverty and Equity:
Measurement, Policy and Estimation With Dad. [S.L]: Springer e International Development Research Centre, 20006. v. 2. p. 3-18.
LOPES, H. M.; MACEDO, P. B. R;; MACHADO, A. E. Indicador de pobreza: aplicagao de uma abordagem multidimensional ao caso
brasileiro. Belo Horizonte: CEDEPLAR/UFMG, 2003.

OLIVEIRA, Nadja Simone Menezes Nery de; SOUZA, Solange de Cassia Inforzato de; JUNIOR, Aricieri Devidé. Desenvolvimento das familias e a pobreza no nordeste do Brasil. Revista Brasileira

© de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 3, 2015 p.240-262

NS

4



maior gama dessas necessidades humanas, como educacio, saneamento e habitagao. Essa abordagem ¢ ca-
paz de captar outros aspectos da vida cotidiana das pessoas, que nao sejam apenas as questoes nutricionais
e, do ponto de vista econémico, ¢ extremamente benéfica, uma vez que eleva a produtividade da pessoa. Ao
serem assim considerados, esses aspectos introduzem o carater multidimensional nas pesquisas relacionadas
a pobreza.

Segundo a teotia das capacitacoes®, a pobreza estd associada as privacdes de necessidades bésicas sofridas
pelas pessoas, na inexisténcia de oportunidades para se realizar alguns niveis minimos de funcionamentos.
Esses funcionamentos, por sua vez, vao desde questdes fundamentais de como estar bem nutrido, possuir
uma boa saude até questdes mais complexas como ser feliz, possuir respeito proprio e a participacao da
vida social. Nesse sentido, as capacita¢des consistem na liberdade de uma pessoa para realizar combinagoes
alternativas de funcionamentos. A pobreza, nessa visio, ¢ constituida por diferentes dimensoes, que agrega
os elementos que se referem ao enfoque das necessidades basicas, como também destaca a capacidade das
pessoas no que concerne as escolhas em relacdo ao bem-estar e os meios de atingi-los. Além disso, essa
abordagem acrescenta ao entendimento da pobreza no sentido de mostrar qual qualidade de vida as pessoas
avaliam para si, e essa qualidade de vida escolhida nio se resume a dotagio de renda que essas pessoas pos-
suem, mas ainda de outras condi¢coes de vida.

De forma genérica, sio entendidos como pobres as pessoas desprovidas de capacidades, elementos
bésicos para se agir em sociedade, além de chances para atingir graus consideraveis de concretizag¢oes e
conquistas. Essa abordagem torna real o reconhecimento da inser¢do de variaveis tio importantes para a
determinagdao de pobreza, além da renda, ao buscar inserir a escassez de capacitagdes como complemento
de analise. Assim, a pobreza esta relacionada a privacdo de liberdade das pessoas de serem capazes de ele-
ger uma vida melhor e mais satisfatéria que lhes rendam um maior bem-estar, no sentido em que lhes seja
possivel saber decidir o que comer a fim de poderem prover suas caréncias nutritivas, e o que vestir, onde
morar, 0 acesso a saude, a educacio e a justica, garantindo-lhes exercer inteiramente suas liberdades sociais
e politicas e de servicos publicos.

2.2 pobreza multidimensional na literatura nacional: evidéncias empiricas

Na literatura nacional, estudos buscaram descrever a tematica da pobreza sob o enfoque multidimen-
sional. Alguns autores adotaram o julgamento de pobreza sob o aspecto das necessidades basicas e das
capacitagOes para estabelecer um indice escalar multidimensional de pobreza familiar, o IDE, Indice de
Desenvolvimento da Familia, cujo beneficio ¢ a probabilidade de desagregar os dados e, de tal modo, ser
facultado o poder de dimensiond-los para grupos demograficos’.

Esse mesmo indice fora calculado por outra pesquisadora'’ para verificar a pobreza multidimensional
no estado do Parana'' nos anos de 1995 e 2009 e detectou expressiva propor¢io de pobres em meio a
populacio paranaense, mais significativa na regido rural, principalmente para as dimensdes demografia e
saneamento. Também foi constatada a ocorréncia de profundas redu¢des na vulnerabilidade dos domicilios
analisados. Na compara¢do com os resultados alcancados com base na analise unidimensional, o indicador
de pobreza e extrema pobreza multidimensional revelou uma pobreza maior para os domicilios.

8 SEN, A. K. Development: which way now? The Economic Journal, v. 93, 1983. SEN, A. K. Resources, values and development. Oxford:
Basil Blackwell, 1984.

9  BARROS, R. P; CARVAVALHO, M.; FRANCO, S. O éndice de desenvolvimento da familia (IDF). Rio de Janeiro: IPEA, 2003.
ALENCAR, P. L. A. Pobreza Multidimensional no Nordeste Brasileiro: uma analise do periodo 2001 a 2009. EPECON, 1., 2012,
Abpnais... Recife, 2012.

10 ALBUQUERQUE, Marcela Ribeiro. Pobreza sob o enfoque multidimensional no Parand: 1995 e 2009. Dissertacio (Mestrado em
Economia) - Universidade Estadual de Maringa, Maringa, 2011.

11 LOPES, H. M.; MACEDO, P. B. R.; MACHADO, A. F. Andlise de pobreza com indicadores multidimensionais: uma aplicagio
para o Brasil e Minas Gerais. Revista de Economia Contemporinea, Rio de Janeiro, v. 9, n. 1, p. 125-152, 2005.
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Um indice de pobreza multivariada também foi construido e, para tanto, o autor contempla as condi¢Oes
domiciliares, de saneamento, de mercado de trabalho e de educagio, para os anos de 1995 e 2004. Os resul-
tados dessa andlise indicam que indicadores de pobreza multivariada possuem uma ordem bastante diferente

112

para os Estados do Brasil'?, quando confrontados com a ordem do indicador de pobreza fundamentado na

escassez de renda, principalmente para o ano de 2004.

Pela abordagem das capacitagbes e com a técnica dos Conjuntos Fuzzy, tornou possivel o calculo de um
indicador para 7 dimensdes relevantes e agregacao em um escalar para o indicador-sintese de pobreza mul-
tidimensional" nos estados do Brasil em 1992 e 2002. Como forma de reduzir o grau de arbitrariedade na
escolha das dimensdoes de pobreza consideradas, os autores adotam como referéncia os objetivos e as metas
referentes aos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (ONU 2001)'. Com base de diferentes bases de
dados, os principais resultados da pesquisa indicam que ha demarcacio espacial bem definida no Brasil, com
os dez piores indices localizados nas regides Norte ¢ Nordeste, e com menores indices de pobreza multidi-
mensional se encontram os estados das regides Sul e Sudeste.

A pobreza nordestina sob o enfoque multidimensional foi estudada em varias ocasides". Na perspectiva

das capacitacoes de Sen, com base nos dados do Censo Demogrifico'

de 2010 sobre os municipios da re-
gido Nordeste e a aplicacio da técnica da Teoria dos Conjuntos Fuzzy, calculou-se Indice Fuzzy de Pobreza!”
por 19 indicadores distribuidos em quatro capacitacGes: educacio, saude, condi¢oes habitacionais e renda.
Houve ocorréncia de maior pobreza com relacio a dimensao renda, mas as capacitagdes educacao e saude
também apresentaram importancia no indicador de pobreza multidimensional. Chama a atencao dos fot-
muladores de politicas puablicas para os indicadores de acesso ao ensino fundamental e ensino médio e ao

acesso aos servicos de saneamento bésico, coleta de lixo e rede de dgua'™.

A analise fatorial de correspondéncias multiplas também foi utilizada para estudo, com variaveis qualita-
tivas escolhidas com base na PNAD em anos selecionados'. Concluiu-se que, no tratamento da pobreza por
uma unica dimensao, ha negligéncia da pobreza real, dado que para os anos analisados os indicadores mul-
tidimensionais ndo foram harmonicos com os indicadores unidimensionais. Outro trabalho utilizou dados
de 2009 para mapear a pobreza no Nordeste no que se refere a auséncia de itens de consumo e habitacao
e realizam uma compara¢iao com a insuficiéncia de renda. Chegam a conclusiao de que a regiao nordestina
apresentou um dos mais elevados percentuais de domicilios sem acesso a itens de habitacdo e consumo, e
ainda apresentou o pior desempenho em termos absolutos comparativamente as demais regides.

Com base nos dados da POF (Pesquisa de Or¢amento Familiar) para os anos de 2008-2009, e do modelo
ACM (Anilise de correspondéncia multipla), uma investigagdo construiu dois indices para medir a pobreza
nao monetaria da Regido Nordeste: indice normalizado de altura-por-idade como um proxy para o indica-

12 NEDER, H. D. Um estudo sobre a pobreza rural com abordagem multivariada. In: Congresso da Sociedade Brasileira de
Economia, Administragio e Sociologia Rural, 46., 2008, Rio Branco. Anais... Rio Branco: SOBER, 2008.

13 DINIZ, B. M.; DINIZ, M. M. Um indicador comparativo de pobreza multidimensional a partir dos objetivos do desenvolvi-
mento do milénio. Economia Aplicada, v. 13, n. 3, 2009.

14 Para maiores detalhes, ver ONU. Technical Report, Organizagao das Nagdes Unidas, 2001.

15 SILVA, M. C. P; BARROS, R. P. Pobreza multidimensional no Brasil. In: Encontro Nacional de Economia da Associagiao
Nacional dos Centros de Pés-graduacio em Economia, 34., Salvador, 2006. Anais... Salvador: ANPEC, 2006.

16 QUINTELA, M. D;; ALVES, J. E. D;; SILVA, D. B. N. A Pobreza no Nordeste Brasileiro em 2000 e 2010: uma aplicagio do
indice de pobreza multidimensional PNUD/ONU. In: ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ES-
TUDOS REGIONAIS E URBANOS , 11., 2013, Foz do Iguacu. Anais.. ENABER, 2013.

17 OTTONELLI, Janaina. Pobreza multidimensional na regiao Nordeste: uma aplicacao da teoria dos conjuntos Fuzzy (em 2010). 2013.
127 f. Dissertacao (Mestrado em Economia) — Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2013.

18 BANGOLIN, L. P; AVILA, R.; P. Poversy distribution among the brasilian states: a multidimensional analysis using capabilities and
needs approaches. In: Encontro Nacional da Associacao Nacional dos Centros de Pés-Graduagio em Economia, 34., 2006, Salva-
dot. Anais... Salvador: ANPEC, 2006.

19 SILVA, A. M. R. U estudo sobre pobreza multidimensional na regiao Nordeste do Brasil. Uberlandia: UFU, 2009.

20  CALDAS, R. M.; SAMPAIO, Y. S. B. Pobreza no nordeste brasileiro: uma analise multidimensional. Fortaleza: Férum BNB de
Desenvolvimento, 2012.
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dor de sadde, tendo como referéncia os valores sugeridos pela ONU (Otrganizacao das Nagoes Unidas); e
um indice de bens, que serve como uma proxy do acesso aos bens basicos da economia. Evidenciaram-se
a nao dominancia estocastica significativa para o dominio das linhas de pobreza nutricional e de acesso a
bens basicos, porém foi observada evidéncia estatistica de que ha dominancia estocastica significativa para
subconjuntos dos dominios das linhas de pobreza. Seja na andlise de dominancia unidimensional ou bidi-
mensional, nao ocorreu dominancia de nenhum estado sobre o outro para o dominio de linhas de pobreza
nutricional ou de bens, somente para os seus subconjuntos®. A mesma metodologia foi aplicada com dados
da PNAD 2009, Anilise de Correspondéncia Miltipla (ACM) e do Indice Multivariado de Pobreza (IMP)*,
e observou-se que o percentual de pobres calculado unicamente pela abordagem da insuficiéncia de renda
mostrou-se menor do que a propor¢io no qual a andlise seguiu a concepgao multidimensional. Em ntme-
ros, a pobreza multidimensional na regido nordeste foi de 44,5%, ao passo que a pobreza sob o aspecto
unidimensional foi de 33,55% para o ano de 2009.

Em 2014, a pobreza nordestina pelo aspecto unidimensional e multidimensional foi mensurada com
base nos dados fornecidos pela PNAD 2009 e 2012, ainda com base na abordagem do Indice Multivariado
de Pobreza (IMP) e técnica de Analise de Correspondéncia Multipla (ACM). Como resultado, se verifica
que, sob o prisma multidimensional a pobreza, na regiao Nordeste, atingiu aproximadamente 57% de sua
populaciao em 2009, ao passo que, para a analise da pobreza unidimensional alcangou 35,55% da populagao
nordestina para o mesmo ano®. O indice de pobreza calculado com a anilise multidimensional para os anos
de 2009 e 2012 foram maiores que os resultados obtidos com a analise unidimensional no mesmo perfodo.

As evidéncias empiricas que tratam da pobreza multidimensional do Nordeste, apresentadas até este
ponto, reforcam a importancia do continuo estudo da pobreza nessa regido, visto que, quando confrontada
com as demais regides, independentemente da metodologia utilizada, o Nordeste apresenta os piores resul-
tados e, quando comparada a pobreza sob um enfoque unidimensional com a pobreza de cunho multidi-
mensional, essa ultima é maior.

3. MeTopoLoGIA

3.1 Composicao do indice de Desenvolvimento das Familias (IDF) para a Regido Nordeste

Os dados utilizados no presente estudo foram extraidos da Pesquisa Nacional por Amostra de Domici-
lios (PNAD), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Foram utilizadas 32.858
observagoes, que expandidas, representaram 12.641.485 de domicilios nordestinos no ano de 2003, e 32.294
observacoes que representaram 16. 472. 674 de domicilios do Nordeste no ano de 2012. Realizou-se um
recorte espacial da regido Nordeste desses dados para os anos de 2003 e 2012.

O procedimento metodoldgico adotado foi a construcio do Indice de Desenvolvimento da Familia
(IDF)*, dividido em sete dimensdes de pobreza, avaliadas com base nas informag¢des da PNAD e sintetiza-

21 BARROSO, M. V;; SALVATO, M. A;; MATIAS, J. S. Analise multidimensional da pobreza no Nordeste Brasileiro. In: EN-
CONTRO DA ASSOCIAGCAO NACIONAL DOS CENTROS DE POS-GRADUAGAO EM ECONOMIA, 40., 2012, Porto de
Galinhas. Anais... Porto de Galinhas: ANPEC, 2012. ASSELIN, L. M. Composite Indicator of Multidimensional Poverty. CECI,
jun. 2002. Disponivel em: <http://www.researchgate.net/publication/265568282_Composite_Indicator_of_Multidimensional
Poverty>. Acesso em 20/09/2015.

22 ARAI’JJO, J. A, TABOSA, E |. S.;; MORAIS, G. S. Pobreza Multidimensional no Nordeste do Brasil. In: ENCONTRO NACIONAL
DA ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE ESTUDOS REGIONAIS E URBANOS, 11., 2013, Foz do Iguagu. Anais... Foz do Iguacu:
ENABER, 2013.

23 BARROS, E F. R. Awdlise da pobreza unidimensional e multidimensional no Nordeste do Brasil em 2009 ¢ 2012. Fortaleza: ANPEC, 2014.
24 BARROS, R. P; CARVALHO, M.; FRANCO, S. O éndice de desenvolvimento da familia (IDF). Rio de Janeiro: IPEA, 2003. BAR-
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das no indicador multidimensional, a saber: auséncia de vulnerabilidade domiciliar, acesso a0 conhecimento,
acesso ao trabalho, disponibilidade de recursos, desenvolvimento infantil, condi¢cdes habitacionais e consu-
mo de bens duraveis. Cada uma das sete dimensoes representa, em parte, O aCESSO a0S MEei0s NECEssATios
para que as familias sejam capazes de satisfazer as suas necessidades, e outra parte a consecugao de fins, ou
seja, a efetiva satisfacio de tais necessidades.

A analise ¢ voltada a unidade domiciliar e as sete dimensGes se estendem em componentes que, 20 seu
turno, demandam diferentes indicadores para representa-los. Os componentes que definem as sete dimen-
soes de analise, bem como os indicadores que os representam sao descritos no Quadro 1 em apéndice.

Neste trabalho serdo consideradas criangas as pessoas dentro do recorte etario de 0 a 9 anos; crianga e
adolescente de 0 a 17 anos; crianca, adolescente e jovem de 0 a 24 anos e idosos, as pessoas com idade de 60
anos ou mais. Considerou-se adultos as pessoas com idade entre 25 e 59 anos. Com relagdo a alfabetizacio,
foi levado em conta que o adulto analfabeto era aquele que nao sabia ler e escrever e o adulto analfabeto
funcional aquele com menos de 4 anos de estudo.

Para o acesso ao trabalho, foram considerados membros em idade ativa as pessoas com 10 anos ou mais
de idade. As linhas de pobreza utilizadas foram de R$ 311,00 e R$ 84,00, respectivamente e corresponderam
a 2 de salario minimo no ano vigente. As linhas de extrema pobreza foram de R$ 155,50 e R$ 42,00 em
2012 e 2003, correspondendo a "4 de salario minimo em cada ano analisado.

3.2 Construcao do Indicador Sintético Multidimensional

Utilizou-se o indicador sintético S detivado de uma série de indicadores bésicos™. Os pesos dados as
dimensdes e a seus componentes correspondentes sio simétricos, por nao ser possivel saber as preferéncias
e os gostos da populacdo que se analisa. Uma vez que para as variaveis de um mesmo componente sao atti-
buidos pesos iguais, e as varidveis pertencentes a uma mesma dimensao e até mesmo essas tltimas também
recebam pesos idénticos, se se alteram tanto a quantidade de componentes como o numero de variaveis por
componentes, o peso aplicado para as variaveis de componentes distintos ndo obedece a regra de que sera
sempre 0 mesmo.

O grau de pobreza para cada domicilio se situa entre O e 1. A variabilidade igual a 0 do grau de pobreza
representa aqueles domicilios absolutamente pobres, ao passo que a variabilidade do grau de pobreza igual
a 1 representa os domicilios sem qualquer traco de pobreza.

O indicador sintético global multidimensional de pobreza (§) pode ser representado de acordo com a
seguinte especifica¢ao:

S :722:1 ZA/: _Z:: By,

m, n

em que B, diz respeito ao i-ésimo indicador basico do j-ésimo componente da k-ésima dimensao, m,
o nimero de componentes da k-ésima dimensio, 7 a quantidade de indicadores do j-ésimo componente
da k-ésima dimensao.

Isto é, o indicador sintético de cada componente, Sjk , corresponde 2 média aritmética dos indicadores
utilizados para a representagio desse componente. Do mesmo modo, o indicador sintético de cada dimen-
sa0, I, ¢ a média aritmética dos indicadores sintético dos seus componentes. E, finalmente o indicador
sintético global, S, é a média aritmética dos indicadores sintéticos das sete dimensdes que o compdem.

ROS, R. P; CARVALHO, M.; FRANCO, S. Pobreza multidimensional no Brasil. Rio de Janeiro: IPEA, 2000.
25  BARROS, R. P; CARVALHO, M.; FRANCO, S. O iudice de desenvolvimento da familia (IDF). Rio de Janeiro: IPEA, 2003.
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4. ANALISE DO DESENVOLVIMENTO DAS FAMILIAS E A POBREZA MULTIDIMENSIONAL NO NORDESTE

4.1 A pobreza multidimensional no Nordeste e no Brasil para os anos de 2003 e 2012

A Tabela 1 mostra os resultados sumarizados para o indicador de pobreza calculado para o Nordeste e
para o Brasil nos anos de 2003 e 2012. O grau de desenvolvimento dos domicilios nordestinos encontra-
-se abaixo da média dos domicilios brasileiros em 2003 e 2012, mas a despeito disso, ha um processo mais
favoravel em dire¢ao aos primeiros.

O grau de desenvolvimento das familias nordestinas teve uma sensivel melhora na evolugao das dimen-
soes da disponibilidade de recursos e acesso aos bens duraveis que superaram esses resultados para o pais.
Os piores indicadores da pobreza nordestina se concentraram nas dimensoes de acesso ao conhecimento e
acesso ao trabalho. Apesar do baixo desenvolvimento das familias brasileiras no acesso ao conhecimento,
os resultados apresentados pelo Nordeste nos dois anos foram inferiores aos apresentados para o Brasil.

Para a dimensio acesso ao trabalho, os resultados obtidos para o Brasil nos dois anos foram relativamen-
te bons, mas, para o Nordeste, foi sofrivel, em que se configurou em uma diferenca de 12 pontos percentuais
menotr em relacio a média brasileira. As maiores diferencas entre os niveis de desenvolvimento dos domici-
lios do Brasil e do Nordeste em 2003 encontram-se no acesso ao trabalho, na disponibilidade de recursos e
no consumo de bens duraveis; em 2012, tais diferencas se reproduzem, com exce¢iao da melhoria da situagao
nordestina em relacdo ao acesso aos bens duraveis.

As condicSes habitacionais, o desenvolvimento infantil, a auséncia de vulnerabilidade e o acesso ao co-
nhecimento, sdo aspectos em que as diferencas nos indices de pobreza entre o Brasil completo e a regidao
Nordeste sdo menos pronunciadas. Nos trés primeiros aspectos, os indicadores sdo favoraveis, mas, em
relacio a educacgio, o pafs e a regido padecem de problemas histérico-estruturais nao resolvidos.

Tabela 1 - Indicadores multidimensionais da pobreza no Nordeste e Brasil, 2003 e 2012

Variaca Variaca
Descrigio 2003 | 2012 ooasHo Tanasao
(P-p-) (%0)
Brasil 0,74 0,78 4 541
Nordeste 0,68 0,73 5 7,35
Dimensiaol - Auséncia de Vulnerabilida- | Brasil 0,69 0,79 10 14,49
de Nordeste 0,66 0,77 11 16,67
. . . Brasil 0,36 0,37 1 2,78
Dimensio 2 - Acesso ao Conhecimento
Nordeste 0,34 0,33 -1 -2,94
) . Brasil 0,67 0,67 0 0
Dimensio 3 - Acesso ao Trabalho
Nordeste 0,55 0,57 2 3,64
Dimensio 4 - Disponibilidade de Recut- | Brasil 0,82 0,87 5 6,10
SOS Nordeste 0,67 0,77 10 14,93
. . . | Brasil 0,83 0,86 3 3,61
Dimensio 5 — Desenvolvimento Infantil
Notdeste 0,80 0,84 4 5
. . ... |Brasil 0,89 0,91 2 2,25
Dimensao 6 — Condi¢des Habitacionais
Nordeste 0,84 0,87 3 3,57
Dimensio 7 — Consumo de Bens | Brasil 0,92 0,98 6 6,52
Duraveis Notrdeste 0,81 0,95 14 17,28

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).
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4.2 O desenvolvimento das familias do nordeste segundo as dimensées do IDF

4.2.1 A Auséncia de vulnerabilidade

O objetivo dessa dimensao consiste em medir a vulnerabilidade familiar no que se refere ao montante
adicional requerido pelas familias para satisfazer as necessidades essenciais destas. A presenca, por exemplo,
de gestantes e criangas faz aumentar a vulnerabilidade das familias, pois aumenta o volume de recursos
necessarios para a satisfacdo de suas necessidades, assim como a presenca de idosos, auséncia do conjuge,
a auséncia da mie sdo também aspectos relevantes para a compreensdo das vulnerabilidades das familias.

O componente com os menores indices de desenvolvimento apresentados nos dois anos foi o relativo a
atencio e cuidados especiais com criang¢as adolescentes e jovens que mede a auséncia de crianca, adolescente
ou jovem no domicilio (Tabela 2).

No que se refere a dependéncia econémica, houve reducido da presenca do conjuge na familia. Esse
resultado pode ser explicado pelo visivel crescimento das familias de estrutura monoparental. A diminui¢io
na presenca do conjuge nas familias nordestinas foi compensada pelo aumento das pessoas em idade ativa
dessas familias, estabilizando o componente da dependéncia econémica.

O componente que, apesar de alto, se reduziu, foi o da atengido e cuidados especiais com idosos, que
podem ser atribuidos a0 aumento da expectativa de vida do brasileiro ao nascer. O envelhecimento da po-
pulagio exige gastos adicionais com os idosos, 0 que contribui para o problema de desenvolvimento nas
familias nordestinas.

Tabela 2 - Dimensio 1: indicadores dos componentes da dimensdo auséncia de vulnerabilidade no IDF
Nordeste, 2003 ¢ 2012

IDF da dimensio
. . Nordeste Brasil
Auséncia de vulnerabilidade
2003 2012 2003 2012
0,66 0,77 0,69 0,79
IDF do componente
Componente
2003 2012
Fecundidade 0,48 0,94
Atenca ; . .
j[engao e cuidados especiais com criangas, adolescentes 0.36 0.47
e jovens
Atengao e cuidados especiais com idosos 0,73 0,70
Dependéncia econdémica 0,78 0,78
Presenca de mae 0,97 098

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

A reducio da fecundidade foi importante para a reducio da pobreza. Os indicadores para o ano de 2012
revelam que em 96,66% dos domicilios pertencentes a amostra estudada para a regido Nordeste ndo havia
presenca de mulher que tivesse tido filho nascido vivo no ultimo ano, e em 92,17% desses domicilios nao
ha presenca de mulher que tenha tido filho nascido vivo nos ultimos dois anos. Isso mostra a realidade da
reducdo da taxa de fecundidade no Brasil que, de acordo com o IBGE, dados do Censo Demografico de
2000 revelavam uma taxa de 2,38 filhos por mulher, passando a ser de 1,9 filhos por mulher de acordo com
o Censo Demogtafico de 2010. O maior decréscimo na taxa fecundidade entre as cinco regides geograficas
do Brasil ocorreu na regido Nordeste, que passou de 2,69 filhos por mulher em 2000 para 2,06 filhos por
mulher em 2010, apesar de se manter acima da taxa de fecundidade nacional.
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Essa baixa taxa de fecundidade pode ser explicada por novo perfil observado na mulher brasileira, tendo
alcancado maior participac¢do e ocupagio no mercado de trabalho. A crescente busca por melhor qualifi-
cagdo educacional e profissional feminina consiste em mais um motivo para se entender a diminui¢ao da
fecundidade da mulher brasileira, o que acaba postergando a maternidade. Programas sociais direcionados
ao planejamento familiar s3o relevantes para esses resultados.

Destaque também para a presenca da mae nos domicilios como indicador favoravel ao desenvolvimento
familiar. Criangas que estdo sendo criadas por terceiros tém maiores chances de estar desprotegidas e, dessa
forma, podem trabalhar em atividades penosas e insalubres, ficar fora da escola ou doentes sem atendimento
médico adequado, entre outros problemas. A auséncia da mae no domicilio aumenta a vulnerabilidade das
familias.

No Brasil, politicas sociais ressaltam a importancia da presenca da mae como, por exemplo, o progra-
ma Bolsa familia, quando concedem as maes a responsabilidade de receber e gerir o beneficio. Relevantes
também sao as condicionalidades que visam manter o acompanhamento da saude e educagio das criangas.

4.2.2 As dimensées referentes a Educacdo, ao trabalho e a renda

Entre os meios que uma familia pode dispor para satisfazer as necessidades desta, o acesso ao conhe-
cimento se encontra entre os mais importantes. No entanto, entre todas as sete dimensdes, essa foi a que
apresentou tanto pior resultado no nivel de desenvolvimento familiar nos dois anos quanto pior desempe-
nho entre os anos estudados.

No ano de 2003, a propor¢io dos domicilios nordestinos com membros adultos analfabetos foi de
71,53% e em 2012 essa propor¢ao foi de 76,13% (Tabela 3). Indicou, também, que 57,8% dos domicilios
contavam com adulto analfabeto funcional no ano de 2003, e em 2012 essa proporcio foi de 68,5%, assina-
lando a pobreza no nordeste.

Tabela 3 - dimensao 2: indicadores dos componentes da dimensio acesso ao conhecimento no IDF Nor-
deste, 2003 e 2012

IDF da dimensio
. Notdeste Brasil
Acesso ao conhecimento
2003 2012 2003 2012
0,34 0,33 0,36 0,37
IDF do componente
Componente
2003 2012
Analfabetismo 0,35 0,28
Escolaridade 0,43 0,32
Qualificacdo profissional 0,22 0,38

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

E possivel perceber quio grave é a questio do analfabetismo na regido nordestina, pois, mesmo com a
reducio da taxa de analfabetismo nos anos recentes, tanto no ambito nacional quanto no ambito regional,
como divulgada pelas pesquisas brasileiras®, a regido Nordeste mantém a tematica como problema que afeta
desfavoravelmente o nfvel de desenvolvimento das familias.

Em 2012, 50,29% dos domicilios da amostra contavam com a presenca de pelo menos um adulto com
o nivel fundamental completo, uma melhora em 22,96 pontos percentuais em comparaciao com o ano 2003.

26 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD 2003, 2012).
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Em 38,57% desses domicilios tinha ao menos um adulto com ensino médio completo em 2012 contra uma
propor¢ao de 22,02% no ano de 2003.

O componente escolaridade foi o que apresentou pior desempenho em relacio a dimensio acesso ao co-
nhecimento, com queda de 11p.p. do seu indice no ano de 2012 em comparag¢io ao ano de 2003, explicado
pelos resultados do ensino superior.

E amplamente difundido o aumento tanto na criacio de novas Instituicdes de Ensino Superior, da oferta
de vagas nessas institui¢oes, assim como o aumento do nimero de alunos matriculados nas universidades
brasileiras. Varios programas federais atendem essa finalidade, como o Programa Universidade para Todos
(Prouni) criado pelo governo federal brasileiro em 2004, com o objetivo de conceder bolsas de estudos in-
tegrais ou parciais em cursos de graduacgdo de institui¢oes de ensino superior privadas.

A distribui¢io regional das matriculas no ensino superior”, nos anos de 2012 e 2003, mostra que elas
obtiveram incremento mais que proporcional na regiao Nordeste. Observa-se que esse crescimento mais
acentuado nessa regido foi impulsionado pelo setor de Instituicdes de Ensino Superior (IES) privadas. Vale
destacar que em 2003 as IES publicas lideravam as matriculas na regido Nordeste, realidade oposta obset-
vada em 2012.

Dotar as familias de meios sem garantir que elas possam efetivamente utilizd-los para a satisfacio de suas
necessidades nao constitui politica eficaz. Tao importante quanto assegurar que as familias tenham acesso a
esses meios € conceder-lhes a oportunidade de utiliza-los. Por exemplo, se ndo ¢ dada a determinada pessoa
a oportunidade de realizar determinada fun¢do que lhe foi conferida os conhecimentos necessarios para
desempenha-la. Privar as pessoas do conhecimento ¢ também priva-las do acesso ao mercado de trabalho.

Vale ressaltar, enfim, que, mesmo com o indice de escolaridade baixo nos dois anos analisados, no ano
de 2012, esta pesquisa atesta a contribui¢ao do ensino fundamental e médio para a reducio das caréncias das
familias nordestinas, bem como da qualificacio profissional dos trabalhadores.

Quanto aos indicadotres da dimensao acesso ao trabalho nos dois anos analisados, estes tiveram resultado
relativamente baixo em comparacio aos indicadores das demais dimensoes (Tabela 4). Em 2003 o indicador da
pobreza nordestina no que se refere ao acesso ao trabalho foi de 0,55 e no ano de 2012 esse mesmo indicador
foi de 0,57, isso significa que no ano de analise mais recente, 43% da populacio nordestina tem dificuldade no
mercado de trabalho. O indicador, no entanto, evoluiu em 3,64%, e foi melhor que o resultado para o Brasil.

Os componentes que mais contribuem para o baixo {ndice apresentado por essa dimensao para dois anos
considerados foram o referente a remuneracio do trabalho e a qualidade do posto do trabalho.

Tabela 4 - dimensao 3: indicadores dos componentes da dimensio acesso ao trabalho no IDF Nordeste,
2003 e 2012

IDF da dimensio

Acesso ao trabalho Nordeste Brasil

2003 2012 2003 2012

0,55 0,57 0,67 0,67
Componente IDF do componente

2003 2012

Disponibilidade de trabalho 0,93 0,95
Qualidade do posto de trabalho 0,44 0,48
Remuneracao 0,29 0,27

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

27  INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA (INEP). Disponivel
em: <http://portal.inep.gov.br/>. Acesso em: 20 mar. 2014.
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A literatura sobre mercado de trabalho no Brasil %

reforga a recupera¢do do mercado de trabalho ligada
a reducido da informalidade no pais e aumento dos ocupados em atividades ndo agticolas, confirmados
nesta pesquisa. Todavia, a regido nordeste mantém o problema da nio formaliza¢iao do trabalho, ja que em
apenas 30% dos domicilios nordestinos possuem pelo menos um ocupado formalizado. A remuneragao do
trabalho que, de modo geral, sofre também inflexdo positiva no pais apds 2004, nao esta confirmada nesta

pesquisa para a regido nordeste.

Em 2003 somente 40,34% dos domicilios do Nordeste contava com pelo menos um ocupado com
rendimento superior a 1 salario minimo, essa mesma propor¢ao em 2012 foi de 37,9% desses domicilios,
ou seja, reduziu-se em 2,44 pontos percentuais. Ainda, apenas 18,6% dos domicilios nordestinos contavam
com pelo menos um ocupado que tinha rendimento superior a 2 salarios minimos no ano de 2003 e, para o
ano de 2012, essa proporcao foi de 15,31% desses domicilios. Assim, também se observa uma piora nesse
indicador em menos 3,29 pontos percentuais, o que mostra que o rendimento do trabalho ainda constitui
um obstaculo para as familias do Nordeste.

O destaque positivo esta na disponibilidade do trabalho no Nordeste, pois aproximadamente 92% das
familias estao ocupadas e 98% estd, hd mais de 6 meses, na mesma ocupagdo. A reorganiza¢do do mercado
de trabalho brasileiro nos anos 2000, diferentemente da década de 1990, significou demanda de trabalho
maior e reduc¢ao da rotatividade no emprego, conforme discute a literatura econdmica sobre o mercado de
trabalho. Desse modo, esta pesquisa mostra os efeitos favoraveis no Nordeste para a absor¢ao dos trabalha-
dores e tempo no trabalho.

A quarta dimensio, disponibilidade de recursos, se refere aos domicilios que se encontram acima da
linha de extrema pobreza ou de indigéncia, da linha de pobreza e daqueles nos quais a maior parte da renda
domiciliar ndo advém de transferéncias de renda.

A renda familiar per capita consiste em um recurso fundamental ja que grande parte das necessidades basi-
cas de uma familia pode ser satisfeita pela aquisicao de bens e servicos no mercado. Ainda que a procedéncia
dos recursos possa ser relevante para satisfazer as necessidades de uma familia, a sustentabilidade e o grau
de independéncia dela dependem da parcela que é gerada autonomamente e da parte que é recebida como
transferéncias de outras familias ou do governo.

No ano de 2003, cerca de 77,22% das familias nordestinas possufa renda familiar per capita superior a
linha de extrema pobreza; essa proporc¢io em 2012 fora de 83,61%, ou seja, o indice desse indicador melho-
rou em 8,27%. Resultado semelhante ocorreu para o indicador dos domicilios com renda superior a linha
de pobreza, sendo de 51,4% das familias da regido Nordeste em 2003 com renda familiar per capita supetrior
a linha de pobreza e de 58,59% desses domicilios em 2012, o que representou um incremento de 7,19 p.p

(Tabela 5).

Mesmo com a melhora observada dos indices dos componentes da dimensao disponibilidade de recur-
s0s, a propor¢ao de pobres e extremamente pobres ainda constitui um grave problema na regiao Nordeste,
ja que 41,41% da popula¢io nordestina ainda possui rendimento familiar per capita inferior a linha de pobreza
e 16,39% tém renda familiar per capita inferior a linha de extrema pobreza.

28 POCHMANN, M. Mercado geral de trabalho: o que ha de novo no Brasil? Revista Parcerias Estratégicas, CGEE, n. 22, jun. 2000.
RAMOS, L. O desempenho recente do mercado de trabalho brasileiro: tendéncias, fatos estilizados e mudangas estruturais. Rio de Janeiro:
IPEA, 2007. CARDOSO JUNIOR, C. De wolta para o futuro? As fontes de recuperacao do emprego formal no Brasil e as condi¢oes
de sua sustentabilidade temporal. Brasilia: IPEA, 2007.
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Tabela 5 - dimensido 4: indicadores dos componentes da dimensao disponibilidade de recursos no 1IDF
Nordeste, 2003 € 2012

IDF da dimensao
. s Nordeste Brasil
Disponibilidade de recursos
2003 2012 2003 2012
0,67 0,77 0,82 0,87
IDF do componente
Componente
2003 2012
Extrema pobreza 0,77 0,84
Pobreza 0,51 0,59
Capacidade de geragao de renda 0,73 0,87

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

Um resultado bastante expressivo foi observado para o indicador que mede a parcela da renda domiciliar
que advém de transferéncias, que mostrou que 73,26% da renda dos domicilios analisados para a amostra da
regido Nordeste nao era originada de transferéncias em 2003 e de 87,49%, no ano de 2012, o que se confi-
gurou em um incremento de 19,42% desse indicador.

Verifica-se a reducio da proporcao de familias nordestinas cuja maior parte da renda familiar é originada
de transferéncias, pois 12,51% do rendimento familiar dos domicilios do Nordeste advinham de transferén-
cias em 2012 e essa proporc¢ao fora de 26,74% em 2003, isto é, a propor¢ao das familias nordestinas nessa
situagdo caiu 14,23 pontos percentuais no periodo analisado.

Os dados mostram que os indicadores mais relevantes foram a reduc¢io da extrema pobreza e 0 aumento
na capacidade de geracdo de renda. Os programas sociais de transferéncias de renda condicionadas man-
tiveram importante participagao para o incremento de grau de desenvolvimento das familias do Nordeste,
porém, ao seu lado, outras fontes de renda das familias ganharam mais espaco, especialmente associadas as
aposentadorias e pensdes, conforme discutem pesquisadores da area®.

4.2.3 As Dimensoées referentes ao Desenvolvimento Infantil, as Condicées Habitacionais e ao Consumo
de Bens Durdveis

Na composi¢ao do IDF para o Nordeste, as dimensdes que tratam do desenvolvimento infantil, das con-
di¢des habitacionais e do consumo de bens duraveis foram mais significativas e favoraveis para o Nordeste.
Os dados mostram que foi garantida a oportunidade de pleno desenvolvimento para 84% das criangas do
Nordeste em 2012, um incremento de 4 p.p. em compara¢ao ao ano de 2003 (tabela 6), com melhor per-
formance nos indicadores dos componentes, sejam os que se referem ao trabalho precoce, acesso a escola
e progresso escolar.

Um ponto que merece destaque no sentido de compreender melhor a realidade mostrada nos indices
consiste no impacto de programas sociais, como o Bolsa Familia, por exemplo, na matricula e permanéncia
dessas criangas na escola, bem como o seu progresso escolar. Uma vez que esse programa exige que todas
as criangas e adolescentes entre 6 ¢ 15 anos de idade estejam devidamente matriculadas e que tenham fre-
quéncia escolar minima de 85% de carga horaria a0 més, ja os estudantes de 16 a 17 anos de idade devem
ter frequéncia de carga horaria mensal de no minimo 75%.

29  FERREIRA, C. R;; SOUZA, S. C. I. Contribui¢ao das parcelas do rendimento domiciliar per capita na distribui¢ao da renda das
macro-regides brasileiras: 1981 a 2009. In: ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ESTUDOS RE-
GIONAIS E URBANOS, 9., 2011, Natal. Anais..., Natal: ENABER, 2011. HOFEMANN, R. Transferéncias de renda e a reducio
da desigualdade no Brasil e cinco regices entre 1997-2004. Econdmica, Rio de Janeiro, v. 8, n. 1, p. 55-81, 2006.

OLIVEIRA, Nadja Simone Menezes Nery de; SOUZA, Solange de Cassia Inforzato de; JUNIOR, Aricieri Devidé. Desenvolvimento das familias e a pobreza no nordeste do Brasil. Revista Brasileira

© de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 3, 2015 p.240-262

NS

5



Tabela 6 - dimensao 5: indicadores dos componentes da dimensdo desenvolvimento infantil no IDF Nor-
deste, 2003 e 2012

IDF da dimensao
Notdeste Brasil
Desenvolvimento Infantil
2003 2012 2003 2012
0,80 0,84 0,83 0,86
IDF do componente
Componente
2003 2012
Trabalho precoce 0,94 0,98
Acesso a escola 0,65 0,70
Progresso escolar 0,81 0,84

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

Outro destaque favoravel ¢ o que se refere ao trabalho precoce. O PETI (Programa de Erradicacio do
Trabalho Infantil) visa a retirada de criancas e adolescentes com idade inferior a 16 anos do trabalho consi-
derado perigoso, penoso, insalubre ou degradante, isto ¢, qualquer trabalho que ponha em risco a saude e a
seguranca desses jovens e adolescentes. Esse programa pode ser apontado como um dos principais respon-
saveis pelo bom desempenho desse componente. Porém, 1,22% das criangas do Nordeste com menos de
14 anos ainda trabalhavam e 2,71% das criancas nordestinas com menos de 16 anos também trabalhavam
em 2012.

A sexta dimensio trata das condi¢cdes habitacionais dos domicilios. Por ter intima relacio com as con-
di¢bes de saude, mensuradas, sobretudo, pelos indicadores dos componentes acesso a saneamento basico e
acesso a coleta de lixo domiciliar, essa dimensao pode ser considerada como uma das mais importantes em
captar as condi¢bes de vida de uma familia (Tabela 7).

Tabela 7 - dimensao 6: indicadores dos componentes da dimensao condi¢des habitacionais no IDF Nor-
deste, 2003 e 2012

IDF da dimensio
. L. . Nordeste Brasil
Condigdes habitacionais
2003 2012 2003 2012
0,84 0,87 0,89 0,91
IDF do componente
Componente
2003 2012
Propriedade 0,82 0,80
Déficit habitacional 0,72 0,83
Abrigabilidade 0,94 0,97
Acesso a abastecimento de agua 0,99 0,87
Acesso a energia elétrica 0,92 0,99
Acesso a saneamento 0,78 0,86
Acesso 2 coleta de lixo 0,70 0,77

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

Os indices para essa dimensio apresentaram evolucdo de 3,57%, em termos de pontos percentuais essa
melhoria foi de 3 p.p.. Esses resultados significam que 84% das familias do Nordeste em 2003 e 87% das
familias em 2012 tinham condi¢des de vida adequadas.

Os componentes que tiveram maior impacto nesse bom resultado foram o de déficit habitacional, que
melhorou em 15,28% no ano de 2012 e o de acesso a saneamento que também obteve melhora em 10,26%
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no mesmo periodo, ou seja, em 2012 contava-se com 10,26% domicilios a mais com acesso a servigos de
esgotamento sanitario no Nordeste.

Os componentes que apresentaram pior evolugdo foram os relativos ao abastecimento de 4gua, cujo
resultado mostra que 99% das familias do Nordeste tinham acesso adequado ao abastecimento de agua em
2003, e essa propor¢ao foi de 87% em 2012, ou seja, houve uma piora do indice desse componente em 12
p-p.- Outra piora observada para essa dimensao foi para o componente propriedade que apresentou indice
de 0,82 em 2003 e 0,80 em 2012, ou seja, o indice desse componente foi reduzido em 2 p.p.. Esse resultado
mostrou que em 2012 mais familias do Nordeste deixaram de ter propriedade sobre os seus domicilios.

No que diz respeito ao acesso adequado ao abastecimento de dgua, 99,61% das familias nordestinas
tinham acesso adequado a agua no ano de em 2003, em 2012 esse percentual correspondeu a 86,98% das
familias nordestinas contavam com acesso adequado a agua, isto é, ocorreu uma piora desse indicador em
12,63 pontos percentuais em 2012. Outro ponto que merece destaque foi que, no ano de 2003, apenas
53,73% das familias dessa regido tinham acesso a servi¢os de esgotamento sanitirio e em 2012 em apenas
66,060% das familias da regido Nordeste esse acesso.

A sétima dimensao faz referéncia ao consumo de bens duraveis, como fogio e geladeira, pelas familias
nordestinas nos anos analisados, 2012 e 2003 (Tabela 8). Essa dimensdo apresentou aumento em 14 p.p.
entre os dois anos. O consumo de geladeira pelas familias do Nordeste em 2012 aumentou em 34,78%. No
ano de 2003, 63% dos domicilios nordestinos possuiam geladeira, ao passo que, em 2012 esse percentual foi
de 93% desses domicilios. Em 93,31% das familias nordestinas contavam com fogao em suas residéncias.

Tabela 8 - dimensdo 7: indicadores dos componentes da dimensdo consumo de bens duraveis no IDF
Nordeste, 2003 € 2012

IDF da dimensio
. Nordeste Brasil
Consumo de bens duraveis
2003 2012 2003 2012
0,81 0,95 0,92 0,98
IDF do componente
Componente
2003 2012
Acesso a fogao 0,93 0,97
Acesso a geladeira 0,69 0,93

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

O Grifico 1 ilustra a evolu¢ao do indicador multidimensional de pobreza calculado para a regiao Nor-
deste nos anos de 2003 e 2012 para cada uma das sete dimensdes.
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Grafico 1 - Indicadores multidimensionais de pobreza no Nordeste, 2003 e 2012
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Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A redugio da pobreza no Brasil e no Nordeste apds 2003 esta documentada na literatura, especialmente
naquela relacionada a abordagem unidimensional. Neste trabalho, a desagregacio do grau de desenvolvi-
mento das familias segundo as sete dimensdes selecionadas permite enriquecer o conhecimento e a magni-
tude desse fato.

Comparadas ao Brasil, todas as dimensées da pobreza foram problematicas para o Nordeste e tiveram
seus indices inferiores em relacdo ao pafs para os dois anos, apesar do bom desempenho no perfiodo. A
pesquisa revela uma sensivel diminui¢ao na pobreza multidimensional do Nordeste, principalmente em re-
lagao a disponibilidade de recursos e acesso aos bens duraveis, ¢ a despeito do menor desenvolvimento das
familias residentes na regido Nordeste em relacdo as familias brasileiras, ha um processo mais favoravel em
dire¢do as primeiras.

O célculo do IDF para a regiao permitiu afirmar que os bons resultados para o desenvolvimento das
familias no Nordeste estdo ligados a auséncia de vulnerabilidade, desenvolvimento infantil e condi¢ées ha-
bitacionais e de acesso aos bens de consumo. No primeiro aspecto, auséncia da vulnerabilidade das familias,
vale mencionar a dependéncia economica, a reducao da fecundidade e a presenca da mae nos domicilios. A
diminui¢io na presenca do conjuge nas familias nordestinas explicada pelo crescimento de familias monopa-
rentais foi compensada pelo aumento das pessoas em idade ativa dessas familias, estabilizando o componen-
te da dependéncia econdmica. O novo perfil econdomico da mulher brasileira, bem como programas sociais
direcionados ao planejamento familiar e politicas sociais que ressaltam a presenca da mie e as condicionali-
dades, como o programa Bolsa Familia, podem explicar a situagao.

O desenvolvimento infantil decorreu da melhor performance nos indicadores do trabalho precoce, aces-
so a escola e progresso escolar. Novamente, programas sociais como o Bolsa Familia e o PETI podem ser
responsaveis por esse bom desempenho. Os componentes relativos as condi¢des habitacionais que captam
as condi¢Ges de vida da populagio evoluiram, com excecdo dos componentes relativos a propriedade e o
acesso a0 abastecimento de agua. O acesso aos bens de consumo duraveis colaborou para o desenvolvimen-
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to das familias.

Destaque positivo para os indicadores da disponibilidade de recursos, medida pela renda familiar per
capita. A melhora se deu na reducgao da extrema pobreza e na redu¢io da propor¢io de familias nordestinas
cuja maior parte da renda familiar é originada de transferéncias.

Todavia, os problemas siao detectados nesta pesquisa. Primeiro, os resultados relativamente baixos da
dimensao acesso ao trabalho, em comparacdo aos indicadores das demais dimensoes. Apesar da evolugao
e do melhor resultado se comparados com o pals, os componentes que mais contribuem para o baixo in-
dice foram a remuneracdo do trabalho e a qualidade do posto do trabalho. A despeito da recuperacao do
mercado de trabalho documentada na literatura econémica, a regido nordeste mantém o problema da nao
formaliza¢do do trabalho. A remuneracio do trabalho que, de modo geral, sofre também inflexdo positiva
no pafs apés 2004, nao estd confirmada nesta pesquisa para a regido nordeste. O aspecto positivo esta na
disponibilidade do trabalho no Nordeste, que mostra os efeitos favoraveis no Nordeste para a absor¢ao dos
trabalhadores e tempo no trabalho.

Além disso, a preocupacio esta no acesso ao conhecimento, pois, entre todas as sete dimensoes, esta foi a
que apresentou tanto pior resultado no nivel de desenvolvimento familiar nos dois anos, quanto pior desem-
penho entre os anos estudados, associados em grande parte ao ensino superior. Por outro lado, a pesquisa
atesta a contribuicdo do ensino fundamental e médio para a reducgdo das caréncias das familias nordestinas,
bem como da qualificacdo profissional dos trabalhadores.

Por fim, os ganhos em relacdo ao desenvolvimento familiar, do ponto de vista exclusivamente da renda
per capita, foram maiores do que os relacionados as outras dimensoes da pobreza. O indice de pobreza res-
trito a renda, unidimensional, cresceu mais do que o apontado pelo indice sintético global, medido nesta
pesquisa.

O exposto refor¢a a importancia de se compreender a pobreza sob o ponto de vista multidimensional,
pois, apesar da importancia dos recursos monetarios para a reducido da pobreza, eles por si s6 nio sio
capazes de garantir as pessoas a ndo privacao de suas liberdades. O aprofundamento dos estudos sobre as
divergéncias espaciais no que se referem ao urbano/rural e regides metropolitanas e nio metropolitanas no
Nordeste do pafs contribuirdo ainda mais para o entendimento da realidade da pobreza no pais e podem
subsidiar as a¢oes publicas enderecadas aos segmentos problematicos para que se tenha maior grau de de-
senvolvimento das familias nordestinas.
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APENDICE A

Quadro 1 - definicdo dos componentes e variaveis do Indicador Multidimensional de Pobreza

Componentes Variaveis

Dimensio 1: auséncia de vulnerabilidade

V1. Nenhuma mulher teve filho nascido vivo no dltimo ano
Fecundidade V2. Nenhuma mulher teve filho nascido vivo nos tltimos

dois anos

V3. Auséncia de crianca

Atencio e cuidados especiais com . .
. P . V4. Auséncia de crianca ou adolescente
criancas, adolescentes e jovens

V5. Auséncia de crianga, adolescente ou jovem

Atengio e cuidados especiais com idosos V6. Auséncia de idoso

V7. Presenca de conjuge

Dependéncia economica V8. Mais da metade dos membros encontra-se em idade

ativa

V9. Nio existe crianga no domicilio cuja mae tenha morrido

Presenca da mae V10. Nao existe crian¢a no domicilio que ndo viva com a

mae

Dimensio 2: acesso ao conhecimento
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E1. Auséncia de adulto analfabeto

Analfabetismo
E2. Auséncia de adulto analfabeto funcional
E3. Presenca de pelo menos um adulto com fundamental
completo

Escolaridade E4. Presenca de pelo menos de um adulto com ensino

médio completo

E5. Presenca de pelo menos um adulto com alguma edu-
cagdo superior

Qualificacio profissional

Eo6. Presenca de pelo menos um trabalhador com qualifi-
cacao média ou alta

Dimensio 3: Acesso ao Trabalho

Disponibilidade de trabalho

T'1. Mais da metade dos membros em idade ativa encontra-
se ocupada

T2. Presenca de pelo menos um trabalhador ha mais de seis
meses no trabalho atual

Qualidade do posto de trabalho

T3. Presenca de pelo menos um ocupado no setor formal

T4. Presenca de pelo menos um ocupado em atividade nao
agricola

Remuneracio

T5. Presenca de pelo menos um ocupado com rendimento
superior a 1 salario minimo

T6. Presenca de pelo menos um ocupado com rendimento
superior a 2 salarios minimos

Dimensao 4: disponibilidade de recursos

Extrema pobreza
Pobreza

Capacidade de geracao de renda

R1. Renda familiar per capita superior a linha da extrema po-
breza

R2. Renda familiar per capita superior a linha de pobreza
R3. Maior parte da renda familiar ndo advém de transferén-
cias

Dimensio 5: desenvolvimento Infantil

Trabalho precoce

Acesso 2 escola

Progresso escolar

D1. Auséncia de crianga com menos de 14 anos trabalhando

D2. Auséncia de crianga com menos de 16 anos trabalhando

D3. Auséncia de crianca até 6 anos fora da escola
D4. Auséncia de crianca de 7-14 anos fora da escola

D5. Auséncia de crianca de 7-17 fora da escola
D6. Auséncia de crianca de até 14 anos com mais de 2 anos
de atraso

D7. Auséncia de adolescente de 10 a 14 anos analfabeto

D8. Auséncia de jovem de 15 a 17 anos analfabeto

Dimensao 6: condi¢des habitacionais

Propriedade

H1. Domicilio préoprio

H2. Domicilio préprio ou cedido

Déficit habitacional

H3. Densidade de até dois moradores por dormitério
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Abrigabilidade
Acesso a abastecimento de agua

Acesso a energia elétrica

Acesso a saneamento

Acesso a coleta de lixo

H4. Material de construcao permanente
H5. Acesso adequado a 4gua
Ho6. Acesso a eletricidade

H7. Esgotamento sanitario adequado
HS8. Presenca de banheiro no domicilio ou na propriedade

H9. Uso do banheiro ou sanitario é destinado exclusivamen-
te a0 domicilio
H10. Lixo é coletado

Dimensio 7: consumo de bens duraveis

Acesso a fogao

Acesso a geladeira

C1. O domicilio possui fogao
C2. O domicilio possui geladeira

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da PNAD (2003, 2012).

OLIVEIRA, Nadja Simone Menezes Nery de; SOUZA, Solange de Cassia Inforzato de; JUNIOR, Aricieri Devidé. Desenvolvimento das familias e a pobreza no nordeste do Brasil. Revista Brasileira

© de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 3, 2015 p.240-262

[\S]

6



=
CEUB
ISSN 2236-1677

REVISTA BRASILEIRA DE POLITICAS PUBLICAS
BRAZILIAN JOURNAL OF PUBLIC POLICY

Efeitos colaterais da mineracao
no meio ambiente

Marcio Oliveira Portella



Efeitos colaterais da mineracao no meio
ambiente*

Side effects of mining on the environment

Marcio Oliveira Portella**

Resumo

O desenvolvimento do tema proposto tem por objetivo propiciar uma
visdo panordmica e didatica acerca dos danos causados pela atividade mine-
radora ao meio ambiente. Inicialmente, o trabalho ird tragar aspectos dou-
trinarios no que diz respeito aos impactos socioambientais dos empreen-
dimentos minerarios sobre a sociedade, criando dependéncia dos recursos
gerados e despreparo por parte dos agentes publicos no que concerne a falta
de planejamento para a continuidade do desenvolvimento econémico futuro
apos o encerramento das atividades extrativistas. No segundo momento, o
trabalho ird expor e individualizar os danos e os impactos advindos da mine-
ragdo no meio ambiente, por meio de conceituagao legal, estudos elaborados
e inerentes a respeito do tema, bem como ag¢oes de prevencdo e minimiza-
¢ao dos danos. Finalmente, serd analisada a Compensacdo Financeira pela
Exploracio Mineral (CFEM), mecanismo legal criado para buscar amenizar
os problemas gerados aos municipios pela atividade de extracdo ou explora-
¢do dos recursos minerais.

Palavras-chave: Mineracdo. Meio ambiente. Danos. Impactos socioam-
bientais. Compensacio financeira pela exploracio mineral.

ABSTRACT

The development of the proposed theme aims to provide an overview
and didactic view about the damage caused by mining activities on the envi-
ronment. Initially, the work will draw doctrinal aspects with regard to social
and environmental impacts of mining projects on society, creating a depen-
dence on resources generated and unpreparedness on the part of public
officials regarding the lack of planning for continued future economic deve-
lopment after the close of extractive activities. In the second phase, the work
will expose and individualize the damage and arising from mining impacts
on the environment through legal concepts, elaborate studies and inherent
on the subject as well as prevention and minimization of damage. Finally, it
will analyze the Financial Compensation for Mineral Exploration (CFEM),
legal mechanism created to seek alleviate the problems caused to municipa-
lities for the extraction activity or exploitation of mineral resources.

Keywords: Mining, Environment. Damage. Social and environmental im-
pacts. Financial compensation for mineral exploration.



1. INTRODUCAO

A exploracdo dos recursos minerais corre numa velocidade bastante acentuada e estd comprometendo
o futuro da sociedade como um todo. Inegavelmente, a atividade mineraria traz beneficios financeiros e
desenvolvimento para as regiGes onde as jazidas se encontram, porém o bonus vem acompanhado de um
onus que reflete e se materializa com o decorrer dos anos.

A extragdo dos minérios desencadeia grande volume de problemas socioeconémicos futuros, acompa-
nhados de danos que agridem diretamente a natureza ¢ a qualidade de vida das pessoas. Pelas andlises de
varios autores, fica demonstrado que se nao houver planejamento adequado por parte dos agentes publicos,
quanto ao desenvolvimento sustentavel das regides minerarias apos o término das atividades de extracio,
ensejara no declinio financeiro da populacdo em torno da regido e enorme passivo ambiental.

Essas acoes futuras tém de ser pensadas e idealizadas antes do inicio do empreendimento extrativista,
tendo espaco de tempo suficiente para a sua implementacao e adequagao. A busca pela qualidade de vida
das pessoas e a preven¢io quanto aos danos ambientais, ndo pode ser instalada depois dos problemas acon-
tecerem.

A responsabilidade do gestor publico no processo de construcio de um desenvolvimento sustentavel
nas regiOes extrativistas torna-se imperioso para tentar solucionar ou equacionar as questoes relativas aos
impactos ambientais, sociais, econémicos e culturais para esta ¢ para as geragdes futuras. A conscientizagiao
desses problemas futuros levara ao progresso de maneira sustentavel, bem como a diminui¢ao das agressoes
causadas pela mineragdao ao meio ambiente.

2. IMPACTOS SOCIOAMBIENTAIS DA MINERAGAO

Niao ha discordancia no sentido de que a mineracdo constitui atividade predatéria ao meio ambiente.
Apesar de trazer inicialmente beneficios economicos nos paises ou nas regides extrativistas, existem intme-
ros estudos que demonstram que a abundancia de recursos minerais prejudica o desenvolvimento futuro
desses lugares depois do término das atividades de extragdo pelas empresas mineradoras, além de danos
irreversiveis a0 meio ambiente.

O desempenho socioeconémico das economias mineradoras demonstra-se aquém se comparado ao
das economias ndo mineradoras, comprovando que as primeiras tém muito mais custos do que beneficios.
Nesse enfoque inicial, Maria Amélia Enriquez, introdutoriamente, em sua obra, aduz que:

A minerag¢do ¢ uma das mais antigas atividades produtivas exercidas pela humanidade. Nio ¢ casual que
a historia da civilizagao adote as suas diferentes modalidades como marcos divisotrios de suas eras: idade
da pedra lascada (paleolitico), idade da pedra polida (neolitico) e idade dos metais (cobre, bronze e ferro).
Consciente ou inconscientemente, o consumo de bens minerais esta presente em quase todos os setores
da vida moderna: de insumos para agricultura até os sofisticados materiais para industria eletroeletronica;
de bens de consumo aos grandes equipamentos industtiais; da producio de medicamentos e cosméticos
até a industria acroespacial, entre tantos outros usos. Nio obstante a sua importincia historica e atual, ha
muita polémica quanto ao efetivo papel da mineracdo para o desenvolvimento dos espagos territoriais
onde ela ocorre'.

Segundo o entendimento de Lewis Jt.%, no ambito econémico, os paises ricos em recursos minerais niao

1 ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragio: maldicio ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento sustentavel a partir de uma base
mineira. Sao Paulo: Signus, 2008. p. 25.

2 LEWIS JUNIOR, Stephen. Development problems of the mineral-rich countries. In: SYRQUIN, Moshe; TAYLOR, Lance;
WESTPHAL, Larry E. (Eds). Economic structure and performance: essays ind the honor of Hollis B. Chenery. Orlando: Academic Press,
1984.
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tém ‘vantagens’, mas sim ‘problemas’ para alcancar o desenvolvimento econémico, pois a pujanca da mine-
racio acaba dificultando o desempenho de outras atividades. As dificuldades provém de varias caracteristi-
cas intrinsecas a atividade mineradora.

Frequentemente, os indicadores de economias de base mineira revelam ma distribuicao da renda, pouca
diversificacdo econdmica, ganhos das exportagdes concentrados apenas nos produtos primarios, além de
taxas de crescimento de seus setores econdémicos nao mineiros inferiores aos das outras economias niao
mineradoras, entre outros. Além disso, a mineracao gera mercado de trabalho monopsonico, ou seja, uma
unica grande companhia constitui a principal responsavel direta e indireta (por intermédio de suas empre-
sas contratadas) pela absorcao de uma forca de trabalho pulverizada e exerce um papel importante, porém
servil, de captador de divisas para financiar o desenvolvimento industrial em outras regides do mesmo pafs.

Lewis Jt.” chama de ‘maldicio dos recursos’ esse conjunto de efeitos negativos tipicos das economias
de base mineradora. As causas dessa ‘maldi¢ao’ estariam relacionadas as caracteristicas especificas do setor
mineral, tais como: existéncia de renda diferencial proveniente da qualidade das jazidas; baixa participacao
dos salarios no valor adicionado; grande parte das rendas mineiras destina-se as empresas multinacionais ou
a0 governo, o que gera problemas de intermedia¢do financeira e de alocacido de poupanga; a instabilidade
da receita mineral, devida as flutuacdes do mercado internacional (volatil por natureza), o que faz com que
muitas vezes as companhias mineradoras trabalhem no vermelho, por causa da inelasticidade da produgao
em curto prazo.

Também, nesse raciocinio, Graham Davis aponta os seguintes fatores que contribuem para que a mine-
ragao seja encarada como “atividade maldita”, que sdo:

a) fortes variages dos precos dos produtos minerais, provocada pela instabilidade da demanda, o que
gera também instabilidade no fluxo de receitas publicas;

b) natureza “colonial” da mineracdo, devido ao controle do mercado mineral por multinacionais;
¢) mercado de trabalho monopsonico (uma tGnica companhia);

d) antigas regides produtoras acabaram degenerando para uma situagao de ultra subdesenvolvimento,
devido a exaustio das minas®.

Conforme Shafer®, conhecer esses aspectos, dentre outros, ¢ importante porque eles revelam as diferen-
tes estruturas e competéncias do Estado e sua consequente capacidade de promover a necessaria reestru-
turacdo em sua base produtiva, para nao ficar dependente exclusivamente da atividade mineral. Portanto, a
possibilidade de empreender a reestruturacio econdémica é uma condi¢io fundamental para os setorialistas®.

Reestruturacio significa um esfor¢o deliberado do Estado para realocar recursos e reorientar a atividade
econémica por intermédio das mudangas na composicio setorial da economia, com o objetivo de
reduzir a vulnerabilidade do pais aos riscos associados ao principal setor exportador, ou ampliar a
assegurar oportunidades presentes em outros setotes, ou ambos’.

Quanto ao setor mineral, o autor sugere que até mesmo 0s governos mais responsaveis e perspicazes
de economias mineiras ji partem em desvantagem na “corrida” rumo ao desenvolvimento. Isso acontece
porque o setor mineral e os seus componentes moldam a capacidade institucional do Estado para monitorar,

3 LEWIS JUNIOR, Stephen. Development problems of the mineral-rich countries. In: SYRQUIN, Moshe; TAYLOR, Lance;
WESTPHAL, Larry E. (Eds.). Economic structure and performance: essays ind the honor of Hollis B. Chenery. Orlando: Academic Press,
1984.

4 DAVIS, Graham A. The mineral sector, sectoral analysis, and economic development. Resources Policy, v. 24, n. 4, p. 217-228,
Dec. 1998. p. 217-228.

5 SHAFER, David Michael. Winners and Losers: how sectors shape the developmental prospects of states. Ithaca: Cornell Uni-
versity Press, 1994.

6 Vertente de estudiosos que tém na analise dos setores produtivos o seu principal objeto de investigagio.

7 SHAFER, David Michael. Winners and Iosers: how sectors shape the developmental prospects of states. Ithaca: Cornell Univer-
sity Press, 1994. p. 11.
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regular e dirigir a atividade economica, de tal forma que incapacitam os lideres de formular e implementar
politicas adequadas para a reestruturacio necessaria.

A mineragido ¢ considerada por Shafer® em setor inflexivel, porque requer infraestrutura prépria (estra-
das, portos, energia, eletrificacdo etc.) e investimentos especializados em capital fisico e em capital huma-
no, que, postetiormente, nao podem ser diretamente empregados em outras atividades produtivas. Shafer’
afirma que inflexibilidade para reestruturar a economia mineral, inserida em uma economia global e volatil,
conduz a incapacidade governamental para responder rapidamente as crises de mercado que ocorrem por
causa da flutuacdo dos precos das commodities minerais.

Isso faz com que, frequentemente, o Estado tenha que prestar socorro as companhias mineradoras, por
causa da inaptidao do setor mineral para administrar esses riscos. Portanto, considerando-se que a natureza
da atividade mineraria ndo ¢ infinita e sim exaurfvel, ficam demonstrados pelas analises abordadas que os
impactos sociais nas economias minerarias sao significativos se nao houver por parte do Estado politicas
para a continuidade do desenvolvimento econémico futuro nos paises ou regides onde a atividade extrati-
vista se extinguir.

3. DANOS CAUSADOS PELA MINERAGAO NO MEIO AMBIENTE

A minera¢do causa impactos devastadores a0 meio ambiente e sdo de dificil repara¢do. Como as mine-
radoras ficam geralmente distantes dos grandes centros urbanos, poucas pessoas testemunham ou se dao
conta da grandiosidade dos seus efeitos maléficos, apesar dos beneficios econémicos trazidos inicialmente
nas regioes onde estdo instaladas. Os minérios, tanto metalicos como nao metalicos, sao utilizados em uma
infinidade de produtos humanos, da construcio civil a bens industriais. Contudo, o certo é que, se a huma-
nidade quer manter um nfvel elevado de conforto material, é inevitavel a atividade mineral.

Importantes informagdes sobre a minera¢do sio trazidas por Penna'’, relatando que a produgio mundial
de ouro, em 2000, foi de 2,5 mil toneladas (Worldwatch Institute), mas os residuos gerados (estéreis'' e rejei-
tos'?) ndo foram inferiores a 745 milhdes de toneladas. Uma razio de quase 300 mil quilos de residuos para
um quilo de ouro, significando que 99,99967% da minerac¢io de ouro eram puro descarte, obrigatoriamente,
disposto em algum lugar. E verdade que, com o avanco tecnoldgico, ja é possivel, atualmente, o processa-
mento de minério com teores de ouro ainda mais baixos.

O minério de ferro ¢ um dos que apresenta maior rendimento, tem o metal em menos da metade da
sua massa. Embora 40% tenham sido aproveitados como matéria-prima, 2 (dois) bilhdes e 113 milhdes de
toneladas foram descartados apenas no ano de 2000 (Worldwatch Institute). Outros metais, como aluminio,
chumbo ou prata, oferecem igualmente pequenos percentuais de aproveitamento no minério.

Segundo Penna®, em 1999, cerca de 9,6 bilhdes de toneladas de minerais foram retirados da terra, quase
o dobro do total explorado em 1970. Na superficie ou no subsolo, a mineracao modifica intensamente a

8  SHAFER, David Michael. Winners and Losers: how sectors shape the developmental prospects of states. Ithaca: Cornell Uni-
versity Press, 1994.
9  SHAFER, David Michael. Winners and Losers: how sectors shape the developmental prospects of states. Ithaca: Cornell Uni-
versity Press, 1994.
10 PENNA, Carlos Gabaglia. Efeitos da mineragio no meio ambiente, 2009. Disponivel em:
<http:/ /www.oeco.org.br/ carlos-gabaglia-penna/20837-cfeitos-da-mineracao-no-meio-ambiente>. Acesso em: 06 maio 2015.
11 Termo usado em geologia econémica para as substincias minerais que nao tém aproveitamento econémico.
12 Rochas ou minerais inaproveitaveis presentes no minério e que sio separadas deste, total ou
parcialmente, durante o beneficiamento.
13 PENNA, Carlos Gabaglia. Efeitos da mineragio no meio ambiente, 2009. Disponivel em:
<http:/ /www.oeco.org.br/ carlos-gabaglia-penna/20837-cfeitos-da-mineracao-no-meio-ambiente>. Acesso em: 06 maio 2015.

N PORTELLA, Marcio Oliveira. Efeitos colaterais da minera¢io no meio ambiente. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n® 3, 2015 p.263-276

7



paisagem tanto na extra¢do como na deposicio de seus estéreis e rejeitos. Estéreis, entenda-se, no sentido
de in6cuos, porém € o que esses residuos nio sao para o meio ambiente.

A mineracdo constitui a atividade econdémica com menos cuidados no que concerne aos problemas
ambientais. Ainda, conforme Penna'?, a distincia dos centros urbanos e de pessoas conscientes favorece tal
desleixo, embora algumas mineradoras tenham progredido nesse sentido.

Essa atividade consome volumes extraordinarios de dgua: na pesquisa mineral (sondas rotativas e amos-
tragens), na lavra (desmonte hidraulico, bombeamento de agua de minas subterraneas etc.), no benefi-
ciamento (britagem, moagem, flotacdo, lixiviacdo etc.), no transporte por mineroduto e na infraestrutura
(pessoal, laboratorios, etc.). Existem casos em que é necessario o rebaixamento do lencol freatico para o
desenvolvimento da lavra, prejudicando outros possiveis consumidores.

Nesse aspecto, uma série de impactos pode ocorrer: aumento da turbidez e consequente variacio na qua-
lidade da agua e na penetragio da luz solar no interior do corpo hidrico; alteracio do pH da agua, tornando-
-a, geralmente, mais acida; derrame de 6leos, graxas e metais pesados (altamente toxicos, com sérios danos
aos seres vivos do meio receptor); reducao do oxigénio dissolvido dos ecossistemas aquaticos; assoreamento
de rios; polui¢ao do ar, principalmente por material particulado; perdas de grandes areas de ecossistemas

nativos ou de uso humano etc.

Nos Estados Unidos (EUA), a mineragéo ¢ a atividade econémica lider de polui¢do téxica, responsavel
por quase metade da polui¢do industrial relatada no pais’®. No Brasil, a participacio da mineracio
na poluicio total é possivelmente maior, em fun¢io da posicdo relativa dessa atividade na produgio
econdmica nacional e de uma fiscalizacdao mais frouxa. Basta ver o intenso grau de degradacio ambiental
causado por minas de ferro, como na cidade de Itabirito, em Minas Gerais. A gipsita, mineral abundante
na natureza, quando parcialmente desidratada (calcinada), da origem ao gesso, um produto muito usado
na constru¢do civil, entre outras aplicagdes. No Brasil, ¢ explorada principalmente na Bacia do Rio
Araripe, na fronteira comum de Pernambuco com Piaui e o Ceara. Nessa regido, a fonte energética
usada no processo de calcinacdo é a lenha da Caatinga. As calcinadoras de gesso sdo as principais
consumidoras de energéticos florestais da regidao do Araripe'®.

Por esse prisma, Beattiz Souza Costa e Celso Anténio Pacheco Fiorillo' ressaltam que “O Principio da
Dignidade Humana sem um ambiente ecologicamente equilibrado nio ¢ possivel, assim como proteger esse
meio ambiente é fundamental.” Portanto, é necessario que, antecipadamente, haja formas de prevencdo aos
impactos provenientes da atividade mineradora, procurando minimizar os efeitos negativos para a popula-
¢io e para o meio ambiente em sua volta, posto que trata-se de atividade econdémica pouco atenta aos danos
gerados por suas agdes.

3.1 Impactos Locais da Mineracao

O impacto ambiental em locais de mineracio ¢ facilmente observado com o decurso do tempo, tanto que
na Resolugito CONAMA N° 001/1986, em seu artigo 1°, expde-se a seguinte defini¢ao:

Art. 1° - Para efeito desta Resoluc¢do considera-se impacto ambiental qualquer alteracio das propriedades
fisicas, quimicas e bioldgicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam: I — a saude, a seguranca e o bem-
estar da populagao; IT — as atividades sociais e economicas; I11 — a biota (a flora e a fauna de uma regiao);

14 PENNA, Carlos Gabaglia. Efeitos da mineragio no meio ambiente, 2009. Disponivel em:
<http:/ /www.oeco.org.br/ carlos-gabaglia-penna/20837-cfeitos-da-mineracao-no-meio-ambiente>. Acesso em: 06 maio 2015.

15 COSTA, Beatriz Souza; FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Tutela juridica dos recursos ambientais minerais vinculada ao
conceito democratico de seguranca nacional. Revista 1eredas do Direito, Belo Horizonte, v. 9, n. 18, p. 9-35, jul./dez. 2012. p. 32.

16 COSTA, Beatriz Souza; FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Tutela juridica dos recursos ambientais minerais vinculada ao
conceito democratico de seguranca nacional. Revista 1eredas do Direito, Belo Horizonte, v. 9, n. 18, p. 9-35, jul./dez. 2012. p. 32.

17 COSTA, Beatriz Souza; FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Tutela juridica dos recursos ambientais minerais vinculada ao
conceito democratico de seguranca nacional. Revista Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 9, n. 18, p. 9-35, jul./dez. 2012. p. 32.
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IV — as condic¢des estéticas e sanitarias do meio ambiente; V — a qualidade dos recursos ambientais'®.

Estas alteragdes no ambiente urbano sio notadas, conforme Assis, Barbosa e Mota", pelas mudancas
das paisagens naturais para as paisagens modificadas por meio da atividade antropica, ou seja, ocorrem em
relacio as atividades desenvolvidas pelo homem no local ou municipio.

O desenvolvimento desse processo ¥ mineragio ¥4 vem causando enormes maleficios a populagio do
local como: conflito do uso do solo, quando, muitas vezes, residuos e rejeitos de minerais sio depositados ou
abandonados em locais impréprios, 0 que muitas vezes serviria para agricultura; depredacio de imével pela
proximidade das minas; geracdo de areas degradadas e também transtornos do trafego urbano, que alteraria
toda a rotina do local ou cidade pelo aumento do trafego de transportes de grande porte, como treminhao

€ carretas.

Outros impactos sdo constatados no municipio além das enormes perfuragoes no solo, sio as detonagdes
por explosivos que vem comprometendo o sossego da populagio local, os estrondos provocados sao
alarmantes e os abalos que eles vém causando nas residéncias sdo inevitaveis pela proximidade das
minas. A ndo prevencio desses problemas, uma vez que podem também comprometer a qualidade do
ar que ¢ influenciada pela producao de p6 no manejo dos minerais causando danos a flora, ao solo e aos
recursos hidricos®.

Ademais, de acordo com Assis, Barbosa e Mota, evidenciam-se, portanto, os seguintes impactos negati-
vos da atividade mineradora local:

a) impactos visuais;

b) perda de banco de sementes;

c) perda de vegetacdo da biota local;

d) comprometimento das areas de recarga de aquiferos;

e) disposicao inadequada dos rejeitos em areas de bota-fora;
f)  poluicio do solo;

2) polui¢do sonora;

h) degradagao do entorno;

i)  compactagao do solo;

j)  estradas mal planejadas;

k) poluicao atmosférica;

)  assoreamento de corpos hidricos;

m) obstru¢do do leito suplementar dos cérregos e calhas de drenagem;

n) vulnerabilidade da 4rea ao sutgimento de “desertos de pedra” *'.

18  BRASIL. Consclho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA. Resolugao n 001, de 23 de janeiro de 1986. Disponivel em: <http://
www.mma.gov.bt/port/conama/res/res86/res0186.html>. Acesso em: 13 maio 2015.

19 ASSIS, Heline Fernanda Silva de; BARBOSA, José Aécio Alves; MOTA, Tércio de Sousa. Avaliagao dos impactos ambientais
provocados pela atividade mineradora no municipio de Pedra Lavrada-PB. Revista Ambito Juridico, Rio Grande, v. 14, n. 90, jul. 2011.
Disponivel em: <http://www.ambitojutidico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=9925&revista_caderno=5>.
Acesso em: 6 maio 2015.

20 ASSIS, Heline Fernanda Silva de; BARBOSA, José Aécio Alves; MOTA, Tércio de Sousa. Avaliacio dos impactos ambientais
provocados pela atividade mineradora no municipio de Pedra Lavrada-PB. Revista Ambito Juridico, Rio Grande, v. 14, n. 90, jul. 2011.
Disponivel em: <http://www.ambitojuridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=9925&revista_caderno=5>.
Acesso em: 6 maio 2015.

21 ASSIS, Heline Fernanda Silva de; BARBOSA, José Aécio Alves; MOTA, Tércio de Sousa. Avaliacio dos impactos ambientais
provocados pela atividade mineradora no municipio de Pedra Lavrada-PB. Revista Ambito Juridico, Rio Grande, v. 14, n. 90, jul. 2011.
Disponivel em: <http://www.ambitojuridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=9925&revista_caderno=5>.
Acesso em: 6 maio 2015.
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3.2 Andlise, prevencao e minimizacao dos impactos negativos

Para melhor compreensido de alguns dos significativos dos impactos da atividade mineraria no meio
ambiente, faz-se necessario que sejam analisados, individualmente, bem como apontados os aspectos de
prevencio e minimizagdo. Os impactos que merecem abordagem mais especifica sdo da degradacido da pai-
sagem, ruidos e vibra¢oes, poeira, disposicio de rejeito e estéril, poluicao das aguas e trafego de veiculos™.

Degradagao da paisagem — o principal e mais caracteristico impacto causado pela atividade mineraria é
o que se refere a degradagdo visual da paisagem. Os efeitos da degradacao ambiental constituem: focos de
erosio, escorregamento de massas de solo/rochas; assoreamento de vales e cursos d’dgua; polui¢do visual
e polui¢ao sonora.

Existem duas diretrizes basicas que podem ser aplicadas na luta contra os efeitos nocivos causados pela
mineragao: prevencdo e minimizagdo dos impactos, bem como restauracio e eliminacio dos danos. A ten-
déncia atual consiste em atribuir a prevencdo o carater primordial e as atividades de recuperagio o cariter
complementar.

A recuperagao reveste-se de importancia para a reconstituicio do ambiente primitivo, o que demanda
inventario completo dos sistemas ecologicos existentes antes da instalacio da mineracdo, o que tem sido
exigido em muitos paises, para atividades de mineracio em locais de equilibrio ecolégico especifico.

A erosao, por exemplo, é um processo de desgaste das rochas ou do solo que se manifesta em virtude
de varios fatores como topografia, vegeta¢ao, tipo de rocha, clima ou pela interven¢do humana (atividade
antropica). A extragao mineral adotada a céu aberto, para praticamente todos os minérios provoca, no seu
desenvolvimento, a remog¢ao da cobertura vegetal e cortes na topografia, realizados em geral sem nenhuma
técnica, deixando as areas jao mineradas muitas vezes ao abandono, sem vegetagio e expostas aos efeitos
climaticos.

Os terrenos nessas condi¢oes, sob intensa precipitacao pluviométrica, sdo submetidos a processos que,
uma vez iniciados, se repetem ciclicamente. Os efeitos da erosdo podem ser controlados pela execucao de
cortes com taludes (superficie inclinada de escavacao) adequados na topografia, reaterro das areas ja mi-
neradas, feito com o préprio material estéril removido a medida que a extragdo avanca, e implantacao de
cobertura vegetal nas areas ja aterradas.

A atividade mineral a céu aberto ocasiona também na sua totalidade a remogao do material estéril que re-
cobre ou envolve o minério, sendo acumulado, via de regra, sem nenhuma técnica, ao lado ou nas vizinhan-
¢as da mina. Quando esses depdsitos ficam muito volumosos, tornam-se, por si mesmos, instaveis e sujeitos
a escorregamentos localizados. No periodo de chuvas, sao removidos e transportados continuamente até
as regides mais baixas e, em muitos casos, para cursos de dgua. A repeticdo continua do processo provoca
o transporte consideravel desse material, ocasionando, gradativamente, o assoreamento dos cursos d’ dgua.

Além do volume provindo do material estéril, devem ser consideradas as quantidades advindas da area
das proprias jazidas e o material produzido pela decomposicao das rochas e erosao do solo. No caso da
extracio de areia e caulim, o problema do assoreamento chega a ser significativo. O problema pode ser
minimizado por meio do adequado armazenamento do material estéril e sua posterior utilizacdo para rea-
terro de areas ja mineradas e de tanques de decantagio que retenham os sedimentos finos na prépria area,
preservando a hidrografia.

A poluicio visual constitui o primeiro efeito visivel da mineragdo ao meio ambiente. Grandes crateras e
lagos, paredoes e areas devastadas sao produtos da mineragdo em numerosos casos, impedindo a posterior
utilizacdo. Nas grandes jazidas, a reconstitui¢ao da paisagem, conforme ocorria anteriormente a0 Processo

22 AGENCIA AMBIENTAL PICK-UPAU. As consequéncias da mineragio no meio ambiente. S0 Paulo, 2003. Disponivel em: <http://
www.pick-upau.org.br/mundo/mineracao_meio_ambiente/mineracao.htm>. Acesso em: 06 maio 2015.
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da extracio, ¢ dificil. Porém, por meio de conducio adequada das operagdes de lavra e de um projeto de
recuperacdo que leve em conta o destino a ser dado a area futuramente, a degradacdo ambiental pode ser
reduzida e até eliminada.

Ruidos e vibragoes — nas pedreiras, o desmonte de material consolidado ¢é feito por meio de explosivos,
resultando, por consequéncia, ruidos quase sempre prejudiciais a tranquilidade publica. Nao obstante o de-
sejo de locar-se tais empreendimentos em regides mais afastadas dos centros urbanos, existem locais onde
esse objetivo nao pode ser atingido e certas jazidas ou pedreiras que foram gradualmente envolvidas pela
urbanizacio.

Nesses casos, o deslocamento de ar causado pelas detonacOes, bem como a intensidade da onda de
choque, que se propaga por toda a massa rochosa, pode colocar em risco as construcdes situadas nas vizi-
nhangcas. Para minimizar esses impactos podem ser adotadas certas medidas, tais como: orienta¢ao da frente
da lavra e o controle da detonacio.

Os aspectos relativos a altura das bancadas e ao planejamento de desmonte e de fogo sdo de grande
importancia no que se referem a seguranca, custos e danos, merecendo, pois, estudos especificos. A onda
de choque gerada por explosivos apresenta comportamentos distintos, de acordo com a distancia e o tipo
de material. Um método para suavizar os impactos causados pela detonagio consiste em provocar descon-
tinuidade fisica no macico rochoso.

Fazendo-se uma série de furos subverticais e paralelos a um mesmo plano e detonando-os com pequena
quantidade de explosivos de for¢a elevada, pode-se criar uma falha artificial que limita a propagac¢io das on-
das de choque. Esse método apresenta-se muito eficaz quando existem habita¢oes, monumentos histéricos
ou grandes obras de engenharia nas proximidades das pedreiras.

Para evitar ruidos decorrentes dos equipamentos de beneficiamento, deve-se aproveitar a0 maximo os
obstaculos naturais ou entio criar barreiras artificiais, colocando o estoque de material beneficiado ou a ser
tratado entre as instalacOes e as zonas a proteger. Os trabalhos, tanto nas frentes de lavra com nas etapas de
beneficiamento, devem ter periodicidade e horarios tigidos, devendo as comunidades vizinhas serem, devida
e previamente, avisadas sobre quaisquer eventuais mudangas.

Poeira —um dos maiores transtornos sofridos pelos habitantes préximos as minera¢oes relaciona-se com
a poeira. Esta pode ter origem tanto nos trabalhos de perfuracio da rocha como nas etapas de beneficia-
mento e do transporte da producao. Essa poeira apresenta uma fracido muito fina, que permanece, durante
muitas horas, em suspensio no ar, espalhando-se por extensas areas.

O p6 oriundo da perfuragio da rocha é de pequena monta, nao sendo, pois, computado como poluente
em grande escala. Entretanto, esse p6 é nocivo aos trabalhadores que operam nas frentes. As perfuratrizes
devem ser equipadas com dispositivos adequados de controle de po, seja sistema de injec¢do de 4gua, seja
por sistema de aspira¢io.

As instalagoes de beneficiamento (britagem, peneiramento, moagem e ensacamento), por sua vez, pro-
duzem quantidades muito grandes de poeira e de finos. O despoeiramento das instalagoes de pedreiras pode
ser feito de diversas maneiras, de acordo com cada caso, mas, de um modo geral, existem as seguintes pos-
sibilidades: eliminacdo do p6 através de nebulizacio® de dgua e despoeiramento através da renovagio do at.

Polui¢do das aguas — a atividade mineradora provoca poluicdo por lama e por metais pesados que ge-
ralmente sio descartados no fundo de rios, lagos e mares, onde permanecem inalterados por muitos anos.
Dentre os mais nocivos, estio o chumbo, mercurio, cadmio, cromo e niquel. Se ingeridos, podem causar
diversas disfun¢oes pulmonares, cardiacas, renais e do sistema nervoso central, entre outras. Um mais toxico
¢ o mercurio, comumente descartado por garimpeiros apos ser empregado na separagao do ouro.

23 Goticulas provenientes da condensa¢ao do vapor de agua, e que flutuam na atmosfera sob as formas de nevoeiro e de nuvem.
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Em sua obra “Direito das dguas” Matia Luiza M. Granziera™ afirma que “a atividade de mineracio equipa-
ra-se a industria no que se refere ao uso dos recursos hidricos.” Ademais, a autora chama a aten¢ao para a Lei
n® 9.433/1997, que atualizou o tratamento conferido aos recursos hidricos no plano federal, para garantir
a continuidade do uso da agua para as presentes e futuras geracoes, além de todas as outras normas que
compdem o ordenamento juridico patrio, e que, direta ou indiretamente, repercutam no uso dos recursos
hidricos.

Nesse sentido, o art. 1° da Lei n° 9.433/1997 declara o seguinte:

Art. 1° - “A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos: I —a agua ¢ um
bem de dominio publico; II —a agua é um recurso natural limitado, dotado de valor econ6mico; I1I — em
situacoes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos ¢ o consumo humano e a dessedentacido
de animais; IV — a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das 4dguas;
V — a bacia hidrografica ¢ a unidade territorial para implementacdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos e atua¢io do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; VI — a gestio dos
recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participa¢do do Poder Publico, dos usuatios
e das comunidades®.

Por outro lado, Everton de Oliveira, em sua participacio no X Congresso Brasileiro de Aguas Subterra-
neas, aduz, introdutoriamente, na sua abordagem quanto a atividade mineral, que:

Empreendimentos de exploracio mineral, por alterarem a configuracido natural dos terrenos, interferem
na circulagéo hidrica ou sdo afetados pela presenca das dguas superficiais ou subterraneas. A mineragao
pode alterar direta ou indiretamente um grande volume de 4gua, tanto em relagdo a sua quantidade
como qualidade. Pode influir, por exemplo, no escoamento superficial, fluxo subterraneo, rebaixamento
de niveis d’dgua subterranea, na poluicdo de dguas e outros. O aproveitamento dos grandes volumes de
agua produzidos, muitas vezes muito além do consumido pela propria atividade mineradora, é realizado
em diversas minas, sendo utilizado para abastecimento publico, irrigagdo, industrias etc. No caso da
poluicdo de dguas subterraneas, a area de hidrografia de contaminagao tem tido destaque crescente
e ocupado espacos do mercado de dgua subterranea. Embora aparentemente a contaminacio de
aquiferos se mostre contra o uso da dgua subterranea, sua descontaminacdo é possivel e fortalece o
mercado pela compreensido que o estudo do comportamento dos contaminantes trouxe a ciéncia da
hidrografia como um todo. Para o adequado manejo da agua da mina, ¢ importante avaliar os aspectos
de quantidade e qualidade. Principalmente para o aproveitamento da dgua util nas diversas utilizagSes
dos empreendimentos, as demandas devem ser quantificadas e cotejadas com as reais disponibilidades
dos mananciais, evitando o racionamento ou paralisacées na produgdo. Com o desenvolvimento do
conhecimento na area da qualidade de 4gua subterranea, pode-se optar por atitudes proativas em relacio

a problemas de meio ambiente®.

Entretanto, em mineracGes subterraneas, pode haver a necessidade de modificar o curso natural de um
lencol freatico para alcancar locais no subsolo onde se encontra o minério. Os rios que sao desviados e que
se alimentam do lenc¢ol podem sofrer redugdo no volume de dgua ou podem secar. O controle da polui¢io
nos cursos d’agua pode ser efetivado com drenagens convenientes. Ademais, segundo Oliveira?, a poluicao
de 4guas em minerac¢do esta muito ligada a produc¢io de drenagem acida pela disposi¢ao de rejeitos.

24 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito das dgnas: disciplina juridica das dguas doces. 3. ed. Sio Paulo: Atlas, 2006. p.
139-140.

25  BRASIL. Lez n. 9433, de 8 de_janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constitui¢ao Federal, e altera o art. 1° da Lei n® 8.001,
de 13 de marco de 1990, que modificou a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/
CCivil_03/Leis/1.9433.htm>. Acesso em: 15 maio 2015.

26 OLIVEIRA, Everton de. Agua subterrinea e mineracio. In: CONGRESSO BRASILEIRO DE AGUAS SUBTERRANEAS,
5., 1998, Sio Paulo. Anais... Sao Paulo: ABAS, 1998. p. 1-5. Disponivel em: <http://aguassubterraneas.abas.org/asubterraneas/
article/view/22326/14669>. Acesso em: 14 maio 2015.

27 OLIVEIRA, Everton de. Agua subterrinea e mineracio. In: CONGRESSO BRASILEIRO DE AGUAS SUBTERRANEAS,
5., 1998, Sio Paulo. Anais... Sao Paulo: ABAS, 1998. p. 1-5. Disponivel em: <http://aguassubterraneas.abas.org/asubterraneas/
article/view/22326/14669>. Acesso em: 14 maio 2015.
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A fonte de contaminagao deve ser eliminada ou atenuada de forma que ela cesse sua atividade de geracao
de contaminac¢do para as dguas subterraneas. Sua remog¢ao ou impermeabilizacdo sao formas comumente
utilizadas. A impermeabilizacao, op¢ao de menor custo, evita o contato do rejeito com a atmosfera, evitando
assim sua oxidacio e geracio de drenagem dcida, que propicia ambiente de maior mobilidade para metais.
Hvita também que o material disposto seja lixiviado e levado para a 4gua subterranea.

Tratego de veiculos — o trafego intenso de veiculos pesados, carregados de minério, causa uma série de
transtornos a comunidade, especialmente naquela situagao mais proxima as areas de mineragao, como: poei-
ra, emissdo de ruidos, frequente deterioracio do sistema vidrio da regido. Embora alguns itens do problema
sejam de facil resolu¢io, como no caso da poeira, a solucdo global ¢ dificil e s6 podera ser minimizada apds
o estabelecimento de areas especificas a atividade de mineracao.

Alguns cuidados especiais devem, entretanto, ser desde logo exigidos dos mineradores ou das empresas
transportadoras, tais como: estudo minucioso de toras especificas para o traifego pesado, controle rigoroso
da velocidade dos caminhdes, limpeza cuidadosa e manutengao constante destes e a instalacdo de amorte-
cedores acusticos especiais.

Diante de tais impactos negativos provenientes da atividade mineraria sobre o meio ambiente, constata-
-se que existem algumas ac¢Oes preventivas ou pelo menos que propiciam minimizar seus efeitos nefastos.
Entretanto, se n2o houver fiscalizagdo adequada, vontade do Poder Publico (municipal, estadual e federal)
para implementa-las, bem como a conscientiza¢io de toda sociedade, os danos tendem a aumentar de ma-
neira substancial e de dificil ou impossivel reparacao.

4. COMPENSACAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO MINERAL28 (CFEM)

Apbs sua ctiacio, pela Lei n® 7.990/1989, a Compensacio Financeira pela Exploracio Mineral (CFEM), cons-
titui ferramenta de enorme potencial para buscar amenizar os problemas gerados aos municipios pela atividade
minerdria, tendo como objetivo as melhorias para as areas afetadas no que diz respeito a qualidade de vida, meio
ambiente e distribuicao de outros beneficios. No inicio da referida norma, em seu artigo 1°, aponta o seguinte:

Art. 1° O aproveitamento de recursos hidricos, para fins de geragdo de energia elétrica e dos recursos
minerais, por quaisquer dos regimes previstos em lei, ensejard compensacio financeira aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, a ser calculada, distribuida e aplicada na forma estabelecida nesta lei®.

A respeito desse mecanismo juridico de compensacio, introdutoriamente, Enriquez, afirma o seguinte:

A CFEM ¢ um instrumento de grande potencial para contornar os problemas que os municipios mineradores
enfrentam ¢, se bem aplicada, pode contribuir para a melhoria da equidade intergeragdo na distribuicao dos
beneficios da extracio mineral. O Brasil, acompanhando a evolugao internacional das questdes ligadas ao
meio ambiente, elaborou importantes marcos regulatorios ambientais, com amplos efeitos sobre o setor
mineral. No entanto, para a dimensdo socioecondmica nao ha o mesmo tratamento. [...| Considerando-se
que ¢ 0 bom uso da renda mineira a ponte para viabilizar a distribui¢io equitativa dos beneficios minerais
entre as geragoes, a CFEM assume um papel central. Ndo obstante representar apenas uma pequena porgao
da renda mineira, a CFEM tem a vantagem de beneficiar majoritariamente o municipio produtor e de nao
estar vinculada a gasto especifico, o que permite ampla flexibilidade para o gestor pablico usa-la a partir de
uma perspectiva de sustentabilidade. Convém ressaltar que, embora a legislagio mineraria brasileira tenha
abrangéncia nacional, 0 uso dessas rendas varia muito entre as cidades mineradoras™.

28  Para Compensaciao Financeira pela Exploragio Mineral, utiliza-se a sigla CFEM.

29 BRASIL. Lei n. 7.990, de 28 de degentbro de 1989. Institui, para os Estados, Distrito Federal e Municipios, compensagao financei-
ra pelo resultado da exploragao de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragio de energia elétrica, de recursos
minerais em seus respectivos territorios, plataformas continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, e dd outras providén-
cias (Art. 21, XIX da CF). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L7990.htm>. Acesso em: 15 maio 2015.
30 ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragio: maldi¢io ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento sustentavel a partir de uma base
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Assim, segundo a autora, a CFEM deve ser paga por todos aqueles que exercem a atividade de minera¢ao
em virtude da explora¢io ou extracio de recursos minerais. De acordo com o Codigo Mineral, a exploracio
de recursos minerais consiste na retirada de substancias minerais da jazida, mina, salina ou outro depésito
mineral, para fins de aproveitamento produtivo.

Dessa forma, o fato gerador da CFEM ¢ a saida do produto mineral, por venda, das areas de incidéncia.
O fato gerador pode também tomar as formas de utilizacdo, de transformacio industrial do produto mi-
neral ou mesmo do seu consumo por parte do proprio minerador (Departamento Nacional da Produgao
Mineral®® - DNPM)*.

4.1 O uso sustentavel e responsavel da CFEM

Os recursos provenientes da CFEM chegam ao caixa dos municipios mineradores e sio direcionados,
no total ou parcialmente, para determinados fins ja definidos antecipadamente. Entretanto, conforme Enti-
quez®, sendo levados ao padrio da “armadilha do caixa Gnico”, os gestores publicos (municipais) ainda nao
foram capazes de perceber o potencial da CFEM enquanto recurso extra que, se utilizado produtivamente e
responsavelmente, desenvolva oportunidades de geragio de emprego e renda, atacando um dos mais sérios
problemas que as municipalidades de base mineradora enfrentam e, dessa forma, reduza a pobreza e amplie
a base de arrecadagao. Os recursos da CFEM entram nos caixas unicos das prefeituras e sao dissipados pelas
necessidades imediatas e ilimitadas que todos os municipios apresentam tais como folha de pagamento dos
funcionarios, manutenciao da maquina publica, obras etc.

O padrio “uso sustentado”, por sua vez, nao tem ocorrido de maneira espontanea, a partir de uma atitu-
de consciente e voluntaria do gestor piblico em prol da diversificagio produtiva local. Faz enorme diferenca
entre gastar os recursos em despesas correntes e assistencialismo ou investir na diversificacao produtiva e
formacio de capital humano. Um real (R$ 1,00) empregado em novas alternativas para criagdo de emprego
e renda tem a capacidade de se multiplicar. Por outro lado, um real empregado em despesas correntes sim-
plesmente se consome na hora do gasto, ou seja, no tem a capacidade de se propagar pela economia. Ao
contrario, por vezes ele cria novas obrigacoes que onerardo a receita futura. Essa é a grande distin¢io entre
gastar a CFEM com consumo ou responsavelmente com investimento™.

Do lado do poder puiblico dos municipios mineradores, existe generalizado e profundo desconhecimen-
to dos principios norteadores, dos fundamentos e do significado da CFEM. Os gestores municipais atentam
bem mais para o montante recebido, sempre considerado insuficiente para custear as despesas crescentes.
Por outro lado, em relagdo aos representantes da sociedade local, é ainda maior a ignorancia sobre a minera-
¢io em geral, e da CFEM, em particular, pois nao ha debates que esclarecam a populagao sobre o significado
da renda mineira e, especificadamente, da CFEM™.

Por falta de planejamento e relutancia dos gestores publicos em compreender que o extrativismo mineral
¢ uma atividade exaurivel, ndo existe a preocupa¢ao em materializar iniciativas para o futuro incremento
do desenvolvimento econémico nos municipios mineradores, justamente para livrarem-se da dependéncia
econdmica gerada pela arrecadacdo dos recursos advindos da CFEM. Tal dependéncia gera um 6nus para a

mineira. Sao Paulo: Signus, 2008. p. 28-29.
31  Para Departamento Nacional da Produgao Mineral, utiliza-se a sigla DNPM.
32 ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineracio: maldicio ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento

sustentavel a partir de uma base mineira. Sao Paulo: Signus, 2008. p. 338.
33  ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragio: maldi¢io ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento sustentivel a partir de uma base
mineira. Sao Paulo: Signus, 2008.
34 ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragio: maldi¢io ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento sustentivel a partir de uma base
mineira. Sao Paulo: Signus, 2008. p. 346-347.
35  ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragio: maldi¢io ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento sustentivel a partir de uma base
mineira. Sao Paulo: Signus, 2008. p. 349-350.
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sociedade, posto que as receitas extinguir-se-ao a partir do momento em que o empreendimento minerario
cessar suas atividades na regido. Restard enorme contingente de mao de obra desempregada e sem qualifi-
cagdo profissional, a ndo ser aquela exercida no extrativismo mineral, criando, assim, enormes problemas
socioecondmicos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Os danos causados pela atividade mineradora sobre o meio ambiente e o passivo socioeconémico deixa-
do para as geragdes futuras sio enormes. Pela exposicao das analises doutrinarias e legais, bem como pelos
estudos elaborados sobre tal atividade, conclui-se, primeiramente, que a mineracdo constitui, sem sombra
de duvida, atividade indispensavel a sobrevivéncia do mundo moderno em virtude da importancia dos bens
oriundos dos minérios e de seu uso pratico em todo cotidiano humano. Entretanto, também ¢é pacifico que
a minera¢ao consiste numa atividade altamente predatéria ao meio ambiente apesar das normas que versam
sobre tal empreendimento. As regides que sdo exploradas sofrem e nio escapam de modificagoes irrever-
siveis.

Mesmo a extragdo mineral trazendo desenvolvimento econdémico para as regides onde se encontram as
jazidas, os prejuizos sao notados com o passar do tempo. Cria-se, inicialmente, nos municipios e nos gestores
publicos em geral, uma dependéncia econdmica quanto aos recursos advindos da Compensac¢ao Financeira
pela Exploracao Mineral (CFEM), tipico das regides de base mineradora, causando pouca diversificacio
economica além de gerar mercado de trabalho monopsoénico, ou seja, uma tnica companhia é responsavel
direta ou indiretamente pela absor¢ao de forca de trabalho dependente e sem qualificacio profissional para
ser absorvida em outras atividades laborais depois que o empreendimento cessar as atividades de extracio.

Além disso, a atividade mineraria causa prejuizos devastadores ao meio ambiente e sdo de dificil repara-
¢do, tals como impactos visuais, perdas de grandes areas de ecossistemas nativos ou de uso humano, polui-
¢do das 4aguas e assoreamento de corpos hidricos, poluicao do solo, surgimento dos chamados “desertos de
pedra”, disposicio inadequada de rejeitos, poluigdo sonora, dentre outros analisados neste estudo.

Urge a necessidade imperiosa do planejamento adequado por parte dos gestores publicos antes da im-
plementacio de qualquer atividade mineraria no municipio, objetivando o desenvolvimento sustentavel e no
que tange ao fomento e a implementacio de politicas que visem a diversificacio da economia na regido e ao
reaproveitamento da mio de obra alijada de qualificacio adequada para exercer outras profissdes depois da
extingao do extrativismo na regiao, evitando-se, assim, a decadéncia da sociedade local. Ademais, a impoz-
tancia de iniciativas sérias e fiscalizacdo constante, colocadas em pratica, que busquem a minimizac¢ao dos
impactos ambientais nas areas degradadas para as geracoes futuras.
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Resumo
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1. INTRODUCAO

E dever dos 6rgios e entidades publicas incentivar a divulgacio de informagdes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas. O artigo 19 da Declaracio Universal dos Direitos Humanos, o artigo 19 do Pac-
to Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, o artigo 13 da Convencao Interamericana sobre Direitos
Humanos, o artigo 9 da Carta Africana sobre Direitos Humanos e dos Povos e o artigo 10 da Convencao
Europeia sobre Direitos Humanos reconhecem o acesso as informagSes publicas como direito humano
fundamental, pois a vida democratica em sociedade é marcada por um elemento essencial: a necessidade
de o individuo fazer escolhas, ou seja, “a informacao serve para o processo de educacio de cada pessoa
¢ da comunidade, mas a informacio visa também dar a chance a pessoa informada de tomar posigiao ou

12

pronunciar-se sobre a matéria informada'”’.

Igualmente, a Convengao de Aarhus de 1998 é um dos mais importantes instrumentos do Direito Inter-
nacional do Ambiente, pois traz a ideia de que o desenvolvimento sustentavel s6 podera ser alcancado por
meio do envolvimento de todas as partes interessadas, ou melhor, todos os cidaddaos passam a ser detentores
do direito de acesso a informacgio relativa ao meio ambiente; do direito de participa¢do nos procedimentos
de tomada de decisio em matérias ambientais e do direito de acesso a justica nessas matérias.”

O acesso a informacao, além de ser um direito de qualquer individuo, também ¢ um direito difuso per-
tencente a toda a coletividade eis que o acesso amplo as informacGes publicas resulta em ganhos para a
comunidade de maneira geral’.

Durante o regime militar, no Brasil, dos anos 1964 até 1985, o direito de acesso as informagoes publicas
foi um dos direitos formal ou informalmente suspensos.

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 1°, paragrafo unico, refere expressamente que “todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao” e, assim, o Estado Democratico de Direito traz consigo a ideia de cidadania como principio
fundamental.

Com a promulgacao da Constituicao Federal Brasileira de 1988, sao colocados a disposi¢ao da populacao
mecanismos de participacio para que se possa exercer a cidadania e, assim, fortalecer o regime democratico
por meio da participagdo popular, inclusive, nas questoes que envolvam a protegdo e a preservacao do meio
ambiente.

Uma das melhores maneiras de tratar essas questdes ¢ assegurar a participagao dos cidaddos e disponi-
bilizar informagdes com o objetivo de preservacdo ambiental, seja na esfera administrativa, legislativa ou
judicial, uma vez que “a pluralidade de sujeitos que se utiliza do meio ambiente é capaz de trazer argumentos,
opinides e solugdes mais eficientes para sua protecao, pois quem vive o problema tem uma visao diferente

do que quem estd de fora®”.

Este texto construido com base em revisdo bibliografica tem como objetivo, sem a pretensio de esgotar
o assunto, analisar ¢ fomentar a possibilidade de participa¢io do cidadio, por meio do acesso a informacio e
da necessidade de utilizagdo dessas informagoes para auxiliar nas agdes que visem a protecao e a preservagao
do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

1 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 123.

2 LANCEIRO, Rui Tavares. O direito de acesso a informagao ambiental em Portugal: alguns problemas. In: CONFERENCIA
DO INSTITUTO DE CIENCIAS JURiDICO—POLiTICAS, 2014, Lisboa. A trilogia de Aarhus: os direitos a informacao, a partici-
pacio e a justica ambiental. Lisboa: Faculdade de Direito Universidade de Lisboa, 2015. p. 29-61. p. 30-31.

3 AGENCIA DE NOTICIAS DOS DIREITOS DA INFANCIA. Aeesso d informagio e controle social das politicas piiblicas. Brasilia:
ANDI, 2009. Disponivel em: <http://www.fesmedia-latin ametica.org/uploads/media/Acceso_a_informacao.pdf>. Acesso em:
05 ago. 2015.

4 SOUZA, Leonardo da Rocha de. Direito ambiental e democracia deliberativa. Jundiai: Paco, 2013. p. 112.

PAES, Luciano Marcos. Participagdo popular e acesso a informacdo ambiental para preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado. Revista Brasileira de Politicas Puablicas, Brasilia, v. 5, n® 3,

2 2015 p.277-287
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2. PARTICIPACIT\O POPULAR E ACESSO A INFORMAGCAO AMBIENTAL

A Constitui¢ao Federal Brasileira no artigo 5°, inciso X1V, prevé que “é assegurado a todos o acesso a
informagcao e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional” bem como refere
ainda, no inciso XXXIII, que os cidaddos “tém direito de receber dos 6rgaos publicos informacoes de seu

interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral™.

De outro lado, a participacdo popular caracteriza-se pela luta na conquista de espagos para aumentar a
participagao social, ou seja, ¢ um dos aspectos mais desafiadores sobre os quais se posta a democracia pat-
ticipativa uma vez que

ndo se pode pensar na preservagao, conservacao e gestao da qualidade ambiental fora de um regime de democracia
participativa, em que se garanta as pessoas em geral - individualmente, reunidas em grupos ou representadas por

entes habilitados - a possibilidade de tomar parte nas instancias de decisao relacionadas a matéria e de exercer o
controle sobre as atividades e omissdes publicas e privadas potencial ou efetivamente lesivas.”

A participacdo popular surge como elemento que traz mecanismos que buscam renovar e dar maior
oportunidade a democratizacio da sociedade e, em contrapartida, o acesso a informacao é uma precondi¢ao
para a participacdo do cidadio e dos grupos organizados da sociedade afim de servir aos interesses mais
amplos da coletividade.

De fato,

a participa¢do popular transforma-se no referencial de ampliacio de possibilidades de acesso dos setores
populares dentro de uma perspectiva de desenvolvimento da sociedade civil e de fortalecimento dos
mecanismos democraticos, mas também para garantir a execucio eficiente de programas de compensacio
social no contexto das politicas de ajuste estrutural e de deliberacio da economia e privatizagio do
patrimoénio do Estado.®

A participagdo popular visando a preservacio e a protecao do meio ambiente insere-se num quadro mais
amplo da participa¢io diante dos interesses difusos e coletivos da sociedade, o que faz um desafio maior
ensejar participagio pois o termo participar significa que a opiniao de uma pessoa pode ser levada em conta.’

" “quem estiver mal informado nem por isso estara impedido de participar,

Como bem refere Machado
mas a qualidade de sua participagao sera prejudicada. A ignorancia gera apatia ou inércia dos que teriam

legitimidade para participar”.

Igualmente no ambito internacional, a Convencao de Aarhus busca garantir o acesso do publico a infor-
magao em matéria de ambiente, sem que se tenha que provar interesse na questao, além de fomentar deveres
de recolha e difusio de informacao em matéria de ambiente (art. 4° e 5° da Convencao de Aatrhus)."

E indiscutivel a importincia do direito de acesso a informacio nos estados democraticos modernos
como uma forma de o cidadio entender o funcionamento do Estado e participar da execucio e fiscalizagao

de suas politicas publicas.

5  BRASIL. Constitui¢iao (1988). Constituigio da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/cciv-
il_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

6 BRASIL. Constitui¢iao (1988). Constituigio da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.bt/cciv-
il_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

7 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participagio, processo civil e defesa do meio ambiente no direito brasileiro. 2010. 346 f. Tese (Doutorado) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2010. p. 60.

8 JACOBI, Pedro Roberto. Espagos publicos e praticas participativas na gestio do meio ambiente no Brasil. Sociedade ¢ Fstado,
Brasilia, v. 18, n. 1-2, p. 315-338, jan./dez. 2003. p. 317.

9  MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 21. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2013. p. 126.

10 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito a informagio e meio ambiente. Sao Paulo: Malheiros, 20006. p. 34.

11 LANCEIRO, Rui Tavares. O direito de acesso a informacio ambiental em Portugal: alguns problemas. In: CONFERENCIA
DO INSTITUTO DE CIENCIAS JURiDICO—POLiTICAS, 2014, Lisboa. A trilogia de Aarhus: os direitos a informacao, a partici-
pacio e a justica ambiental. Lisboa: Faculdade de Direito Universidade de Lisboa, 2015. p. 29-61. p. 31.
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Nessa mesma esteira, a Lei de Acesso a Informacio — Lei 12.527/11 traduz as condi¢des para o acesso as
informag¢oes governamentais no Brasil, desde que essas condi¢des possam ser incorporadas a uma politica
publica capaz de assegurar e instrumentalizar o exercicio desses direitos, bem como a prote¢ao a destruicao

e manipula¢io indevidas dessas informagdes.

E dever dos 6rgaos e entidades publicas incentivar, independentemente de requerimentos, a divulgacao
em local de facil acesso, informacoes de interesse coletivo ou geral produzidas ou mantidas por eles.

No entanto, o direito de acesso a informacao tem outra caracteristica importante que € a de instrumento
ou ferramenta de trabalho para a realizacdo de outros direitos, visto que, sé6 munidos de informagdes rele-
vantes, as organizacoes e os individuos podem exigir os mais diversos direitos pois a informagdo permite o

monitoramento € a participacao.

Quando se trata de matéria ambiental além da protecdo dada pela Constituicio de 1988 e das garantias
asseguradas pela Lei Geral de Acesso a Informaciao — Lei 12.527/11 importante referir, também, a Lei
10.650/03 que dispoe sobte o acesso publico aos dados e informag¢des existentes nos 6rgaos e entidades
integrantes do SISNAMA (Sistema Nacional do Meio Ambiente) por meio de contato com os diferentes
o6rgaos ambientais do Estado (federal, estadual ou municipal), assegurando a possibilidade de acesso a infor-

magao ambiental de forma genérica.

Sdo exemplos de informacido ambiental os relatérios sobre atuagido de agéncias ambientais, instrucoes
normativas, resolucdes, relatérios de impacto ao meio ambiente, atas, outros documentos de reunides de

o6rgaos ambientais etc.

Todos os 6rgios ligados ao SISNAMA tém o prazo de trinta dias, a partir da data do pedido, para en-
tregar as informagdes solicitadas, todavia, a definicdo de tal prazo foi superada pela edicdo da Lei Geral
de Acesso a Informacio ao dispor em seu artigo 11 que o 6rgao ou entidade publica devera autorizar ou
conceder o acesso imediato a informagao disponivel e, no sendo possivel conceder de imediato, o 6rgao ou
entidade que receber o pedido devera conceder a informagio no prazo de vinte dias prorrogaveis por mais
dez, mediante justificativa expressa, da qual sera cientificado o requerente.

Ainda, a Lei 10.650/03 também estabelece que informacoes sobre temas relacionados a questao ambien-
tal'”? devem ser disponibilizas a2 populagio obrigatoriamente e independente de requisigio.

Sdo caracteristicas da informagao ambiental: (a) a tecnicidade da informacio ambiental; (b) a compreen-
sibilidade da informacao ambiental; (c) a tempestividade da informacao ambiental; (d) a imprescindibilidade
da informacao ambiental em situacio de emergéncia e, (e) a prestagdo da informacio independe de interesse

pessoal do informado."

Por outro lado, a Administracdo Publica nio é o tnico canal para a obten¢io da informacio ambiental ja
que a informacao se torna publica ndo porque estda em poder do Poder Publico, mas porque sua natureza é
de interesse publico ou social, assim, mesmo estando em maos de pessoas ou das empresas privadas, haven-
do esse tipo de interesse na informacio, ela se torna de natureza publica.'

12 Lei 10.650/03 - Art. 2> Os 6rgios ¢ entidades da Administragdo Publica, direta, indireta ¢ fundacional, integrantes do Sis-
nama, ficam obrigados a permitir o acesso publico aos documentos, expedientes e processos administrativos que tratem de matéria
ambiental e a fornecer todas as informagdes ambientais que estejam sob sua guarda, em meio escrito, visual, sonoro ou eletronico,
especialmente as relativas a: I - qualidade do meio ambiente; II - politicas, planos e programas potencialmente causadores de im-
pacto ambiental; I1II - resultados de monitoramento e auditoria nos sistemas de controle de poluigdo e de atividades potencialmente
poluidoras, bem como de planos e a¢des de recuperacao de dreas degradadas; IV - acidentes, situagdes de risco ou de emergéncia
ambientais; V - emissoes de efluentes liquidos e gasosos, e producio de residuos solidos; VI - substancias toxicas e perigosas; VII -
diversidade biolégica; VIII - organismos geneticamente modificados. BRASIL. e/ #° 10.650, de 16 de abril de 2003. Dispoe sobre o
acesso publico aos dados e informagdes nos 6rgios e entidades integrantes do Sisnama. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/Leis/2003/1.10.650.htm>. Acesso em: 10 dez. 2015.

13 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito a informagio e meio ambiente. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 91-95

14 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito a informagio e meio ambiente. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 104-105.
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Ademais,

a informagao ambiental nao tem o fim exclusivo de formar a opinido publica [...] o grande destinatario
da informagio — o povo, em todos os seus segmentos, incluindo o cientifico ndo governamental — tem
o que dizer e opinar'.

Segundo a resenha apresentada por Michel Delnoy, ligeiramente adaptada por Alavo Mirra, neste artigo,
a participagdo publica em matéria ambiental tem como finalidades:
(a) suprir as insuficiéncias estruturais ou conjunturais da democracia representativa, permitindo aos

cidaddos recuperar sua parcela de poder de controle sobre os destinos da sociedade, com a institui¢io
de um regime de democracia participativa;

(b) melhorar a qualidade das decises publicas, a partir das informagdes obtidas pelas autoridades junto
a sociedade e das interveng¢oes de individuos e grupos nos processos decisorios;

(c) aumentar a efetividade das decisGes publicas, pelo apoio recebido da populagao que delas participou;

(d) reforcar o espaco do exercicio do direito de todos a protecio do meio ambiente, como contrapartida
ao alargamento do campo de atuagao técnico-burocratica do Poder Publico e ao desenvolvimento mal
controlado das atividades privadas degradadoras;

(e) permitir aos cidaddos em geral cumprir seu dever de proteger o meio ambiente;

(f) favorecer a tomada de consciéncia por parte do setor privado a respeito das consequéncias ambientais
das decisées que ele proprio toma.'e

Alids, um dos desafios que contém a democracia ¢ a implementagao de iniciativas para permitir 0 acesso
da populagio a informagdes publicas, acolher espagos de participagiao que podem e devem ser criados, efe-
tivados e alargados, com base nos valores democraticos e participativos que fundamentam a Constitui¢ao
Federal Brasileira, fomentando, assim, a participacio cidada que pode tanto assumir a forma de contribuicao
nos debates como de interven¢iao propriamente dita nos processos decisorios, seja em ambito administra-
tivo, seja no judicial."”

3. PRESERVA(;[\O DO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

A atual Constituicdo Federal Brasileira traz o meio ambiente como bem juridico constitucional inte-
grando assim a categoria daqueles valores fundamentais da nossa sociedade, pois, com a prote¢ido do meio
ambiente, salvaguardamos nio s6 a vida nas suas varias dimensoes (individual, coletiva e até das geragdes
futuras), mas as proprias bases da vida.'®

Com efeito tal objetivo exige:

pleno exercicio da cidadania participativa ¢ dos mecanismos da democracia. E ¢ nesse sentido que o
texto constitucional impoe indmeros instrumentos de efetivacdo da ordem constitucional ambiental,
ampliando a participacdo popular, por meios administrativos e judiciais, exigindo educa¢io ambiental,
amplitude e transparéncia de informagGes e de acesso a justi¢a, bem como inimeros deveres de gestao
ambiental aos poderes publicos, pois a solidariedade ¢ pressuposto para a conquista da sustentabilidade
ambiental.”

15 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 125.

16 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participagio, processo civil ¢ defesa do meio ambiente no direito brasileiro. 2010. 346 f. Tese (Doutorado) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2010. p. 62.

17 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni. Risco ecoldgico abusivo: a tutela do patrimoénio ambiental nos processos coletivos em face
do risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul: Educs, 2014. p. 264.

18  ROTHENBURG, Walter Claudios. A constitui¢io ecolégica. In: KISHI, Sandra Akemi Shimada; SILVA, Solange Teles da;
SOARES, Inés Virginia Prado (Org.). Desafios do direito ambiental no século XXI. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 813-831. p. 814-815.
19 PADILHA, Norma Sueli. Fundamentos constitucionais do direito ambiental brasileiro. Sio Paulo: Elsevier, 2010. p. 160.
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A partir da inclusao do tema “meio ambiente” na Constituicao Federal de 1988, transformagdes comeca-
ram e, assim, ndo somente se afirmou o direito a um meio ambiente sadio ou equilibrado como foram sendo

inseridos instrumentos jutidicos para sua manutencio.”

No direito ambiental brasileiro, o artigo 225 da Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece uma série de
deveres direcionados a efetivacao da participacio, tais como o dever de cooperagao entre estado e sociedade
(art. 225, caput), o dever de educacdo ambiental (art. 225, § 1°, inc. V1) e o dever de publicidade dos estudos
prévios de impacto ambiental (art. 225,§ 1°, inc. IV).

Certamente, ¢ necessario entender a dinamica entre as legislagdes que estabelecem direitos sociais e as
politicas publicas que buscam garantir esses direitos, de modo que muitas das politicas piblicas desenhadas
pelo texto constitucional permanecem apenas como um conjunto de intengoes.

Participar significa que a opinido de uma pessoa pode ser levada em conta e “portanto, permite que

interessados proponham formas de prevencio das agressoes ambientais e participem dessa prevengio™'.

E um desafio permanente ensejar participacio e, nesse contexto, varios documentos internacionais reco-
nhecem o direito a informacao, dentre os quais podemos citar a Declaraciao do Rio de Janeiro, da Conferén-
cia das Nag¢bes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento de 1992, em seu principio 10 que diz:

a melhor maneira de tratar as questdes ambientais ¢ assegurar a participacio, no nivel apropriado, de
todos os cidadaos interessados. No nivel nacional, cada individuo terd acesso adequado as informagdes
relativas a0 meio ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive informagoes acerca
de materiais ¢ atividades perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar dos
processos decisorios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizagdo e a participagio popular,
colocando as informagdes a disposi¢do de todos. Sera proporcionado o acesso efetivo a mecanismos
judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a compensagio e reparacio de danos.

A Convengio de Aarhus® também refere o acesso 2 informacio como um dos pilares para a promociao
do envolvimento dos cidaddos nas questdes ambientais bem como para a aplicagio da legislacio ambiental,
consagrando, assim, os posicionamentos legislativos de muitos paises e colocando a saide humana, os sitios
culturais e as construcdes como objeto de consideracao quando esses bens forem vulnerados, ou puderem
ser lesados.”

Nesse sentido, ¢ reflexo a importincia da informagao ambiental na forma como ¢ cultuada pelo direito
luso, especialmente ao tratar dos principios do direito do ambiente, a0 mencionar que

o principio (e o correlativo direito) de participagao esta fortemente ligado a um outro direito que em geral
vem sendo reconhecido em termos cada vez mais amplos aos cidaddos: o direito a informagao. S6 quando
os cidadios estdo devidamente informados é que podem ter oportunidade de exercer convenientemente
o seu direito de participagao.

Com reflexo da importancia que a informacdo — também enquanto pressuposto indeclindvel de uma
participacdo responsavel e efectiva — assume em matéria ambiental [...] garantir o direito de acesso
a informagao sobre o ambiente detida pelas autoridades publicas, assegurar que a informacdo sobre

20 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito a informagao e meio ambiente. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 88.

21 SOUZA, Leonardo da Rocha de. Direito ambiental ¢ democracia deliberativa. Jundiai: Paco, 2013. p. 115.

22 No Artigo 2°, item 3 da Convencio de Aarhus esta dito que: entende-se por «informagiao em matéria de ambiente» qualquer
informagio disponivel sob forma escrita, visual, oral, electrénica ou de qualquer outra forma sobre: a) O estado dos elementos
do ambiente, tais como o ar e a atmosfera, a 4gua, o solo, a terra, a paisagem e os sitios naturais, a diversidade bioldgica e as suas
componentes, incluindo, genericamente, organismos modificados e a interacdo entre estes elementos; b) Fatores, tais como sub-
stancias, energia, ruido e radiacio, e atividades ou medidas, incluindo medidas administrativas, acordos, politicas, legislagao, planos e
programas em matéria de ambiente que afetem ou possam afetar os elementos do ambiente, no ambito do acima mencionado sub-
paragrafo a), e custo-beneficio e outros pressupostos e analises econémicas utilizados no processo de tomada de decisio em matéria
de ambiente. ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Resolugio da Assembleia da Repiiblica n° 11/ 2003. Convengio sobre Acesso
a Informacao, Participagdo do Publico no Processo de Tomada de Decisdo e Acesso a Justica em Matéria de Ambiente. Disponivel
em: <http://www.gddc.pt/siii/docs/rar11-2003.pdf>. Acesso em: 20 jul. 2015.

23 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito a informagao e meio ambiente. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 79.
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ambiente seja divulgada e disponibilizada ao publico e promover o acesso a informacio através da
utilizagdo de tecnologias telematicas ou electrénicas, responsabilizando as autoridades publicas por uma
série de medidas necessarias para assegurar a informacao ambiental e garantindo aos cidadios o direito
de acesso d informacao sobre ambiente, independente do seu interesse na matéria.?

Portanto, as sujei¢des as obrigacoes de prestacio de informacao ambiental estao vinculadas quer pelo
direito internacional como pelo direito patrio de forma muito abrangente, sem que se tenha que provar ter
um interesse especifico na questdo para obtengao de informacoes em matéria de ambiente.

Além disso, a definicio de informacio em matéria de ambiente engloba contetidos informativos sob
qualquer forma, sobre o estado do ambiente, sobre os fatores e medidas destinados a sua protecao, inclusive
as andlises de custos/beneficios econdmicos e sobre a seguranca das pessoas, as condi¢oes de vida, os locais
de interesse cultural e as construgdes, na medida em que possam afetar o meio ambiente por um desses
fatores ou atividades.”

Todavia um ponto de maior conflitualidade coloca-se na delimitagio das situagdes em que ¢ admissivel o
indeferimento do pedido de informacao sem caracterizar recusa abusiva de prestacio de informacdes especial-
mente quando hd uma relagao triangular composta pelo direito de obtenc¢ao da informacio, interesse pubico e
o interesse privado econdémico, cuja a atividade é potencialmente agressora de determinados bens ambientais.”

A obtencio da informagdo nio € por si s6 causa de atraso de um determinado projeto da inciativa eco-
némica privada, porém podera ocorrer situagio diferente quando a informagio pretendida colidir com a
confidencialidade inerente ao segredo comercial ou industrial ou com a confidencialidade de dados pessoais
sem o consentimento dos terceiros afetados.

O acesso a informacio “nesse plano, atua como mecanismo de equaliza¢do das relacoes juridicas, possi-

bilitando ao cidadao (ou associagio civil) titular do direito ao ambiente de, em um patamar mais igualitario,

272>

reivindicar o respeito ao seu direito fundamental ao ambiente*”’, pois o direito de acesso a informagao

possui uma dupla dimensio:

subjetiva, na medida em que a informacio e o acesso as suas fontes sdo essenciais para que o cidadio
compreenda o fundamento e o limite dos seus direitos em face dos poderes publicos; objetiva, porquanto
o controle da transparéncia da decisao administrativa depende da possibilidade de os cidadios se
informarem e serem informados sobte os passos do er procedimental

Igualmente, ao levamos em conta a preservacao do meio ambiente,

formar uma consciéncia ambiental ética ¢ a alternativa mais viavel para garantir a perpetuacao da vida num
planeta vitimado por tantas agressoes. A tutela da qualidade do meio ambiente ¢ uma questio que nao pode
figurar em segundo plano, por que, por meio dela, 0 bem protegido é a vida como um valor maior da existéncia
do ser. Em face disso, em que pese a questao do acesso a informagio ter seu carater utdpico, mostra-se evidente
a sua importancia, inclusive para a compreensao sistémica das questdes ambientais atuais. Sua dinamizagao e
disseminacio por meio de um processo educativo mais amplo e dentro da cultura politica existente apontam
para a garantia da supremacia do diteito coletivo sobte o individual.?’

24 DIAS, José Eduardo Figueiredo. Direito constitucional e administrativo do ambiente. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2007. p. 24.

25  LANCEIRO, Rui Tavares. O direito de acesso a informag¢ao ambiental em Portugal: alguns problemas. In: CONFERENCIA
DO INSTITUTO DE CIENCIAS JURiDICO—POLiTICAS, 2014, Lisboa. A trilogia de Aarhus: os direitos a informacao, a partici-
pacio e a justica ambiental. Lisboa: Faculdade de Direito Universidade de Lisboa, 2015. p. 29-61. p. 42.

26 MARQUES, Francisco Paes. A convecgao de Aarhus e as relagoes juridicas multipolares. . In: CONFERENCIA DO INSTI-
TUTO DE CIENCIAS JURiDICO—POLiTICAS, 2014, Lisboa. A trilogia de Aarbus: os direitos a informacao, a participagao e a
justica ambiental. Lisboa: Faculdade de Direito Universidade de Lisboa, 2015. p. 61-75. p. 61.

27 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais ¢ protecio do ambiente: a dimensio ecolégica da dignidade humana no marco
juridico constitucional do estado socioambiental de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 127.

28 PORTUGAL. Tribunal Constitucional. Acordao n. 136. Segunda Seccio. Relator: Conselheiro Paulo Mota Pinto. Lisboa, 15
de marco de 2005. A caminho de uma ecocidadania: notas sobre o direito a informagio ambiental. Disponivel em: <http://www.
tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20050136.html>. Acesso em: 20 jul. 2015.

29 BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. O Estado (in)transparente: limites do direito a informagio socioambiental do Brasil. 2008. 368
f. Tese (Doutorado) — Centro de Desenvolvimento Sustentavel, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2008. p. 340.
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Assim, o acesso a informag¢do nio sé representa inversao na logica de segredo tradicionalmente asso-
ciada ao funcionamento da maquina administrativa, como e, sobretudo, acresce legitimidade da decisao por
forca da potencial abertura a um contraditério publico, pois a partilha do “poder” que estd associada a posse
da informacio representa um estagio de evolucido superior do Estado Democratico de Direito provando
que h4 democracia para além do sufragio™.

Os estados democraticos tém a obrigacdo de implementar sistemas legais para facilitar o acesso a in-
formagdes, pois o direito de ter acesso ao seu passado e a conhecer o seu presente aumenta as nogoes de
cidadania, a boa governanga, a eficiéncia da administracao publica, a fiscalizagdo, o combate a corrup¢io, o
desenvolvimento humano, a inclusiao social bem como o éxito de outros direitos socioecondmicos, civis e
politicos™.

4., CONSIDERAGOES FINAIS

Parece indiscutivel que tdo importante quanto a norma legal é a necessidade de uma politica piblica que
operacionalize o direito de acesso a informacio, pois é por meio da qualidade e da quantidade de informacao
que ird se traduzir a intensidade da participacao na vida social e politica.””

A informacao é uma ferramenta de controle democratico e, nesse sentido, o diteito a informacao esta
intimamente ligado ao conceito de democracia participativa e respeito aos direitos fundamentais de prote¢ao
do ambiente consistentemente equilibrado.

De fato a obtencao da informac¢io ambiental mostra-se necessaria e adequada a defesa do ambiente,
porém a possibilidade de obtenc¢io da informacao nio € por si s6 garantia de preservacio, ademais quando
em jogo outros interesses de ordem economica.

O direito de acesso a informacao, a participagdo e o acesso a justica em sede ambiental (Trilogia de Aa-
rhus) no sentido de incrementar a transparéncia na tomada de decisdes com a possibilidade de seu controle
nao obsta contudo a andlise judicial da questao.

Se a democracia participativa depende do nivel de informacao dos cidadios (e da capacidade de aprender
e analisar criticamente), o acesso a informagao e a sustentabilidade ambiental tém intima ligagdo, uma vez
que a informacdo nio ¢ algo neutro que deva ser trabalhado, apenas, como um mero dado ou registro e, sim,
a informacio trabalhada em sua dimensao politica pode auxiliar nos processos decisorios, especialmente
aqueles em que o interesse coletivo difuso é predominante.

Partilhar a prote¢ao ambiental por meio de um esforco solidario entre entidades publicas e privadas é
um dever que reverte em favor de todos os membros da comunidade, existentes e futuros, e o direito de
acesso a informacao provoca um magnetismo especial sobre a tutela ambiental, gerando e alimentando um
sentimento de responsabilidade partilhada.

Por certo “cabe fomentar a invencdo de novas formas democratico-participativas — ndo como panaceia,

30 PORTUGAL. Tribunal Constitucional. Acorddao n. 136. Segunda Sec¢ao. Relator: Conselheiro Paulo Mota Pinto. Lisboa, 15 de
marco de 2005. A caminho de uma ecocidadania: notas sobre o diteito a informagio ambiental. p. 62. Disponivel em: <http://www.
tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20050136.html>. Acesso em: 20 jul. 2015.

31  AGENCIA DE NOTICIAS DOS DIREITOS DA INFANCIA. Acesso @ informagio e controle social das politicas priblicas. Brasilia:
ANDI, 2009. Disponivel em: <http://www.fesmedia-latin ametica.org/uploads/media/Acceso_a_informacao.pdf>. Acesso em:
05 ago. 2015.

32 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito a informagao e meio ambiente. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 34.

33  PORTUGAL. Tribunal Constitucional. Acorddo n. 136. Segunda Sec¢ao. Relator: Conselheiro Paulo Mota Pinto. Lisboa, 15 de
marco de 2005. A caminho de uma ecocidadania: notas sobre o diteito a informagio ambiental. p. 63. Disponivel em: <http://www.
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mas como desafio e como exigéncia histérica a povos que pretendem ser democraticos”™

, uma vez que o
debate publico bem informado permite que o cidadao conhega e participe dos processos decisorios e moni-
tore as agcoes do governo fazendo uso das informacgdes publicas ambientais em agoes especificas, utilizando
dados oficiais para formulacdo de a¢des de monitoramento e defesa do meio ambiente ecologicamente equi-
librado, possibilitando, assim, a conciliacdo de interesses privados divergentes e o adequado balanceamento
do risco ambiental a ser assumido por toda coletividade, uma vez que “num primeiro momento foi dada a
oportunidade ao homem para dominar, controlar e dispor de todas as coisas oferecidas pela natureza e agora
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ele descobre que deve voltar a sua atencdo para controlar e dominar as suas proprias agdes™”.
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Resumo

A avaliacio nos cursos de formacio de juizes é marcada pela inexisténcia
de diretrizes e pardmetros a partir dos quais seja possivel aferir em que me-
dida as competéncias, habilidades e atitudes pressupostas para o exercicio da
funcio judicante foram incorporadas a atividade jurisdicional. Entrevistas e
grupos focais realizados com cinquenta e cinco juizes que frequentaram, no
periodo de 2006 a 2014, os cursos da Escola Superior da Magistratura do
Estado do Ceara revelaram unidades de significado que, categorizadas, indi-
cam a existéncia de varios problemas nos cursos de formacio, mas apontam
também algumas solu¢des. Os resultados obtidos refletem as fragilidades da
formacao de magistrados, realidade que talvez nio seja muito diferente em
outras escolas de magistratura brasileiras e mesmo estrangeiras. Em 2015, a
Escola Nacional de Formagido e Aperfeicoamento de Magistrados (Enfam)
criou grupo de trabalho para estudos e pesquisas com vista a producio de
material tedrico-pratico para subsidiar os processos avaliativos das escolas
judiciais ¢ de magistratura. Ainda ha necessidade, contudo, de estabelecer
politicas publicas especificamente voltadas a formacao e avaliacdo de magis-
trados, garantindo investimento, pelos tribunais, em capacitagio. Nao ¢ pos-
sivel deixar a educacio judicial 2 margem dos processos de monitoramento e
avaliacdo aplicaveis em outros niveis de formagao profissional, haja vista que
da pericia, seguranca e justica das decisoes judiciais depende toda a socie-
dade. Este artigo apresenta alguns resultados da pesquisa fenomenolégica e
etnografica realizada, com vistas a orientar tais politicas de capacitagio, bem
como subsidiar possiveis planejamentos de cursos de formagio voltados a
educacio judicial.

Palavras-chave: TFormacio. Avaliacio. Magistrados. Politicas Publicas.
Educaciao Judicial.



ABSTRACT:

Evaluation on judges training courses is traced by guidelines and parementers absence from which it is
possible to assess to what extent the skills, abilities and attitudes assumed to pursue adjudicative function
that were incorporated into the judicial activity. Interviews and focus groups conducted with fifty five judges
who attended, from 2006 to 2014, the Ceara’s State Superior Magistrate School courses revealed meaning
units, that categorized, indicate the existence of several problems in training courses, but also point out
some solutions. The results reflect training weaknesses on judiciary education, a reality that may not be
very different in other Brazilian Magistrates Schools and even foreign Judiciary Schools. In 2015, the Na-
tional Magistrates School for Training and Improvement (ENFAM) created working group to study and
research for the production of theoretical and practical material to support the evaluation processes of ju-
dicial schools and judiciary. There is a need, however, to establish public policies specifically aimed at judges
training and judges evaluation, ensuring investment by the courts in training, You can not leave the judicial
education monitoring and evaluation process off applicable in other training levels, given that judgments ex-
pertise, security and justice depends on all society. This article presents some results on phenomenological
and ethnographic research conducted in order to guide such training policies and support possible planning
of training courses aimed at judicial education.

Keywords: Training. Evaluation. Magistrates. Public policy. Judicial education.

1. |NTRODUCi\0 AO TEMA E A PROBLEMATICA: ESTADO DA ARTE

Nunca foi tao necessario estabelecer principios comuns e parametros norteadores da educacio judicial,
embora saibamos que, em tempos como estes nos quais vivemos, de pés-modernidade ou de modernidade
liquida, esta tarefa tornou-se bastante dificil e, por que nao dizer, complexa.

O que a sociedade gostaria que os magistrados aprendessem? O que os préprios juizes precisariam saber,
de fato? Que conhecimentos, habilidades e atitudes espera-se de um magistrado? E importante que saibam
como se portar em um tribunal? Deve-se priotizar na formagao de juizes questoes de ordem ética ou aquelas
relacionadas a aplicacdo da lei aos casos concretos? Com quais dificuldades praticas os proprios magistrados
se deparam em seu trabalho e o que esperam dos cursos de formagao inicial e continuada ofertados pelas
escolas de magistratura? Os juizes tém obtido, dos cursos ofertados, os resultados esperados? Tais cursos
tém, de fato, alcancado seus objetivos?

A ideia, difundida entre os estudiosos, de que a educacao judicial deve ser liderada e conduzida por ma-
gistrados, desde o planejamento, até as discussoes sobre o curriculo e os conteudos a serem aprendidos, é
permeada pelas concep¢des de imparcialidade e independéncia, as quais caracterizam a atividade jurisdicio-
nal. Entretanto, a educacdo judicial precisa levar em consideragao, além destes aspectos, também uma série
de outros fatores que entram em jogo quando se pensa em estabelecer politicas publicas para a educagao de
juizes, assunto do maior interesse de toda a sociedade, destinataria direta das decisoes judiciais e pelas quais
¢ constantemente afetada.

Como destaca Piragibe,

O direito a imparcialidade do julgador insere-se no ambito dos direitos humanos e como tal vem sendo
construido nas normas internacionais de prote¢ao e em processo contiguo vem o ordenamento patrio
buscando assegurar a efetividade dessas normas no plano interno, onde os conflitos individuo/estado
se estabelecem’.

1 PIRAGIBE, Marcelo. Imparcialidade Judicial: direito fundamental implicito — implica¢oes filosoficas, sociologicas e dificul-
dades praticas no exercicio da jurisdi¢do. Saarbriicken: Verlag Editora, 2015, p. 116.
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Ha quem entenda que os juizes, por constituirem em sua maior parte um seleto grupo, destacado da
sociedade e recrutado entre pessoas de classe média ou alta em sua grande maioria, teriam dificuldade em
compreender quais os vinculos a serem estabelecidos com a comunidade, ja que nio representariam a diver-
sidade de segmentos e grupos existentes na popula¢io, argumento que, de certo modo, é contrariado por
algumas pesquisas de cunho sociolégico, realizadas no Brasil, haja vista a inexisténcia de homogeneidade no
perfil do juiz brasileiro.

Entretanto, a necessidade de aproximar os magistrados da realidade e dos contextos de alguns segmentos
sociais, cuja existéncia as vezes ¢ até ignorada, exigiria uma educacio judicial que possibilitasse a estes ma-
gistrados em formacido o contato com grupos sociais diferenciados, sobretudo minorias, grupos estes dos
quals raramente provém os candidatos a magistratura.

O certo é que, apesar das preocupagoes recentes, em grande parte decorrentes da criacio das escolas
de magistratura, que culminaram na institui¢do da Escola Nacional da Magistratura (ENM), fruto da pré-
pria atividade associativa dos juizes ¢ da Escola Nacional de Formacao e Aperfeicoamento de Magistrados
(ENFAM), criada pela Emenda Constitucional n® 45, como 6rgao vinculado ao Superior Tribunal de Justica
(STJ), a formagao e avaliagdo de magistrados nem sempre foi objeto de preocupacio especifica no Brasil.

Convém lembrar que, embora desde o Brasil Col6nia houvesse interesse na formagio superior das elites
nacionais, ela ainda ocorria inteiramente na metrépole. Somente com a vinda da familia real, surgiram os
primeiros cursos juridicos, ainda completamente voltados a fornecer quadros autéctones destinados a servir
aos interesses da coroa.

O ensino juridico como um todo, por sua vez, marcado pelo tradicionalismo, passou por diversas re-
formas e sempre foi objeto de muitas criticas, sobretudo devido ao formalismo, tecnicismo e dogmatismo
que o caracterizavam. Com a Proclamagio da Republica, uma nova classe de intelectuais, avida por ocupar
cargos e funcdes publicas e exercer atividades politicas, constitufa-se. Os bacharéis, graduados nestas insti-
tuices tradicionais, apresentavam-se como os principais quadros, dentre os quais era possivel recrutar os
juizes brasileiros.

A implantag¢io dos cursos juridicos no Brasil e as sucessivas reformas do ensino juridico, entretanto, nao
foram capazes de dar conta das exigéncias de uma formagao que propiciasse aos bacharéis em Direito co-
nhecimentos, habilidades e atitudes que os preparasse para o exercicio de fun¢oes judicantes, muito menos
as funcoes atipicas de administracio das unidades jutrisdicionais. Somente na década de setenta do século
XX, visando suprir esta lacuna, comecou a surgir entre nos brasileiros a ideia de criagdo das escolas judiciais
(associativas) e, apos a redemocratizagio do pais, depois de quase vinte anos de Ditadura Civil-Militar, sur-
giram as escolas judicidrias (oficiais) com a finalidade de melhor preparar os quadros da magistratura.

Antes de prosseguir nesta reflexdo, ndo se pode ignorar a importancia de algumas pesquisas anteriores,
fundamentais para conhecer a magistratura brasileira e as tendéncias de transformacao do Judiciario, entre
as quais destacam-se aquelas que procuraram tragar o perfil da magistratura brasileira, demonstrando que
ha uma crescente juvenizagio, femininizagdo e abertura dos novos magistrados para falar sobre questdes
sociais e politicas, conforme constatam pesquisas realizadas em 1997%e 2006°, bem como outras pesquisas
realizadas em 2004%, tendo esta dltima como principal finalidade avaliar os objetivos esperados e alcancados
em cursos de aperfeicoamento e especializacdo ofertados pela Escola Superior da Magistratura do Estado
do Ceara (Esmec) de 1995 a 2002. Tal pesquisa ja apontava deficiéncias pedagogicas nos cursos ofertados

2 Refiro-me as pesquisas realizadas por Luiz Werneck Vianna e que foram publicadas em sua obra: VIANNA, Luiz Werneck.
Corpo e Alma da Magistratura Brasileira. 3* edicao. Rio de Janeiro: Revan,1997.

3 Neste caso, refiro-me ao trabalho da pesquisadora Maria Tereza Sadek, publicado em seu livro: SADEK, Maria Tereza; BENETI,
Sidnei Agostinho e FALCAO, Joaquim. Magistrados: uma imagem em movimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.

4 Trata-se da tese de doutorado do professor Raimundo Hélio Leite: LEITE, Raimundo Hélio. Aperfeigoamento e Especiali-
zagdo: o esperado e o alcangado na visio dos alunos que frequentaram os cursos da Escola da Magistratura do Ceara, nos anos de
1995 a 2002. Tese de Doutorado. Fortaleza: UFC, 2004.
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pela instituicdo. Ambas as pesquisas constituem referéncias indispensaveis para compreender as transforma-
¢Oes pelas quais passa atualmente a carreira da magistratura e, por conseguinte, a propria educacio judicial.

Ha também, nos dados oriundos do Censo Judiciatio divulgado em 2014°, informacdes detalhadas acerca
do perfil dos magistrados brasileiros e sobre o que pensam sobre variados temas. Entre os dados coletados
pelo referido Censo, é possivel constatar que 75,1% dos magistrados brasileiros até avaliam positivamente
as politicas de qualificacdo, concordando com a afirmacdo de que os cursos de aperfeicoamento promo-
vidos pelos tribunais e conselhos contribuem para a sua atuagao no trabalho, mas inexistem informagoes
detalhadas sobre como os juizes que frequentam as escolas de magistratura avaliam a aprendizagem nos
cursos ofertados pelas escolas judiciais e judiciarias e qual o impacto real destes cursos em suas atividades
profissionais. Este aspecto nao teria como ser ignorado numa pesquisa qualitativa da natureza daquela cujos
resultados preliminares sio aqui apresentados, embora tal pesquisa tenha procurado também dialogar com
outras investigacdes ja realizadas no pafs, tanto de natureza qualitativa como de natureza quantitativa, a fim
de comparar os resultados obtidos com os dados ja existentes.

A NCR1000:2011, documento elaborado pela Red 1beroamericana de Escuelas Judiciales RIAE]), que sugere
normas de qualidade a serem adotadas pelas escolas da magistratura, trata de varios aspectos relacionados
aos paradigmas curriculares adotados por estas instituicdes. Algumas das recomendagbes contidas neste
documento apontam, entre outros aspectos a serem considerados, os seguintes:

La institucion debe assumir um marco conceptual que sirva de critério orientador de todos los processos, iniciativas,
programas y proyectos que hagan parte de las dindmica educativas que se implementen. Este marco es el Modelo Pedagdgico
Institucional y el Proyecto Educativo Institucional. La institucion debe promover um processo de indagacion permanente
comt la participacion de las e los discentes, formadores, expertos temticos, personalidades de los dmbitos juridico y sociales,
representantes de asociaciones u otras organigaciones sociales sobre el momento que vive el sistema judicial y que representa
el contexcto em el actiia la Institnciont.

Como se observa, além de auscultar a comunidade, é preciso ouvir também os préprios magistrados, prin-
cipais interessados em receber uma formacao de qualidade que os capacite para o trabalho que desempenham
ou desempenhario. Como destaca José Eduardo Sapateiro, na obra Ser Juiz Hoje, organizada por Rui Rangel:

Os juizes, porque ai tém a ultima palavra, que é decisoria e definitiva, constituem o rosto mais visivel
desse mundo complexo, muito técnico e, para muitos, enigmatico, que ¢ o da justica e dos tribunais. Mas
nenhum juiz é uma ilha. Cercada de cidadaos. Ou sequer um Robson Crusoé. Civilizando Sextas-Feiras.

Partilha antes, ombro a ombro, com a comunidade onde se encontra inserido, o sentir e devir coletivos.
E um cidadio entre os demais, com a especifica funcio de julgat, em nome de todos e para todos’.

Neste sentido, a contextualizacdo dos programas de formacio, voltando-os para o mundo do trabalho,
para o fazer didrio dos juizes é o que muitos propdem, sob o argumento de que a formagao precisa ser pra-
tica e ndo meramente tedrica, embora haja sempre os riscos de que os programas estejam sujeitos a incorrer
também no outro extremo, isto ¢, no tecnicismo e pragmatismo que nao permitiriam aos magistrados em
formacio refletir sobre o seu préprio percurso formativo e suas praticas judicidrias, corrigir rumos, tragar
outros objetivos e seguir distintos caminhos.

Atualmente, os documentos produzidos pela Escola Nacional de Formagao e Aperfeicoamento de Ma-
gistrados (Enfam) tém orientado para que a formacio de magistrados persiga uma concep¢ao humanista,
pragmiatica e interdisciplinar e varios cursos de formacio de formadores tém sido realizados na perspectiva
de alinhar as escolas de magistratura do pafs inteiro a estas diretrizes pedagdgicas, o que se afigura louvavel
iniciativa da instituicao.

5 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Censo Judiciario 2014. Disponivel em <http://www.cnj.jus.br/images/dpj/CensoJu-
diciario.final.pdf>, Acesso em 01/06/2015. pags. 32 a 85.

6 RIAEJ. NCR 1000:2011. Escuela de Estudios Judiciales. “Formacién para la Justicia y la Paz”. Acreditacion Internacional
Norma de Calidad. Disponivel em <http://www.0j.gob.gt/uci/images/convocatorias/Metodologia_educativa_uci_2013/proyec-
to_educativo_institucional_2_unio_2014.pdf> Acesso em 16/11/2015

7 RANGEL. Ruy (Coord.). Ser Juiz Hoje. Coimbra: Almedina, 2008, p. 28.
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Entretanto, ainda se indaga acerca do que seria esta formac¢ido humanista, pragmatica e interdisciplinar
e como a avalia¢io, nos cursos de formacio inicial e continuada, poderia constituir elemento regulatorio
desta formacao, garantindo a qualidade necessaria e exigida, além de favorecer a aprendizagem, respeitando
a autonomia das escolas de magistratura e a independéncia dos juizes.

Estas sdo as questdes que inquietam e que, apresentadas neste artigo, abrem caminhos para uma reflexao
mais ampla a ser desenvolvida posteriormente, sobre a necessidade de politica publica especifica voltada a
formagao e avaliagao de magistrados, discutindo a quem competiria estabelecé-la e como fazer isto sem in-
terferir na independéncia e imparcialidade que devem ser respeitadas e preservadas, por caracterizarem estas
duas a prépria atividade judicante no Estado Democratico de Diteito.

1.1 A formacéo e avaliacdo de juizes como objeto de preocupacao mundial e as condi¢6es
historicas de surgimento das escolas judiciais e judiciarias no Brasil

As escolas de magistratura sdo institui¢oes relativamente novas. Surgiram na segunda metade do século
XX, pois nem sempre ficou clara a necessidade de formar magistrados, de prepara-los para a atividade que
irlam desempenhar®.

O contexto era este: fim da Segunda Guerra Mundial. Tribunal de Nuremberg, Juizes sendo julgados por
haver cumprido as leis sanitarias de Nuremberg, votadas e aprovadas na Alemanha, sob governo nazista.
Leis que autorizavam toda sorte de discrimina¢do negativa e perseguicao a minorias.

Havia necessidade de resgatar valores fundamentais de uma formacio juridica que pudesse ir além do
positivismo normativista e do tecnicismo legalista. Este foi o cenario mundial que ensejou, ndo por acaso, a
criagdo das primeiras escolas de magistratura no mundo.

Em 1947, ndo por acaso ap6s a Segunda Guerra Mundial e as consequéncias praticas com que se defron-
taram os juizes do Tribunal de Nuremberg, tendo de julgar, inclusive, os magistrados alemaes que aplicaram
cegamente as chamadas “leis sanitarias” da Alemanha nazista, foi possivel repensar seriamente a questao da
educacao judicial e, neste contexto, adveio a primeira institui¢ao especificamente destinada a formacao de
juizes a qual surgiu no Japao naquele mesmo ano, vinculada a Suprema Corte daquele pais.

O I Congtresso Internacional de Magistrados, realizado em Roma no ano de 1958, passou a recomendar
que os paises criassem centros de educagio judicial, despertando o interesse na problematica relacionada a
formagao dos juizes e configurando importante marco histérico para o desenvolvimento da educac¢ao judi-
cial, a ponto da Franca fundar, naquele mesmo ano, a Ecole Nationale de Magistrature, fato que influenciou
a criacdo de escolas semelhantes em outros paises europeus’.

As escolas da magistratura pioneiras foram, portanto, a Escola Judicial do Japio e, logo em seguida, a
Hscola Nacional da Magistratura, na Franca, paises que se encontravam durante a guerra em polos opostos
do conflito. Bem se vé que as condi¢oes historicas do surgimento das primeiras escolas destinadas a forma-
¢io de juizes coincidem exatamente com um contexto no qual era preciso ensinar e aprender, como licao
decorrente daquele julgamento célebre no qual juizes ocuparam pela primeira vez na histéria a posicao de
réus, a insuficiéncia da legalidade e da técnica juridica, sendo necessario que as decisoes também atendessem
a parametros de eticidade, justica e legitimidade.

No Brasil, somente na década de setenta surgem as primeiras escolas judiciais, ainda de forma muito
timida, pois num contexto adverso, de Ditadura Civil-Militar, sendo o tema da educacio judicial um assunto

8  Cf. NAVES, Nilson. Prefacio 7z BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STJ). Bibliografia Basica para o Ensino e Pesquisa
nas Escolas de Magistratura. Brasilia: ENFAM, 2008, p. 7.

9  Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (ST]). Bibliografia Basica para o Ensino e Pesquisa nas Escolas de Magistra-
tura. Brasilia: ENFAM, 2008, p. 7.
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bastante novo na area da investigagdao académica, territorio quase inexplorado de pesquisa, no qual encon-
tramos férteis indagacdes que podem dar ensejo a muitas pesquisas, tantos empiricas quanto teoricas, tanto
de natureza quantitativa quanto qualitativa.

Na onda desta preocupacao mundial com a educagio judicial, apds a criagao das escolas de magistratura
no Japao e na Franca, foi a vez do Brasil voltar-se para esta questao, quando foram criadas a Escola Superior
da Magistratura (Esm), vinculada a Associacao de Juizes do Rio Grande do Sul (Ajuris) e a Escola Judiciaria
Desembargador Edésio Fernandes (Ejef), em Minas Gerais, ainda na década de setenta do século XX.

A eficiéncia técnica da maquina de matar construida por alguns alemaes e azeitada pela tinta das decisoes
judiciais, ajudou a humanidade a compreender que o tecnicismo decisério conduz a irracionalidade e poe
em risco o préprio sistema normativo, para nao falar nas ameagas que pode representar o legalismo estrito a
humanidade, por incorporar uma visao do direito desvinculada de qualquer compromisso com a democracia
e os direitos humanos.

Havia dois argumentos que durante muito tempo prevaleceram e dificultaram que se pensasse em centros de
formagao de magistrados. Um deles, que remonta a Escola da Exegese e de larga predominancia no século XIX,
sustentava que nao caberia ao juiz interpretar a lei, obra do legislador, mas apenas aplica-la ao caso concreto.

Entre nés, argumento mais recente destacava a alegada desnecessidade de preparar juizes que ja foram
bem recrutados em razao de concorrido concurso. Este argumento, de certo modo, ainda persiste na men-
talidade de alguns dirigentes de tribunais e escolas da magistratura, mas se configura um manifesto equivoco,
seja pelo que afirmavam experientes magistrados na época de criagio das escolas de magistratura, seja pelo
que se tem revelado nas préprias afirmacoes dos magistrados nedfitos que participaram voluntariamente
desta pesquisa, como se vera adiante.

A insuficiencia do modelo de recrutamento, no qual sdo examinados aspectos primordialmente cognitivos
dos candidatos a magistratura, fato ja evidenciado pelos préprios entrevistados, colaborou para que amplidssemos
o horizonte de observagio, langando luzes sobre a necessidade de uma formagao mais completa e de formas de
selecao mais criteriosas para recrutar aqueles que decidirdo sobre a liberdade, a vida e o patriménio das pessoas.

A necessidade de preparar magistrados para o bom desempenho de suas atividades tem relacio direta,
portanto, com o desenvolvimento das escolas hermenéuticas no ambito do Direito e com a prépria visdo
de Ciéncia do Direito predominante nos meios juridicos. Enquanto se achou que o magistrado era a mera
“boca da lei”, ndo se justificava a existéncia de escolas para formar aqueles que se limitavam a fazer incidir
os ditames do legislador sobre os casos concretos que estavam sob seu julgamento.

Do mesmo modo, a persisténcia do mito de que, aprovado em concurso, o candidato a qualquer cargo
ou fungio publica estaria plenamente habilitado ao exercicio de suas atribui¢oes, deixou que durante muitos
anos a formacio de juizes nao fosse objeto de qualquer preocupacio da sociedade ou do legislador.

Enquanto se concebeu o trabalho do juiz como o de um mero aplicador do texto das normas, como
se este ndo necessitasse desenvolver qualquer operacdo intelectual mais complexa para interpreti-la ou
preocupar-se com 0s impactos econdomicos, politicos, sociais, culturais e ambientais de suas decisoes, nao se
vislumbrava a necessidade de escolas de magistratura.

O surgimento das escolas de magistratura, enquanto institui¢oes destinadas a preparar e dar formacao
continuada aos quadros que exercem a jurisdi¢io, tem relagdo direta com a mudanca de perspectiva herme-
néutica, quando se desenvolvem melhor as diversas escolas de interpretagao juridica e os juizes despontam
como intérpretes por exceléncia da obra elaborada pelo legislador (a lei), obra que se revela imperfeita, re-
pleta de lacunas e de antinomias, a exigir do intérprete muito mais do que a simples atividade mecanica de
subsuncao, até mesmo pela evidente inexisténcia de isomorfia entre texto e norma'’.

10 Cf. GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes: a intepretacio/aplicacio do direito e os principios. 6* edi¢ao
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211

O velho brocardo “faco justica, embora pereca 0 mundo”'! e a ideia de que fazer justica era simplesmen-

te aplicar as normas vigentes sem se preocupar com as suas consequéncias e sem a dimensao da responsa-
bilidade do aplicador tornava desnecessaria a existéncia de escolas de magistratura.

De modo mais recente, a preocupagdo com a formacido de juizes refletiu-se também em documento
produzido pelo Banco Mundial, intitulado O Setor Judicidrio na Ameérica Latina e no Caribe: elementos para a re-
Sforma (1996), conhecido como “Documento Técnico 319”. Em tal documento, esta prevista, inclusive, a criacdo
daquilo que viria a ser mais tarde o Conselho Nacional de Justiga (CN]J), nos seguintes termos:

Como parte de um sistema de nomeacéo e avaliacio, diversos paises da América Latina estabeleceram
conselhos judiciais, geralmente detentores das seguintes competéncias: administragao de cortes, recursos
humanos e mau procedimento individual e das Cortes. Também podendo ter jurisdi¢do tanto sobre as
Cortes Inferiores, quanto sobre a Corte Suprema. Na Provincia de Tucuman, na Argentina, a criacio do
Conselho para o processo de nomeagao tem assegurado a indica¢io de advogados mais qualificados, em
todas as instancias juridicas. F importante ainda que os membros do conselho sejam independentes e
ndo estejam concorrendo a nenhum cargo politico nos partidos. A Argentina, Equador e Peru criaram
recentemente esses organismos. Os Conselhos devem incluir a participacio de membros do Judiciario,
conselhos profissionais de advogados, cidadios e o Executivo, quando estabelecido de forma similar ao
proposto no Chile, devendo ser presidido por um magistrado, como no modelo boliviano. Na formacao

do conselho torna-se relevante considerar se os membros terdo dedicagio patcial ou integral'®

Ademais, em referido documento técnico ha recomendag¢oes expressas do Banco Mundial sobre o en-
sino juridico e treinamento de magistrados, o que restou explicitado no item 3.5 do mesmo, destacando a
importancia de um sistema de avaliacdo da atividade judicial:

Para que qualquer sistema proporcione justica, seus membros devem ser altamente qualificados,
competentes e respeitar os individuos na sociedade. Consequentemente, mecanismos institucionais
adequados devem existir para selecionar e manter estes individuos na estrutura do judiciario. Tais
mecanismos institucionais incluem os processos de nomeacio, o perfodo de investidura, os niveis
salariais e o sistema de avaliagao. Todos esses elementos devem estar adequadamente dispostos a fim
de proporcionar os devidos incentivos para que os operadores juridicos prestem servigos de qualidade.
Em outras palavras, o processo de nomeagao deve ser talhado visando encontrar os individuos mais
qualificados, as condig¢oes do cargo nao devem oferecer incentivos indevidos que reforcem interesses
pessoais, os salarios devem ser suficientes para atrair e manter elevada a qualidade dos profissionais,
e, finalmente, um sistema de avaliagdo deve permitir a seus membros e ao publico em geral, o
monitoramento da atividade judicial.

Bastante criticado por alguns setores, interpretado como uma tentativa ingeréncia indevida do Banco
Mundial na soberania dos seus pafses e uma interferéncia indevida na independéncia do Poder Judiciario
nacional, este documento acaba por refletir uma mentalidade neoliberal, prépria da década de noventa do
século XX, presente claramente na recomendacio de que o Judiciatio de cada pafs procurasse colaborar para
garantir um ambiente de seguranga juridica e previsibilidade das decisdes para os investidores internacionais,
incorporando o discurso da eficiéncia que estd na base do modelo gerencial de Estado.'*

refundida do Ensaio e Discurso sobre a Intepretagio/Aplicagio do Direito. Malheiros: Sdo Paulo, 2014.

11 Critica bem elaborada a este antigo brocardo e suas consequéncias pode ser lida em Hans Jonas, defensor de uma ética da
responsabilidade, que inspirou boa parte das ideais relacionadas ao direito ambiental e ao biodireito no século XX. Recomenda-se a
leitura de sua obra maxima: JONAS, Hans. O Principio Responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagao tecnoldgica. Rio
de Janeiro: Contraponto e PUC-Rio, 2006.

12 BANCO Internacional para Reconstrucio e Desenvolvimento/Banco Mundial. O Setor Judiciario na América Latina e no
Caribe: clementos para a reforma. Nova York/ Washington, 1* edi¢do, junho de 1996. Disponivel em <http://www.anamatra.org;
br/uploads/document/00003439.pdf> Acesso em 16/11/2015.

13 BANCO Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento/Banco Mundial. O Setor Judiciario na América Latina e no
Caribe: clementos para a reforma. Nova York/ Washington, 1* edi¢do, junho de 1996. Disponivel em <http://www.anamatra.org;
br/uploads/document/00003439.pdf> Acesso em 16/11/2015.

14 & possivel ler, no Documento Técnico n® 319, o seguinte: “O Poder Judiciario ¢ uma institui¢io puiblica e necessaria que deve
proporcionar resolucoes de conflitos transparentes e igualitaria aos cidaddos, aos agentes econémicos e ao estado. Nio obstante,
em muitos pafses da regido, existe uma necessidade de reformas para aprimorar a qualidade e eficiéncia da Justi¢a, fomentando um
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Apesar das criticas, o Documento Técnico n° 319 fez importantes consideragdes sobre ensino juridico e
a educacio judicial que ndo devem ser ignoradas, recomendac¢des que resvalam na formacio de magistrados
e nos mecanismos de avaliacdo, importantes instrumentos para a garantia da prépria independéncia judicial:

Além disso, a forma pela qual os juizes sio nomeados, avaliados e promovidos revestem-se de importante
funcdo na independéncia do Judiciario, bem como na manutencio de juizes qualificados para exercer a
magistratura. Uma parte importante da qualidade da magistratura depende de um sistema disciplinar e
de avaliacio. A independéncia do judicidrio requer um sistema de nomeagées baseado no merecimento,
podendo envolver um conselho de justica na participagio desse processo'™.

Na atualidade, hd varias pesquisas internacionais sobre o tema, conduzidas por Adele Kent (Canada),
Livingston Armytage (Australia) e outros, destacando-se o trabalho realizado pela 1OJT (International Orga-
nization for Judicial Training), que promove anualmente o principal congresso mundial na area da educacido
judicial e edita o periddico Judicial Education and Training.

1.2 Especificidades da educacao judicial

Ha uma discussdao em curso, no ambito dos debates acerca da educagio judicial, sobre as suas especifi-
cidades como educacio de adultos (andragogia), altamente qualificados e dotados da autonomia intelectual
necessaria para definir seus proprios percursos formativos (heutagogia). Neste aspecto, o papel das escolas
de magistratura seria menos o de direcionar e mais o de orientar e fornecer subsidios para a formacio de
magistrados.

Como acentua Piragibe,

O papel da escola, consiste em oferecer, ndo impor, aos magistrados, todo o material possivel para que
o mesmo alcance o convencimento propicio e necessario ao bem julgar. H4, portanto, mudanca de
paradigmas no que concerne a filosofia atual a ser adotada. Ao invés do método cléssico e tradicional de
educacio em que se utiliza uma exposicio basicamente unilateral por parte expositor, a Escola passa a
atuar como agente facilitador de acesso ao conhecimento, e ndo de transmissora exclusiva e obrigatoria
deste, como ocorre com a educagio no sentido genérico. Uma das boas formas complementares e
coadjuvante nesse processo de livre escolha por parte do juiz, relativas aos conteudos a serem estudados,
surgiu no infcio deste milénio e denomina-se Heutagogia, categoria da ciéncia andragdgica (espécie
da pedagogia), e é expressio usada pela UNESCO. Neste novo modelo educacional, a prépria pessoa
determina o que e como a aprendizagem deve ocorrer, proporcionando, assim, uma forma idiossincratica
de valorizar as experiéncias pessoais e que traduz em rapidez na assimilacdo do conhecimento e maior
habilidade e seguranca nas decisoes'.

Sem pretender tomar partido nestes debates, é importante reconhecer que ha realmente aspectos pro-
prios da educagio judicial que ndo podem ser ignorados quando tratamos da tematica, enquanto hd outros
aspectos gerais que permitem compreender a formacio dos juizes como parte da educag¢io em geral.

Os formadores que atuam nas escolas de magistratura, sejam elas associativas ou publicas-estatais, pre-
cisam considerar tais aspectos e ndo podem de modo algum ignora-los. Alguns destes aspectos comuns,
como a zona de desenvolvimento proximal, referida por Vigotsky'’, puderam ser identificados na pesquisa
realizada, cujos resultados sdo apresentados a seguit.

ambiente propicio ao comércio, financiamentos e investimentos” (1996, p. 7)

15 BANCO Internacional para Reconstrucio e Desenvolvimento/Banco Mundial. O Setor Judiciario na América Latina e no
Caribe: clementos para a reforma. Nova York/ Washington, 1* edi¢do, junho de 1996. Disponivel em <http://www.anamatra.org;
br/uploads/document/00003439.pdf> Acesso em 16/11/2015, p. 19.

16 PIRAGIBE, Marcelo. Equilibrio entre influéncia e independéncia na formagao judiciaria in 1OJT. 7t International Confer-
ence on the Training of the Judiciary. Recife, 2015, p. 4.

17 Cf. VIGOTSKY, Lev Semenovich. A Formagao Social da Mente: o desenvolvimento dos processos psicolégicos superiores.
Trad. José Cipolla Neto, Lufs Silveira Menna Barreto, Solange Castro Afeche. 7 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007.
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2. ACHADOS DA PESQUISA REALIZADA cOM JUizes NA ESMEC

A magistratura é uma das mais desafiadoras profissdes que alguém pode ter a pretensio de exercet.
Protegidos por garantias institucionais (inamovibilidade, irredutibilidade de vencimentos, vitaliciedade), os
juizes exercem suas atividades sob a cobranca e os olhares de toda a sociedade, que exige deles, constante-
mente, virtudes e poderes que ora se afiguram razodaveis e, por vezes, parecem muito acima da nossa con-
dicao humana.

Avaliar se alguém tem competéncias, habilidades e atitudes para exercer a fungio de juiz e esta apto para
conviver de forma saudavel com os poderes que assumira deve mesmo ser questdo que interesse a todo
cidaddo, seja ele magistrado ou nio, pois da qualidade dos juizes e de suas virtudes depende a prote¢do dos
direitos de todos. Deve-se sempre lembrar que os magistrados sdo aqueles dos quais mais se espera'® a im-
parcialidade e independéncia necessarias para garantir direitos ameagados ou violados.

Ha sempre a expectativa de que os magistrados sejam garantes do direito nas circunstincias, por mais
dificeis que estas sejam, nas quais este se encontre ameagado ou violado. Como consequéncia, deles costu-
ma-se esperar muito mais qualidades intelectuais e morais para o exercicio da profissio do que de qualquer
outro cidaddo. E nisto ndo ha nenhuma novidade, pois desde o Direito Romano, o jurista Paulo afirma
prevalecer tal entendimento, como constata Béttche:

Em suma, na definicio de Paulo, podemos inferir alguns elementos tendentes a0 menos a uma
delimitacdo de magistratus como aquele que deve ter um cuidado precipuo, mais diligéncia e solicitude
em relacio as coisas (publicas) do que os outros cidadios.

Da pesquisa realizada com os magistrados entrevistados, foram recolhidos alguns achados que sdo apre-
sentados neste artigo. Tais achados poderiam servir de subsidio para o estabelecimento de politicas publicas
voltadas a formagao e a avaliacdo de juizes, pois o que se pode perceber é que os resultados da pesquisa
confirmam, de forma significativa, pesquisas ja realizadas também por outros estudiosos, trazendo como
elemento de inova¢ao um maior desejo de participagdo democratica dos juizes na administracdo do tribunal
e nos processos de tomada de decisdo que afetam a todos.

Por outro lado, a literatura sobre educacdo judicial e muitas das intervencoes dos palestrantes na /7
International Conference on the Training of the Judiciary, realizada em Recife-PE de 8 a 12 de novembro de 2015,
parecem corroborar os resultados desta pesquisa. Embora ndo possamos generalizar todas as dificuldades
identificadas na formagao de magistrados, haja vista existirem muitas diferencas nas formas de recrutamento
nos sistemas do common law e no civil law e, neste Gltimo, variagdes muito significativas entre as diversas ju-
risdi¢oes, apresentaremos a seguir os resultados da pesquisa realizada com os juizes estatuais de carreira do
Estado do Ceara, no perfodo de 2006 a 2014.

2.1 Metodologia e Dados Gerais da Amostra

O estudo utilizou a técnica da entrevista aberta e também, sempre que possivel, o grupo focal, com ati-
vidades que envolveram magistrados que frequentaram cursos da ESMEC no periodo compreendido entre
2006 e 2014, além de um grupo menor, que nio frequentou o curso de formagao, por nio ser exigéncia legal
para o vitaliciamento na época de seu ingresso nos quadros do Judiciario.

18 Nas palavras do jurista Paulo: Cui praccipua cura rerum incumbit, et qui magis quam ceteri diligentiam et sollicitudinem rebus quibus praesunt
debent, hi ‘magistri’ appellantur; quin etiam magistratus per derinationem a magistrais cognominantur. Unde etiam cuiuslibet disciplinae praeceptores
magistros appelari a monendo uel mostrando. Em vernaculo: “Aquele a quem incumbe o cuidado principal das coisas e aqueles que mais
(magis) do que os outros devem (ter) diligéncia e solicitude em relagdo as coisas, que presidem, sio chamados mestres (agistri);
porque também os proprios magistrados sdo assim denominados por derivacao de magister. Por isso, também os preceptores de
qualquer disciplina chamam-se os mestres de admoestar ou de mostrar” (Cf. Béttcher, 2011, p. 24)

19  BOTTCHER, Catlos Alexandre. Histéria da Magistratura: o pretor no Direito Romano. Sao Paulo: LTCE Editora, 2011, p. 25.
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Participaram voluntariamente da pesquisa 55 (cinquenta e cinco) magistrados, os quais representavam
13,68% dos magistrados estaduais de carreira do Estado do Ceara.

No decorrer do trabalho, utilizamos a seguinte nomenclatura: JV para entrevista de juiz vitaliciado; JS
para entrevista de juiz substituto e JGF para participagao de juiz em grupo focal, seja vitaliciado ou substi-
tuto, ja que os grupos tiveram composi¢ao heterogénea.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas.

As entrevistas iniciavam-se com perguntas gerais, que indagavam em que institui¢do o magistrado gra-
duou-se, 0 ano de ingresso na magistratura e o perfodo em que frequentou o curso de formacao inicial na
escola da magistratura. Em seguida, eram formuladas perguntas mais subjetivas sobre o que o levou a fazer o
referido curso e se este melhorou, de algum modo, a sua atuacdo profissional, bem como se este curso o en-
riqueceu como pessoa. Por ultimo, o entrevistado era incentivado a sugerir algo para melhorar a formacio e
a avaliagdo de magistrados no Brasil, mas sempre deixando o entrevistado a vontade para tecer seus proprios
comentarios, além de solicitar aprofundamento das respostas naqueles pontos sobre os quais o pesquisador
entendesse necessarios maiores esclarecimentos.

As respostas dos entrevistados foram gravadas em audio, transcritas e analisadas atentamente, a fim de
revisa-las e identificar, na prépria fala dos juizes entrevistados, as unidades de significado que permitissem
articular algumas respostas aos problemas inicialmente apresentados pelo pesquisador. Para tanto, nao fo-
ram eleitas hipoteses, mas deixamos que “as coisas mesmas” se revelassem, a partir da fala dos participantes,
tomando como referencial teérico para esta analise a fenomenologia existencial, para a qual inexiste sujeito
desprovido de mundo, isto é, desprovido de uma pré-compreensao, nao cabendo também defini¢bes meto-
dolégicas a priori, como esclareceu o proprio Heidegger:

A expressio “fenomenologia” tem a significacio primaria de um conceito-de-método. Nao caracteriza o
que de conteudo-de-coisa dos objetos da pesquisa filosdfica, mas o seu cozo. Quanto mais autenticamente
um conceito de método se desenvolve e quanto mais abrangente ¢ sua determina¢ao dos principios
condutores de uma ciéncia, tanto mais originalmente ele se enraiza na confrontagio com as coisas elas
mesmas e tanto mais ele se afasta do que denominamos um manejo técnico, algo que ocorte, ¢ muito,
nas disciplinas tedricas também. O termo “fenomenoldgica” exprime uma maxima que pode ser assim
formulada: “as coisas elas mesmas!”, em oposi¢io a todas as construcoes que flutuam no ar, aos achados
fortuitos, a assungdo de conceitos sé em aparéncia demonstradas, as perguntas s6 aparentemente feitas
e que sdo transmitidas com frequéncia ao longo das geragdes como “problemas” 20

As reunibes dos grupos focais também foram gravadas em audio, transcritas e cuidadosamente analisa-
das, a fim de identificar os pontos mais comuns e as afirmac¢des semelhantes relacionadas a forma como os
magistrados percebiam a sua prépria formacao e avaliacao.

Algumas visitas foram realizadas a comarcas do interior, procurando desvelar o ser-juiz ali mesmo onde
este exerce o seu labor, as suas atividades cotidianas, nas quais se encontra imerso.

O objetivo fundamental da pesquisa, com a coleta destes dados, foi compreender e sistematizar as falas
dos depoentes, visando a melhoria qualitativa no processo de formagao e avaliagdo de magistrados no Brasil.

Antes de participar da entrevista ou dos grupos focais, o magistrado era convidado a ler e assinar o
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), além de preencher um pequeno Questionario Sécio-
-Econdmico, a partir do qual foi possivel estratificar e revelar um maior detalhamento das caracteristicas
gerais da amostra.

Desde o inicio, os participantes estavam cientes dos principais riscos e beneficios que poderiam advir
de sua participagdao na pesquisa. O principal risco, como apresentado no projeto de pesquisa enviado ao

20 HEIDEGGER, Martin. Ser e Tempo. Trad. Fausto Castilho. Campinas, SP: Editora da Unicamp; Petrépolis-RJ: Editora
Vozes, 2012, p. 101.
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Comité de Ftica em Pesquisa era a dificuldade de contar com tempo disponivel dos sujeitos para participar
das entrevistas e dos grupos focais, além da complexidade que naturalmente envolveu a analise das falas dos
depoentes e o principal desconforto para os participantes, desconforto este mencionado no TCLE, consis-
tiu no fato das entrevistas e reunides dos grupos focais serem gravadas em audio, com alguns registros do
pesquisador em diario de bordo.

Porém, os riscos foram minimizados com o compromisso do pesquisador e seus bolsistas colaboradores
assumiram no sentido de somente utilizar os dados para fins da pesquisa, sem qualquer identificacio nomi-
nal dos participantes, os quais participaram da pesquisa como voluntarios, sem nenhuma contraprestagao,
vantagem ou pagamento de qualquer natureza.

Todos os participantes também foram informados de que, a qualquer momento, podetiam recusar a
continuar participando da pesquisa e até retirar seu consentimento, sem que isto lhes trouxesse qualquer
prejuizo.

Portanto, as informagdes obtidas e aqui apresentadas, seguindo as normas da ética cientifica, ndo permi-
tem a identificacdo dos sujeitos participantes.

2.2 Principais Achados da Pesquisa

2.2.1 Auséncia de preparo adequado para o exercicio da magistratura

O fato da maioria dos entrevistados terem frequentado o curso de formagio ja exercendo as suas fun-
¢oes, sendo lotados nas comarcas do interior logo ap6s a posse, sem qualquer orientagdo prévia ou acompa-
nhamento especifico para o exercicio da judicatura, ainda apatece de forma muito forte nas falas dos sujeitos
entrevistados, refletindo de modo geral, uma auséncia de preparacdo adequada para exercer suas fungoes.

Embora nao tenham tanta intensidade quanto nas falas dos juizes vitaliciados, os quais sequer tiveram a
oportunidade de realizar o curso, por inexistente na sua época, os depoimentos dos atuais juizes substitutos,
também compelidos, por for¢a das circunstancias, a tomar posse e entrar imediatamente em exercicio em
suas respectivas comarcas, sao bastante contundentes no sentido de apontar a sensagio e falta de preparo
adequado para o exercicio da magistratura.

A mera aprovagio em concurso publico, bastante concorrido e com varias etapas, ¢ insuficiente para
investir o magistrado neéfito das competéncias, habilidades e atitudes indispensaveis a quem exerce o difi-
cilimo oficio de julgar.

Por outras palavras, a instrumentalidade (Zeughaftigkerf) propria e necessaria para o exercicio da funcgio ju-
dicatoria deixou muito a desejar. Faltava-lhes exatamente a perspectiva maior do saber fazer e, por que nao
dizet, do saber ser. Munidos de um volume extraordinirio de conhecimentos técnicos e muitas informacoes
teoricas (saber), faltava-lhes a vivéncia e a experiéncia.

Antigamente, a situa¢ao parecia muito pior, quando nio existia sequer a exigéncia de cursos de formacao
inicial para o vitaliciamento, o que se depreende das unidades de significado identificaveis nas falas de JVO1,
JV02, V05, JV10, JGF02 e de varios outros. Para os juizes mais antigos, nao havia a exigéncia legal do curso
de formagcao inicial para o vitaliciamento. Eram simplesmente abandonados nas comarcas, entregues a sua
propria sorte e sem nenhum acompanhamento, podendo ser vitimas de todo tipo de assédio politico, eco-
némico ou moral, estando sujeitos a cometer varios erros judiciarios que somente uma otrientacao segura de
um magistrado mais experiente poderia ajuda-los a evitar.
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A fala do magistrado JV1, um dos primeiros magistrados vitaliciados que se dispuseram a participar da
pesquisa, ¢ bem reveladora desta situacdo, de completo abandono dos novos juizes pelo tribunal, sem que
houvesse qualquer politica de formacao, fosse ela inicial ou continuada:

Naquela época nio existia. [...] Assim, naquela época nos causou muita surpresa porque vocé era jogado’

na comarca. O tribunal [...] durante muito tempo nunca teve essa prepara¢io para a formagao dos juizes.
E eu senti uma dificuldade muito grande porque eu assumi muito jovem, 24 anos. (JVO1).

Em decorréncia dessa falha na formagao dos juizes, a mesma situagdo, de completa auséncia de preparo
para exercer a funcio de julgar, também se evidencia nas falas de JV02, JV05, JV10 e JGF02, sendo comum
e mais frequente entre os juizes mais antigos, que nao passavam por qualquer curso de formacaio.

Alguns destes juizes mais antigos, preocupados com este aspecto, acabaram exercendo importante ativi-
dade na Escola de Magistratura, na condi¢ao de juizes formadores, acompanhando o desenvolvimento dos
modulos praticos do Curso de Formacio Inicial de Juizes e, assim, podendo fazer pelos seus colegas aquilo
que nao foi feito em favor deles proprios, largados a sorte nas comarcas quando assumiram o cargo.

Convém observar que a exigéncia de frequéncia e aproveitamento em curso oficial de formacao ¢é rela-
tivamente recente, oriunda da Constituicao Federal de 1988. Antes disto, poucas eram as iniciativas, muitas
delas isoladas, que revelavam preocupag¢iao com a formagao e o aperfeicoamento de magistrados no Brasil,
havendo mesmo uma mentalidade equivocada de alguns dirigentes dos tribunais, segundo a qual a mera
aprovagao no concurso ungiria os aprovados com a legitimidade de um saber incontestavel, até mesmo con-
cebendo como desnecessario qualquer tipo de curso para juizes que, ja saidos dos bancos das faculdades de
Direito, enfrentaram concurso para ingresso na magistratura no qual lograram aprovagio.

A literatura relata muito bem este problema que, antes da exigéncia legal de obrigatoriedade do curso de
formacio, era recorrente nos tribunais brasileiros.

Alids, este ¢ um mito que precisa ainda ser desconstituido, o mito da sabedoria decorrente da aprovagio
em concurso publico, como se esta aprovac¢ao por si s6, garantisse a qualidade dos atos praticados no exer-
cicio da fungao e as habilidades, competéncias e atitudes de todos os aprovados, ndo somente em relagiao
a categoria profissional dos magistrados, mas também em todas as outras, nas quais se exige atualizagio
permanente e formagao continuada.

Questionando a forma como foram recrutados, muitos magistrados substitutos entrevistados nesta pes-
quisa vislumbram a importancia do curso de formacao inicial de juizes, inclusive reconhecendo um imenso
descompasso entre o conteudo exigido para a aprovacdo nos concursos ¢ o exigido pela pratica cotidiana,
descompasso que poderia ser diminuido pela oferta do curso de formagao prévio ao exercicio do cargo.

Neste sentido, as falas dos sujeitos em entrevistas e grupos focais, sao denunciadoras de um descompas-
so entre o “saber” (exigido deles no concurso publico) e o “saber fazer”, cobrado pelo dia a dia da jurisdicio.
Vejamos como os sujeitos JGF05 e JGF02 caracterizam esta situagao:

A formacdo e a avaliacdo dos juizes no Brasil deveria focar menos na teoria e mais na pratica, explico:
ao invés de concursos longos e estafantes, com perguntas dificilimas de teorias da moda, nada utilizadas
na profissao, dever-se-ia fazer um concurso mais sucinto, mais objetivo e mesmo com maior nimero de
aprovados. E af, criar o gargalo para valer no estagio probatério, com um Curso de Formagio completo,
eliminatério, e avaliagio continua e rigorosa da atuagdo pratica do novel magistrado (JGF05)

Infelizmente, acredito que a selecio de Magistrados no Brasil se da de maneira inadequada e que niao
seleciona pessoas com base nas suas vocagoes. O processo seletivo chega a ser cruel, com diversas etapas,
concorréncia alta e mecanismos de avaliacio que nio necessariamente selecionam bons profissionais

(GF02)

Parece haver um visivel despreparo humanistico dos novos magistrados, haja vista os concursos estarem
muito voltados a cobranca de conteudos muito pontuais ou especificos de determinadas areas do Direito.
Explora-se excessivamente a dimensao técnica da aprendizagem juridica, cobrando especificidades raramen-

GONCALVES, Flavio José Moreira. Politicas publicas para a formacdo e avaliagao de magistrados: a contribui¢io da educagio judicial através das escolas de magistratura. Revista Brasileira de Politicas

S Piblicas, Brasilia, v. 5, n° 3, 2015 p.288-314

30



te encontradas em processos reais que o magistrado tera de decidir, em detrimento do contetdo técnico-
-humanistico ou mesmo humanistico mais amplo.

O concurso publico, como processo de recrutamento, embora necessario para evitar praticas nefastas
que atentem contra a moralidade ou a impessoalidade, acaba por nio se revelar apto a selecionar os mais
preparados ao exercicio da func¢do, mesmo considerando critérios técnico-juridicos, haja vista privilegiar a
capacidade de memorizacio em detrimento dos conteudos humanisticos ou mesmo da capacidade de fun-
damentagio, argumentagio e raciocinio juridico.

Para que nio se acuse esta pesquisa de introduzir elementos extraidos da propria subjetividade do pes-
quisador, o que se observa sdo os préprios magistrados entrevistados reconhecendo esta necessidade de
formacao humanistica, como se percebe nas falas de JV01 e JS15:

Entao acho que essa preparagao voltada para formac¢io humanista ali ¢ essencial, a questdo psicologica,

nogoes, aprofundamento do estudo da psicologia, da sociologia, da propria filosofia a gente precisa
aprofundar mais o estudo nessas ciéncias ai. (JVO1).

Eu acredito que ponto positivo seja o fato de o CNJ abrir essa parte humanistica, sociologica, da
relevancia de sua decisdao na sociedade, no aspecto economico, do que vocé pode fazer para impulsionar
a economia daquela cidade. Eu acho que quanto mais o Tribunal puder dar essa visio ampla de que
aquela senten¢a nao ¢ s6 para aquela parte, mas é para um conjunto social inteiro, eu acho que abre
a visao principalmente dos colegas que sao mais jovens, que eu acredito que estdo muito naquela do
juridico, do legalismo, dos principios e acaba que vocé se distancia um pouco que o processo também
¢ um contato humano. Eu acho que essa visao pode ser sempre aprimorada com mais tempo dedicado
a esse tema. (JS17).

O apego as novidades legais e jurisprudenciais acaba fazendo com que o concurso funcione como uma
espécie de estreitamento de visdo, ao invés de oportunizar um alargamento dos horizontes. Mesmo quando
se resolveu explorar conteudos de formacdo humanistica nos concursos, como recentemente aconteceu
através das exigéncias da Resolucao n® 75, do CNJ, de 12 de maio de 2009, o que se verificou foi uma defor-
magio do espirito original da proposta. Isto pode ser melhor compreendido pela analise das falas dos novos
juizes entrevistados, que embora ndo parecam discordar da necessidade de tais conhecimentos, questionam
o modo como eles aparecem nas avaliagdes dos concursos, sem falar das criticas que ja aparecem na litera-
tura juridica a este modelo cognitivista e tecnicista de recrutamento dos magistrados?'.

A insisténcia dos depoentes sobre a necessidade de visio mais ampla de suas atividades revela a com-
preensio de que ha um elemento humano envolvido no fazer judicante, o que exige o exercicio da cura
(Sorge) no seu espaco oOntico diante das inumeras possibilidades que se apresentam na sua funcio de solucio-
nar litigios. Para tanto, os depoentes sentem necessidade de estabelecer um relacionamento (Begiebung) mais
humano com aqueles que vao julgar, pois irdo lidar com questdes e problematicas humanas as mais diversas.

Neste sentido, as falas dos sujeitos em entrevistas e grupos focais, sao denunciadoras de um descompas-
so entre o “saber” exigido deles no concurso publico e o “saber fazer”, cobrado pelo dia a dia da jurisdi¢io.
Veja-se, por exemplo, como os sujeitos JGF05 e JGF02 caracterizam esta situagdao nos trechos ja transcritos
de suas falas. Este elemento também chegou a ser apontado por outros sujeitos da pesquisa.

O modelo de seleciao por meio do concurso esta tdo aferrado as novidades legais e jurisprudenciais, que
mesmo quando se resolveu, como recentemente aconteceu através das exigéncias da Resolucdo n® 75, do
CN], cobrar conteudos de formagio humanistica nos concursos, o que se verificou foi uma deformagio do

21 No Brasil, um dos maiores criticos deste processo de recrutamento tem sido o professor Luiz Lénio Streck, autor de obras
importantissimas nas quais questiona varios aspectos da fundamentagio das decisoes juridicas e as distor¢oes promovidas pela
industria dos concursos publicos, incentivadora e difusora de um “senso comum tedrico” dos juristas brasileiros. Para conhecer
melhor algumas de suas ideias sobre jurisdi¢do, decisio e interpretacdo juridica, recomenda-se: STRECK, Luiz Lenio. O que é
isto — decido conforme minha consciéncia? 2* edigio revista e ampliada. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010 e
STRECK, Luiz Lenio. Verdade e Consenso: constitui¢io, hermenéutica e teorias discursivas. 4* edi¢io. Sio Paulo: Saraiva, 2011.
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espirito da proposta. Isto pode ser melhor compreendido pela andlise das falas dos novos juizes entrevista-
dos, que embora nao parecam discordar da necessidade de tais conhecimentos, questionam o modo como
eles aparecem nas avaliacOes a que se submeteram para ingresso na carreira.

E importante ressaltar que a democratiza¢ao do modelo judiciario latino-americano, ap6s as ditaduras
que assolaram os paises do continente, poderia servir de parametro para exigir dos recrutados uma com-
preensio mais ampla de seu papel e dos problemas sociais com os quais se defrontardo, o que parece nao
ocorrer. Acerca disto, vale citar Mendes e Streck:

A Constituicio de 1988 institucionalizou um modelo democratico de Poder Judiciario, para além de
qualquer resquicio daquilo que Eugénio Raul Zaffaroni (Poder Judiciario, cit., p. 102 e s.) chamou
“modelo tecnoburocratico”, que caracterizava os poderes judiciatios da América Latina nos anos de
autoritarismo. Com efeito, a Constituicao do Estado Democratico de Diteito proporciona o surgimento
de uma nova magistratura, agora revestida de garantias formais e materiais, aptas a transformar os juizes
em garantes do processo democratico, circunstancia, alids, repetida pelo constituinte brasileiro na parte
em que trata do Ministério Pablico.”

Uma indagacdo desponta evidente apds constatar que os concursos publicos para a magistratura con-
tinuam a privilegiar, no recrutamento dos candidatos, conhecimentos técnico-juridicos em detrimento de
uma formag¢ao mais ampla: estaremos criando as condi¢des para que esta nova magistratura surja?

Muitos dos juizes vitaliciados entrevistados, entretanto, sdo oriundos de uma época autoritaria, na qual
ndo se exigia da magistratura este compromisso com a guarda das institui¢des democraticas e inexistia
um modelo tedrico-constitucional que respaldasse posturas menos exegéticas em relagdo as normas legais.
Atualmente, despontam modelos hermenéuticos, argumentativos e metodologias de decisio mais consenta-
neas com o Estado Democratico de Direito. Sobre isto, convém citar mais uma vez Mendes e Streck:

Este “modelo” de juiz forjado no ancién regime passa, entdo, por uma transicao. De uma Constitui¢io
sem qualquer perfil compromissério, a magistratura se encontra, apés 5 de outubro de 1988, frente
a frente com uma Constituicio que alberga, em seu texto, um conjunto de “promessas incumpridas
de modernidade”. De todo modo, o processo de alteracdo do perfil da magistratura — fendmeno que
pode ser estendido as demais funcées que, de um modo ou de outro, estdo ligadas as praticas juridicas
— ocorre lentamente, pela falta de uma nova teoria das fontes (veja-se, até hoje, as dificuldades para
a compreensdo da dicotomia texto-norma), pela falta de condi¢des para a construcio de uma nova
teoria da norma, uma vez que a Constituicio de 1988 seguiu o nitido perfil principiolégico préprio
das ConstituicGes do segundo pds-guerra e, por ultimo, pela fragilidade da teoria do direito até entdo
existente, ainda refratiria aos novos paradigmas epistemofenomenoldgicos, em especial, as teorias
hermenéuticas e discursivas™.

Ha ainda, portanto, dificuldades que persistem na formagio desta nova magistratura, muitas delas oriun-
das da incompatibilidade entre a mentalidade autoritaria que predominava no regime politico anterior, da
qual ainda ha resquicios que se verificam nos dias de hoje, e 0 novo perfil da magistratura que se delineou a
partir da Constitui¢ao de 1988.

O surgimento das escolas judiciais e de magistratura, notadamente ap6s a criagdo da Escola Nacional de
Formagcao e Aperfeicoamento de Magistrados (ENFAM), colaborou para que se possa buscar uma forma-
¢do compativel com estas novas demandas de uma sociedade plural e democratica, levando os magistrados a
compreender o seu papel de agentes politicos, garantidores dos direitos fundamentais e concretizadores das
promessas oriundas da Assembleia Nacional Constituinte.

22 CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang e STRECK, Lénio. Comentarios a Con-
stituigdo do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p, 1320.
23 CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang e STRECK, Lénio. Comentarios a Con-
stituigdo do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p, 1320.
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2.2.2 Criticas ao atual modelo de recrutamento

Apesar de recém-aprovados no concurso para o cargo de magistrado, alguns juizes entrevistados nao
pouparam criticas a0 método de recrutamento, corroborando com suas falas muitas das criticas que também
se encontram na literatura pesquisada acerca dos equivocos existentes. Neste sentido, o ja citado depoimen-
to de JGF02, durante a realizacido de um dos grupos focais é¢ bem contundente:

Infelizmente, acredito que a selecio de Magistrados no Brasil se da de maneira inadequada e que nio
seleciona pessoas com base nas suas vocagées. O processo seletivo chega a ser cruel, com diversas etapas,
concorréncia alta e mecanismos de avaliacio que nio necessariamente selecionam bons profissionais

(GF02)

Instado pelo colega, no grupo focal, a debater esta questao, JGF03 concordou com as criticas feitas ao
modelo de recrutamento e acrescentou que o concurso publico para selecionar pessoas aptas a exercer o
cargo de juiz acabou explorando e exigindo muitos conteidos que, embora necessarios para a aprova¢ao do
candidato, ndo seriam utilizados na pratica forense:

Como ja conversamos outrora, tenho que a forma de realizacio do concurso publico das carreiras no
Brasil nao tem foco na afinidade, mas na capacidade de aglomerar conhecimento (...) Ha muito ouvi

de um (...) amigo, que estudou muito para passar e, depois que passou, nio utilizou dez por cento do
conhecimento acumulado (JFGF03)

Este descompasso que ainda subsiste no Brasil entre os conteudos cobrados nas provas de concursos
e aqueles necessarios ao exercicio profissional nao acontece apenas em relagdo a magistratura, sendo voz
corrente entre os ctiticos dos sistemas de recrutamento a desnecessidade de alguns contetidos exigidos dos
candidatos a outros cargos publicos.

Evidentemente, confrontar esta realidade exigiria da Administragao Publica, no ambito dos trés poderes
do Estado, uma atuacdo mais eficaz, eficiente e efetiva na tomada de decisdo quanto a contratagiao de empre-
sas ou institutos encarregados de executar o concurso publico. Nao se concebe deixar a cargo de entes priva-
dos a sele¢ao de servidores publicos, principalmente o recrutamento de agentes politicos do Estado, os quais
desempenhardo um papel tio importante na sociedade. Sem o estabelecimento de diretrizes fundamentais
minimas quanto as competéncias, habilidades e atitudes que devem estar presentes nos aprovados, as quais
devem estar voltadas as especificidades daquela atividade a ser exercida, todo recrutamento serd um mero exa-
me e ndo pode se constituir em uma avaliagio propriamente dita, que precisa alcangar aspectos mais amplos.

Como destaca Luckesi, hd “conduta que se tornou habitual em nosso dia a dia escolar — confundir os

atos de examinar com os de avaliar a aprendizagem como se fossem equivalentes”".

No Brasil, a terceirizacao dos concursos puiblicos tem gerado distor¢des extremas que precisam ser
objeto de correcdo de rumo. Embora se constitua importante mecanismo para garantia da impessoalidade
e moralidade do certame, a terceirizacdo sem especificaciao deste conteido minimo de competéncias, habi-
lidades e atitudes acaba levando as empresas e instituicdes especializadas em concurso a exigir nos exames
dos candidatos conteudos que em nada estdo relacionados ao saber fazer daquela atividade especifica para a
qual estao selecionando candidatos.

Este descompasso entre o exigido nos exames e aquilo que ¢é necessario para pensar juridicamente resol-
vendo problemas concretos da jurisdicdo sempre se revelou como um aspecto problematico dos concursos
publicos. Warat detectou esta dificuldade entre os magistrados que participaram de seus seminarios, nos
seguintes termos:

Vivemos hoje um paradigma da modernidade juridica muito elaborado em termos da verdade ou

falsidade, mas cada vez mais humanamente atrasado: juizes despreparados para articular seus processos
decisorios. Os juizes ainda nio estdo prontos para fazer do juridico um processo de humanizagao.

24 LUCKESI, Carlos Cipriano. Avaliagio da aprendizagem componente do ato pedagogico. Sao Paulo: Cortez, 2011, p. 179.
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Atualmente, grande parte deles decidem com uma cabeca cheia de normas e cada dia mais atrofiada
em termos de criatividade e articulacdo. Juizes cada vez mais mal informados, sem capacidade para
organizar e muito menos transformar o conhecimento em sabedoria. As informacoes que chegam ao
juiz ndo sdo mais que fragmentos do saber, ndo dispéem de nenhum principio humanista de selecio,
nenhuma pauta que lhes permita superar as estruturas de dependéncia simbdlica. Os juizes comegam
em nossos semindrios a se dar conta de que sio dependentes, cheios de um saber fragmentado que
serve exclusivamente para uso técnico. Um conhecimento que ndo pode ajuda-los na conducio de suas
proptias vidas, nem nas decisdes dos conflitos dos outros®.

Apesar da terceirizagdo desmedida dos concursos e da inexisténcia de parametros claros, estabelecidos
pelos tribunais e escolas de magistratura sobre as competéncias, habilidades e atitudes que desejam ver
privilegiadas no recrutamento dos magistrados, ainda é possivel perceber que varios dos entrevistados nao
perderam de vista a dimensao da cura, do cuidado e preocupagiao com o outro. Neste sentido, o sintomatico
depoimento de JGF39, ao afirmar que o magistrado “tem que lembrar sempre o seguinte, se uma pessoa
chegou ali a presenga de um juiz, trouxe um processo, ¢ porque tudo antes falhou”, revelando que nem tudo
esta perdido nas possibilidades de uma educacio judicial que contemple a dimensao pragmatica, mas sem
descurar a dimensdao humanistica.

2.2.3 Sugestbdes para as Escolas de Magistratura

Os entrevistados apresentaram iniimeras sugestoes para que as Escolas de Magistratura aprimorem os
cursos de formagao e demais atividades realizadas por estes importantes centros de formagdo profissional.

O que ficou evidenciado, seja nas reunides dos grupos focais, nas visitas as comarcas do interior do Es-
tado ou mesmo nas entrevistas individuais com os magistrados é que, se houver oportunidade das escolas
judiciais e de magistratura ouvir os juizes, destinatarios imediatos de seus servicos, estabelecendo gestao
democratica e participativa, além de contar com a almejada autonomia financeira para concretizar seus pro-
jetos, talvez possamos realmente aprimorar a formacao e avaliacdo de magistrados.

Isto é o que pode ser percebido, tanto no depoimento dos entrevistados quanto na convivéncia direta
com a realidade pesquisada.

Subdividimos as sugestoes apresentadas pelos magistrados entrevistados em trés grupos, a seguir apre-
sentados, quais sejam: 2.2.3.1 Sugestoes para melhorar cursos de formagao de juizes; 2.2.3.2 Sugestoes para
melhorar os métodos de avaliagao de juizes e 2.2.3.3 Sugestao de novas disciplinas ou de contetidos a serem

abordados.

2.2.3.1 Sugestoées para melhorar cursos de formagdo de juizes

Uma das unidades de significado mais recorrentes nas falas dos magistrados entrevistados foi a dificulda-
de de realizar um curso de formacio paralelamente as atividades judicantes, premidos duplamente por res-
ponsabilidades e prazos com as disciplinas do curso e com 0s processos que tramitavam em suas comarcas,
considerando ainda o fato de que a auséncia de juizes em quantidade suficiente nas comarcas levou muitos
deles a assumir sua comarca e responder por outras tantas.

Neste sentido, a sugestao do magistrado ]S04, no sentido de que fosse realizado um curso de iniciacdo a
magistratura intensivo e com dedicacdo exclusiva dos cursistas, traduz muito bem o sentimento e a percep-
¢do do grupo de juizes substitutos entrevistados:

[...] eu reforco a necessidade de fazer um curso preparatério, um curso de iniciagio a magistratura,
intensivo, com dedica¢io exclusiva, com prejuizo ao exercicio jurisdicional, para s6 assim, pegar esse

25  WARAT, Luis Alberto. Cidadania e Direitos Humanos. Revista da Escola da Magistratura do Estado de Rondénia. Ano
2004, n° 2. Porto Velho, 2004, p. 101-2
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jurisdicionado (magistrado) ja nomeado, j4 com exercicio, pra colocar na comarca. Ele vai entrar um
pouco mais preparado pra questio pratica, desmistificar de muitas coisas, ja com uma boa rede de
trabalho com os colegas, uma boa rede de contato, troca de informacoes e experiéncias, troca até de
modelos de pecas e tudo, que ¢ outra coisa bastante interessante (JS04)

Observa-se ainda a valoriza¢ao dos contatos com os colegas e a troca de informagdes como fontes
privilegiadas de aprendizagem, importante aspecto a ser considerado para o estabelecimento daquilo que
o pedagogo Vigotsky denominava “zona de desenvolvimento proximal”. Esta interacdo entre os juizes
recém-aprovados no concurso, durante o curso de formagao, talvez seja um dos principais aspectos a ser
observado para o aprimoramento destes cursos, nao podendo ser ignorado pelas escolas de magistratura,
como aprofundaremos em outro trabalho.

A mesma percepe¢ao de JSO4 quanto a necessidade de um periodo de adaptagio antes do exercicio pro-
fissional, no qual o novo magistrado deveria realizar o curso de formagdo encontra-se na fala de JS15, que
chega a sugerir uma espécie de estagio, no qual o novel juiz seria acompanhado por outro magistrado de
carreira, mais expetiente e a descentralizacio/intetiorizacio das atividades da escola, inclusive com a melho-
ria das condi¢oes de oferta da EaD. Vejamos:

[...] 0 que eu penso é que dever-se-ia evitar o maximo possivel essa coisa de colocar o magistrado pra
atuar diretamente na comarca de inicio. Acho que deveria se pensar num perfodo minimo de uma
espécie de estagio, com outro magistrado de carreira, ja mais antigo pra vocé ter esse tipo de vivéncia
[...] Além disso, uma outra sugestao seria que, no Estado do Ceara, nio sei em outros, pensar em centros

descentralizados desses polos, pra passar esse conhecimento, né? Interiorizar. Também precisa melhorar
a Educagio a Distancia (JS15)

2.2.3.2 Sugestoées para melhorar os métodos de avaliagao de juizes

No que concerne aos métodos de avaliacdo de juizes, tanto para ingresso na carreira, quanto 10 curso
de formagio e nas promogdes por antiguidade e merecimento, pude observar que alguns juizes substitutos
simplesmente silenciaram a respeito, talvez por temer as consequéncias que poderiam advir de uma entre-
vista gravada, haja vista encontrarem-se em pleno curso de formagdo, quando siao avaliados para fins de
vitaliciamento.

Apesar dos receios geradores de certo siléncio entre os entrevistados neste ponto, ainda foi possivel
colher valiosos depoimentos que apontam para a necessidade de aprimorar e tornar mais transparentes ¢
seguros os critérios de recrutamento e, principalmente, de avaliacdo na carreira.

Os depoimentos mais contundentes neste sentido vieram, exatamente, de magistrados vitaliciados, como
¢ o caso de JVO01, que criticou abertamente os atuais requisitos supostamente objetivos de promogio na
carreira, a0 afirmar:

Eu acho que houve um retrocesso [...] O conselho nacional ao editar aquela resolugio que estabelece
supostos requisitos objetivos [...]| Mas hoje o que vocé percebe sao mecanismos que os desembargadores
utilizam certo, de desvio, descumprindo rigorosamente a resolugio e estao colocando realmente quem
eles querem [...] Entdo isso é muito ruim, o Ceara tem uma péssima...precisa realmente uma revisio
nessa Resolucio para realmente buscar o mérito no processo de ascensao de promog¢ao” (JVO1)

Para o entrevistado JS19, ¢ imprescindivel que o Tribunal leve em consideragio os aspectos infraestru-
turais na avaliacdo de cada magistrado. Os juizes sentem-se excessivamente cobrados para atingir fins para
os quais nio foram fornecidos os meios. Muitas vezes, ¢ exigido deles o cumprimento de metas nacionais,
mas sem que sejam dadas condi¢Ges para viabilizar que tais metas sejam alcan¢adas. Senlo, vejamos o que
afirma JS19:

Eu creio que a avaliacio do magistrado... um ponto primordial é tomar como parametro também dessa
avaliagdo a estrutura oferecida para o magistrado desenvolver seu trabalho. Eu acho crucial, porque
0 que a gente vé ¢ s6 cobranca, mas ndo se vé a estrutura, quais os instrumentos que eu vou ter para
chegar aquele fim que o Tribunal ta cobrando. Entio, eu acho essencial nessa avaliagao, colocar como
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critério ali a questao da estrutura, dos meios que aquele magistrado tem para desenvolver suas atividades.
Ta produzindo isto? Certo. Mas o que ele tem na Secretaria? Quantos servidores? Entdo, eu acho isso
fundamental, essa questdao de vocé colocar intrinsecamente esse critério de estrutura (JS19)

Para situar melhor a fala do magistrado JS19, convém destacar que apos a reforma administrativa, que
acrescentou o principio da eficiéncia no art. 37 da Constitui¢ao Federal, exigindo-o da Administracio Pu-
blica nos trés poderes do Estado, exigéncia esta reforcada pela reforma do Judiciario, que criou o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), os juizes passaram a conviver com uma realidade bem diferente daquela a que
estavam acostumados. Na atividade de fiscalizacdo administrativa atribuida constitucionalmente ao CNJ,
cada vez mais, ampliam-se as exigéncias no que concerne ao cumprimento de metas e ao atendimento a
resolugdes baixadas pelo 6rgao, numa espécie de acconntability mensal.

Hoje, sao exigidos relatorios estatisticos periédicos para o CNJ e para as corregedorias dos tribunais, o
que toma boa parte do tempo de atividade dos magistrados, sobretudo daqueles que tém poucos servidores
sob seu comando, realidade comum em muitas comarcas do interior do Estado do Ceara.

2.2.3.3 Sugestées de novas disciplinas ou de contetidos a serem abordados

Durante as entrevistas, surgiram interessantes ideias que nos levam a perceber o tipo de dificuldade com a
qual se depara o juiz nedfito e que tipos de contetidos eles julgariam necessarios para aprimorar sua formagao.

Neste sentido, o depoimento de JGFO1 durante o grupo focal expressa a necessidade de uma disciplina
que trabalhasse o lado psicologico e emocional do magistrado, submetido a uma exaustiva e estressante
atividade intelectual, sem falar nas exigéncias sociais e dos 6rgaos fiscalizatorios:

Noto, em geral nos cursos de formacio, a falta de uma disciplina que nos ensinasse/otientasse/ajudasse
a equilibrar a mente, ap6s um dia exaustivo de servico (predominantemente intelectual). A cobranca

da sociedade, do Tribunal que fazemos parte e do CN]J ¢ grande e nés precisamos estar muito bem
preparados fisica e mentalmente para prestarmos uma tutela jurisdicional efetiva (JGF01)

O magistrado, sob cujos ombros pesa o fardo de tomar a decisdo final em processos que envolvem a
vida, a liberdade e o patrimonio das pessoas, acaba muitas vezes sofrendo as agruras de decidir de modo
absolutamente solitario. Por mais que passeiem nos autos do processo argumentos dos advogados das partes
e pareceres ministeriais, a angustia da decisdo ¢ sempre sua ¢ a responsabilidade por ela também. Vejam-se,
apenas a titulo de exemplificagdo, as questdes que envolvem a judicializa¢ao do direito a satide no Brasil e as
escolhas tragicas que por vezes precisam ser feitas pelo magistrado. A este respeito especificamente, como
ressaltam Pottumati e Meirelles, observe-se que

A judicializacdo da saiude teve um papel relevante para romper a inércia do Estado, no que tange a
concessiao de novos medicamentos ¢ tratamentos. Contudo, aos poucos esta participacio do judiciario

foi se tornando tao frequente que, a continuar no mesmo ritmo, o controle judicial de politicas piblicas
pode ocasionar um verdadeiro colapso no sistema®.

Decidir ndo ¢ facil ¢ um mesmo problema tem de ser examinado sob diferentes angulos. Este fardo
impoe aos juizes muitas horas de leitura, exame atento das provas e a capacidade de fazer uma adequada
compreensao do mundo vivido, a fim de valora-las de forma correta. Sem este horizonte ampliado, suas
decisGes podem tornar-se desastrosas, com sérios impactos econdmicos, politicos, sociais e ambientais para
a sociedade na qual esta inserido, afigurando-se teratologicos os seus atos decisorios.

Ha necessidade de uma formagiao continua, orientada por um planejamento pedagogico eficaz, além de
um curriculo nos cursos de formagdo que permita ao juiz ampliar sua circunvisio, muitas vezes estreitada
pela formacdo académica recebida nas faculdades, formagao esta incapaz de preparar o bacharel, fazendo
com que este chegue muitas vezes inseguro e inexperiente a0 momento da tomada de decisio.

26 POTTUMATI, Eduardo Carlos e MEIRELLES, Jussara Maria Leal de. A Judicializacio da Satude e seus Desafios. Revista
Opinido Juridica, n® 16. Fortaleza: Unichristus, 2015, p. 142.
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Neste sentido os curriculos dos cursos de formacao de magistrados precisariam contemplar trés dimen-
soes que deveriam estar presentes em todo processo de aprendizagem: a dimensdo do saber (conhecimen-
to), a dimensao do saber fazer (pritica/habilidade) e a dimensdo do saber ser (atitude), o que lamentavel-
mente nao tem ocorrido, pelo que se depreende das falas dos entrevistados. E o mais grave é que isto nao
tem ocorrido nem na faculdade (bacharelado) nem nos cursos de formagao ofertados pelas escolas judiciais
e de magistratura, os quais muitas vezes aderem a tentagao do reprodutivismo e do tecnicismo, replicando
as mesmas mazelas de que se ressente o ensino superior universitirio na area juridica.

Pelo que se observa, sio imensos os desafios da educacio judicial em nosso pais, sendo necessario
uma presenga cada vez mais efetiva da Escola Nacional de Formacio e Aperfeicoamento de Magistrados
(Enfam), ndo apenas no credenciamento dos cursos de formacao inicial e aperfeicoamento, mas durante
todo o processo de planejamento e execucdo dos cursos, bem como em todas as etapas da avaliacdo dos
magistrados.

Respeitada a autonomia e as especificidades de cada escola de magistratura, a Enfam tem procurado,
desde a sua fundacao, tratar diretrizes gerais a serem observadas nas atividades destinadas a formagao e
avaliacdo de magistrados. As escolas de magistratura, principalmente aquelas que ndo dispéem de estrutura,
pessoal e orcamento préprio, sentem grande dificuldade em cumprir a maioria destas exigéncias, mas o
papel regulamentador e instigador da Enfam, de institui¢ao propulsora da educagao judicial no Brasil, nao
pode ser ignorado. Tornando-se parceira das escolas de magistratura, que poderiam atuar em rede para mi-
nimizar suas fraquezas e maximizar suas for¢as, a Enfam pode perfeitamente cumprir sua missao constitu-
cional e, ouvindo as préprias escolas, os magistrados e os servidores diretamente envolvidos nas atividades
de formagao, construir um futuro mais promissor para a educacio judicial no Brasil.

Substituir os atuais modelos avaliativos na carreira, modelos eminentemente classificatorios e punitivos,
por uma avaliagdo que promova a aprendizagem, inclusive organizacional/institucional é uma demanda que
nao pode ser negligenciada.

2.2.4 Dificuldades em fazer o curso sem afastar-se das fungées judicantes, ante a sobrecarga de trabalho

Conciliar a sobrecarga de trabalho nas varas com a realizacdao do curso de formagio inicial ndo foi tarefa
facil para os magistrados depoentes. Muitos deles queixaram-se de dificuldades exatamente neste sentido. E
o caso de JGF 10, JGF13 e JGF06:

Particularmente senti dificuldade de fazer o curso de formagdo, com a sobrecarga de trabalho. Penso
que o juiz deve se afastar, com prejuizo da atividade jurisdicional, para se dedicar na integra a formagao

(GF10)

O magistrado brasileiro, especialmente o juiz estadual, esta extremamente sobrecarregado de trabalho
que o ideal realmente é conjugar ensino a distancia com presencial (JGF13)

[..] diversas disciplinas, me proporcionaram um conhecimento global do direito — ainda que
superficialmente -, de maneira que, pelo menos em teoria, eu sabia, de antemao, a solu¢do de boa parte
das a¢oes que tramitam nas minhas comarcas — o que me falta é tempo (JGF06)

Administrar o tempo parece ser uma dificuldade inerente ao exercicio da atividade judicante, que mais do
que qualquer outra fungo exige a formacao continuada. O juiz lida diretamente com prazos e a sua desidia
em relagdo ao gerenciamento dos prazos processuais pelo impulso oficial que precisa empregar na tramita-
¢io dos feitos sob julgamento pode representar danos irreversiveis a sociedade. Em muitos casos, a falta de
celeridade ou a demora na prestacio jurisdicional pode causar grave lesdo ao direito das partes ou mesmo
ser fatal para a prescri¢io do processo. Como destaca Marden,
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Tempo e processo mantém uma relacio simbiética. Na medida em que o processo é composto por
uma sequéncia de atos que se desenvolve no tempo, ndo ha como se pensar em processo sem que isso
implique pensar em qual prazo sera estabelecido para a pratica dos atos ou em quanto tempo o processo
chegara até a sua conclusiao”.

A formagao inicial poderia ser feita em um curso com dedicagdo exclusiva, para propiciar também a
melhor qualidade desta mesma formacao. Nio se concebe que a formagao de magistrados seja apenas um
arremedo, nem tampouco a sociedade pode esperar muito tempo para que os tribunais preparem juizes
para assumir suas demandas, cada vez mais urgentes, sendo necessario encontrar um ponto de equilibrio,
verdadeiro meio-termo entre necessidade de formacio e exercicio da jurisdi¢ao. A sociedade precisa de mais
juizes, mas ¢é necessario que estes estejam suficiente e adequadamente capacitados para tomar suas decisoes
com seguranga ¢ justica.

Em qualquer caso, ha sempre a necessidade de planejamento, seja o planejamento administrativo por
parte dos tribunais, para realizar concursos periodicamente e nao deixar na vacancia func¢io tao essencial,
seja o planejamento pedagdgico por parte das escolas de magistratura.

Atualmente, mercé do surgimento do CNJ e de suas exigéncias cada vez maiores de profissionalizacdo e
transparéncia administrativa no Judiciario, os tribunais sio cobrados na elaboragio de planejamentos estra-
tégicos participativos, a exemplo do que dispde a Resolucio n® 198/2014, do CNJ que prevé o planejamento
e a gestdo estratégica do Judiciatio para o periodo 2015-2020, estabelecendo em seu art. 6° a exigéncia de
participacdo democratica dos interessados na elaboracio e discussdo deste planejamento, nos seguintes
termos:

Art. 6°. Os 6rgaos do Poder Judiciario devem promover a participacio efetiva de magistrados de primeiro
e segundo graus, ministros, serventudrios e demais integrantes do sistema judiciario e das entidades
de classe, na elaboracio de suas propostas orcamentarias e de seus planos estratégicos, garantida a
contribuicao da sociedade.

Nesta perspectiva, abre-se um canal de didlogo permanente com todos aqueles interessados na qualidade
e celeridade da prestagio jurisdicional, mostrando-se alvissareira a possibilidade de participagdo democrati-
ca na administragdo dos tribunais, algo bem distante daquela imagem negativa que se tinha no passado, do
Poder Judiciario como uma instancia decisoria hermética, impermeavel a vontade ou aos anseios populares
de justica, por mais legitimos que estes fossem. Tal fato ¢é salutar na efetivacio do Estado Democratico de
Direito do qual trata a Constituigdo Federal e garante a transparéncia maior nos atos praticados pela admi-
nistracdo publica, haja vista submeté-la a uma critica de todos os que dela participam ou sio por ela afetados.

2.2.5 Possibilidades de uso de metodologias de EaD e sua receptividade

A possibilidade de uso das modernas tecnologias da informagao e da comunicagao para ministrar cursos
de aperfeicoamento utilizando a metodologia da educacio a distancia (EaD) tem boa receptividade entre os
novos magistrados, muitos deles bastante afeitos ao uso destas novas tecnologias, até pela idade média do
grupo de entrevistados.

Ja entre os magistrados vitaliciados mais antigos, embora nao haja exatamente uma resisténcia a este tipo
de metodologia de ensino a distancia, sdo evidentes as dificuldades que apresentam quando se deparam com
os desafios de um ambiente virtual de aprendizagem.

Nos médulos praticos de um dos cursos de formagao inicial de juizes substitutos ministrado na Esmec,
alguns médulos foram cursados pelos juizes nas préprias comarcas do interior. Tais magistrados foram
acompanhados a distancia por magistrados formadores mais experientes, os quais ficavam na capital, mas

27 MARDEN, Carlos. A Razoavel Duragdo do Processo: o fenémeno temporal e o modelo constitucional processual. Curitiba:
Jurua, 2015, p. 17.
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discutiam com os cursistas em féruns virtuais, esclarecendo davidas e debatendo estudos de caso propostos
pelo formador.

O ambiente virtual de aprendizagem utilizado foi o Moodle (Modular Object-Oriented Dynamic 1 earning En-
vironment), tendo esta plataforma servido também para troca de experiéncias e para discutir sobre a formacao
e avaliacdo de magistrados.

Neste aspecto, os depoimentos de JGF12, JGF13 e JGF17, sdo ilustrativos do entusiasmo destes novos
juizes com a educacio a distancia.

Acredito que o uso da tecnologia permite o estudo a distancia, de modo que a metodologia do curso de
formacio adotado pela Esmec tem carater inovador e fez com que os colegas pudessem dialogar sobre
0s casos propostos que podem vir a ocorrer na pratica do exercicio da judicatura. Além de permitir a
troca de ideias, o acesso virtual da maior liberdade quanto ao horario que a disciplina pode ser cursada,
haja vista a rotina diaria do Férum. (JGI12)

O atual curso conseguiu mesclar essas duas modalidades de ensino (presencial e EaD), dentro da
realidade atual do judiciario cearense, com enorme caréncia de magistrados, e a op¢ao da Presidéncia do
TJ/CE em nos confiar a judicatura logo de inicio. (JGF13)

A utilizagio da tecnologia na formacio de juizes inaugura uma nova era no Poder Judiciario. A
petspectiva de formagdo/atualizacio de juizes a distincia - ao tempo em que comprometida com a
prestacio jurisdicional adequada - contempla a otimizacao de tempo e recursos financeiros tanto da
institui¢ao quanto do aluno (JGF17).

A educacio a distancia ¢ uma tendéncia irreversivel na formacao continuada de profissionais e, em rela-
¢do a formacio de juizes, ndo sera diferente. As exigéncias que recaem sobre os magistrados, no que con-
cerne ao cumprimento de prazos e metas, aliadas ao pouco tempo de que dispdem para deslocar-se de suas
comarcas até a sede da escola para acompanhar aulas presenciais, tornara uma necessidade estabelecer que
parte da carga horaria dos cursos seja na modalidade EaD, embora ainda haja restricdes da Enfam quanto a
sua utilizagdo em cursos de formacio inicial de juizes, admitida apenas em cursos de aperfeicoamento para
fins de vitaliciamento, promog¢io e de formacio continuada na carreira da magistratura, pelo que se depreen-
de da leitura de seus atos normativos.

Outra realidade que se descortina, paralela a expansio do ensino superior publico de qualidade para o
interior do Estado do Ceara, ¢ a oferta de cursos presenciais para os juizes de determinada regido, sem que
os magistrados cursistas tenham de deslocar-se até Fortaleza para realiza-los. Para tanto, a possibilidade
que se abre de formagio inicial ou continuada nos préprios polos de aprendizagem no interior do Estado
pode representar um marco significativo no desenvolvimento de atividades de ensino por parte da Esmec,
que atualmente possui quatro polos de aprendizagem funcionando em diferentes comarcas do interior do
Estado.

2.2.6 Valorizacdo da troca de experiéncia — a Zona de Desenvolvimento Proximal (ZDP)

Vygotsky desenvolveu o importante conceito de “zona de desenvolvimento proximal”, em lingua inglesa
representado pela sigla ZPD (zone of proximal development), o qual é apresentado do seguinte modo em suas obras:

Is the distance between the actual developmental as determined by independent problem solving ant the level of potential
development as determined throught problem solving under adult guidance or in collaboration with more capable peers28

Ela ¢ a distancia entre o nfvel de desenvolvimento real, que se costuma determinar através da solucdo
independente de problemas, e o nivel de desenvolvimento potencial, determinado através da solucdo de
problemas sob a otientagio de um adulto ou em colaboragio com companheiros mais capazes”

28  VYGOTSKY, L. S. Mind in Society — The Development of Hight Psychological Processes. Cambridge MA: Harvard University
Press, 1978, p. 86.
29 VIGOTSKY, Lev Semenovich. A Formagao Social da Mente: o desenvolvimento dos processos psicoldgicos supetiores.
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Por meio deste conceito, ¢ possivel afirmar que a interacdo entre sujeitos no processo de aprendizagem
pode contribuir de modo significativo para que dificuldades de aprendizagem sejam superadas.

Na turma de magistrados do IV Curso de Formacio Inicial de Juizes Substitutos, ofertado pela ESMEC,
por forca das circunstincias de existirem alguns juizes do concurso anterior com varios anos de magistratura
os quais ainda nio haviam realizado o curso para obter vitaliciamento, a escola teve de ofertar o curso para
estes juizes em conjunto com aqueles que tinham acabado de assumir suas fun¢Ses judicantes. Isto permitiu
valiosa troca de experiéncia entre eles, como se depreende do depoimento de JGF09, para o qual deveria ser
utilizada inclusive a EaD pela escola para potencializar este objetivo de troca de experiéncias:

Arrisco-me a dizer que os aspectos mais proveitosos tém surgido a partir da troca de experiéncias entre
colegas, do compartilhamento de boas praticas ¢ boas ideias implementadas por outros magistrados,
claro, sempre com a preocupagdo de adaptar-se a cada realidade distinta. Penso que a formagao
poderia explorar ainda mais esse aspecto, priorizando mais a troca de experiéncias, o contato direto e
in loco com inciativas bem sucedidas de outros magistrados. Ha que se pensar a formagio como algo
permanente, daf a importancia da criagdo de espagos virtuais (EaD) para essas trocas de experiéncias
e compartilhamento de conhecimentos tedricos e praticos (...) exploram-se pouco as ferramentas de

aprendizagem a distancia, que podem em muito contribuir para uma cultura de constante intercimbio
de ideias entre os juizes. (JGF09).

Pode-se perceber, portanto, os aspectos heutagogicos envolvidos na aprendizagem de adultos em conta-
to com colegas mais experientes, fendmeno que pode ser mais explorado para potencializar esta aprendiza-
gem, sobretudo quando se trata de educacio judicial.

3. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste artigo foi apresentar o resultado de pesquisa que avaliou o que pensam e como pensam
0s juizes acerca de sua propria formacao e avaliacdo, aquilatando em que medida estes cursos de formagao
tem, de fato, cumprido o seu papel, colaborando para desenvolver o saber, o saber fazer e o saber ser, dimen-
soes que nao podem ser negligenciadas em qualquer processo formativo, mormente na educacéo judicial.

A pesquisa teve como referencial teérico a fenomenologia existencial de Heidegger e a metodologia apli-
cada consistiu na realizagdo de entrevistas semiestruturadas, além de grupos focais com os magistrados, ob-
servacio e aplicagdo de questionarios para aferir o perfil geral dos patticipantes. Os resultados obtidos, decot-
rentes da identificagdo das unidades de significado contidas nos depoimentos e sua categorizagao, apontaram
para a consolidacio de tendéncias ja observadas em pesquisas anteriores acerca do perfil dos novos juizes e
trouxeram 24 tona outros aspectos problematicos, como a falta de preparac¢io adequada para o exercicio da
magistratura, decorrente das deficiéncias da formagao recebida na graduacio e do modelo de recrutamento,
além das dificuldades em conciliar trabalho e formacao. Surgiram, porém, valiosas e inéditas sugestdes para
a melhoria da qualidade dos cursos de formacido de juizes e dos métodos de avaliacio de magistrados, evi-
denciando-se a valorizacdo da zona de desenvolvimento proximal e da experiéncia anterior dos magistrados.

Depois da realizacio desta pesquisa, é possivel afirmar, a partir das falas dos cinquenta e cinco magistra-
dos entrevistados e da participacio de alguns deles nas oito reunides de grupos focais realizadas na Escola
Superior da Magistratura do Estado do Ceara (ESMEC), que a formacio e avaliagio de magistrados esta-
duais de carreira ainda precisa ser aprimorada a fim de atingir seus objetivos.

A educagio juridica formal no Brasil, bastante influenciada pelas nossas rafzes coloniais, patrimonialistas
e elitistas, comeca com a necessidade de formar quadros para ocupar as funcoes de Estado, mais a servico
da coroa portuguesa do que com o propésito de aplicar o direito e realizar a justica.

Trad. José Cipolla Neto, Luis Silveira Menna Barreto, Solange Castro Afeche. 7 ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 97.
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Com a proclamacao da Republica, o bacharelismo passou a ocupar espaco de destaque, embora apenas
os filhos de familias ilustres tivessem acesso a educagio formal e pudessem dar continuidade a seus estudos
em nivel de graduacao.

Na historia brasileira, a exclusdo de consideraveis contingentes populacionais, sobretudo de negros, in-
dios e mulheres do acesso a educagao formal, permitiu durante muito tempo a reproducio de uma légica de
exclusdo e distanciamento do Judiciario em relagio as necessidades dos grupos sociais excluidos, ainda que
Gilberto Freire™ identifique certa ascensio social do bacharel mestico ¢ mulato, ocorrida quando da deca-
déncia do patriarcado rural e do desenvolvimento urbano do pafs, propiciando naquela ocasido a inser¢ao
social de alguns elementos dos grupos excluidos, sobretudo do bacharel mulato.

Recentemente, a politica de expansio do ensino supetior, inicialmente com a ampliacdo da oferta de va-
gas nas instituicdes privadas, ocorrida na década de noventa e, mais recentemente, com a estipulagdo de po-
liticas de inclusio das minorias (acOes afirmativas e cotas) nas universidades, ainda nao se refletiu na incor-
poracio dos bacharéis beneficiarios de tais politicas publicas nos quadros da magistratura. Dados do Censo
Judiciario (2014) e da propria pesquisa revelam sub-representacao destas minorias na atividade judicante.

Por outro lado, os novos magistrados continuam a se ressentir do tecnicismo e dogmatismo que ainda
predominam no ensino juridico ofertado pelas faculdades de Direito. Confrontados com as necessidades
praticas de uma atuagdo mais pautada por conhecimentos, habilidades e atitudes que reflitam os trés aspec-
tos indissociaveis na atividade profissional: o saber, o saber fazer e o saber ser, acabam por deparar-se com
dificuldades decorrentes da desconsideragio destes trés aspectos em sua formacio, inclusive por parte das
escolas de magistratura.

As multiplas dimensdes da atividade jurisdicional e administrativa nao sdo suficientemente exploradas
no recrutamento dos juizes, havendo uma énfase exclusiva na exigéncia de dominio de aspectos conteudis-
ticos (cognitivos), pouco ou quase nada examinando os candidatos em relacdo aos aspectos emocionais ou
atitudinais (psicologicos).

A avaliacio do candidato a magistratura no que concerne a seu equilibrio psicologico e a sua aptidao
para tomada de decisbes céleres ¢ uma necessidade que contrasta com a realizacio de concursos que nao
exploram adequadamente estes aspectos, limitando-se a exigir o conhecimento das mais recentes alteragdes
legais e jurisprudenciais, a despeito do que ja dispde a Resolugao n® 75 do Conselho Nacional de Justica
(CNJ) acerca da necessidade de o concurso explorar conteudos de formagdo humanistica.

Embora saibamos da necessidade de equilibrio emocional e formacao humanistica mais ampla para exer-
cer o cargo de juiz, do qual se exigem, atualmente, também conhecimentos gerenciais, mormente de gestio
de pessoas e gestido de processos, estes requisitos sao completamente negligenciados, tanto na graduagao
quanto no concurso a que se submeteram.

Os novos magistrados reconhecem as dificuldades decorrentes da formacio deficiente que receberam e,
embora enaltecam o concurso publico como critério adequado, republicano e impessoal de recrutamento,
compreendem claramente a incapacidade de se identificar e eliminar, durante os certames, perfis psicologi-
cos inadequados para o exercicio da magistratura.

Tanto os juizes vitaliciados quanto os juizes substitutos entrevistados destacam as dificuldades enfren-
tadas no infcio da carreira, reflexos da auséncia de um estagio de pratica ou residéncia judicial, atividade na
qual os juizes nedfitos fossem acompanhados e supervisionados por magistrados mais experientes.

A necessidade de enviar os juizes imediatamente para as comarcas logo apds a aprovacao no concurso
torna dificultosa a tarefa das Escolas da Magistratura. Ficam os juizes divididos entre as exigéncias do cut-

30 Cf. FREIRE, Gilberto. Sobrados e Mucambos: decadéncia do patriarcado rural e desenvolvimento urbano. 5* edigao. Rio de
Janeiro: José Olimpio, Brasilia: INL, 1977.
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so e as atividades profissionais nas comarcas, sendo dificil realizar o curso de formacio com qualidade e
concilia-lo com as atividades profissionais. Neste sentido, muitos dos entrevistados opinaram pela realizagio
do referido estagio, na capital ou mesmo em comarcas de entrancia final, antes do exercicio das funcoes
judicantes e administrativas em suas proprias comarcas.

Ademais, a auséncia de determinados conteudos mais praticos ¢ humanisticos no curso de formacao
inicial foi sentida pelos juizes substitutos e destacada pelos entrevistados, os quais enfatizaram também o
quanto seria interessante a maior utilizacdo de metodologias ativas de aprendizagem, com cada professor
ou formador propondo estudos de casos e atividades que tivessem relacio direta com os conhecimentos,
habilidades e atitudes exigidos pela atividade profissional nas comarcas.

Os juizes, entretanto, reconheceram a importancia do curso de formagao inicial como espago de intera-
¢do e troca de experiéncia com os colegas, principalmente com aqueles que contavam com mais tempo na
magistratura, bem como com os juizes formadores, evidenciando-se aqui o conceito de zona de desenvolvi-
mento proximal, desenvolvido por Vigotsky.

Além do mais, mostram-se receptivos ao uso das modernas tecnologias da informacio e da comunicac¢ao
e propdem as Escola da Magistraturas uma intensificagao na utilizacio da metodologia de ensino a distancia
(EaD) como forma de alcancar suas necessidades de formagao continuada.

Do ponto de vista pedagogico, os magistrados entrevistados em sua grande maioria revelaram-se aber-
tos a uma compreensao mais ampla do Direito, reconhecem que o concurso que fizeram e a formacio que
receberam na graduacio nido colaborou para ampliar seus horizontes, antes os estreitou devido ao direcio-
namento especifico que os levou a explorar muito mais aspectos de atualidade legal e jurisprudencial do que
seu senso de julgamento e tomada de decisio.

Sob o aspecto politico, denunciam a necessidade de democratizagao interna do Poder Judiciatio, ressen-
tem-se da falta de legitimidade dos dirigentes do Tribunal, escolhidos sem a sua participagdo e vislumbram
na mudanga desta perspectiva um caminho para a transparéncia e garantia de sua independéncia. Este cami-
nho conduziria também ao estabelecimento de critérios mais objetivos de avaliagdo na carreira, critérios que
dependam menos da afinidade do avaliado com quem o avalia ou de outras injun¢des de natureza politica.

Muitos dos magistrados entrevistados sentem-se excessivamente cobrados pela sociedade e pelos 6rgaos
correicionais, especialmente pelo Conselho Nacional de Justica (CN]J) e esforcam-se por atender as suas
metas e exigéncias, mesmo diante de dificuldades estruturais e de pessoal.

As escolas da magistratura, surgidas no Brasil como resultado do movimento associativista dos juizes,
muitas vezes nio conseguem atender a contento a demanda de formacao inicial e continuada de juizes. A
auséncia de dotagdo orcamentaria propria ou de sua execucdo, a inexisténcia de corpo docente préprio, a
nao-oferta de curso de formacao de formadores, a baixa profissionaliza¢ao dos servidores administrativos e
a falta de continuidade administrativa sao alguns dos fatores que acabam dificultando pensar as escolas de
magistratura como espagos de formacao e qualifica¢do continuada, inviabilizando inclusive o planejamento
educacional, o que se reflete diretamente na qualidade dos servicos prestados por estas institui¢oes.

Nas sugestoes das falas dos juizes entrevistados, evidenciam-se aspectos que nao devem ser negligen-
ciados pelas escolas de magistratura, dos quais destacatia: a valorizacdao das dimensdes técnica, humanistica
e técnico-humanista da atividade judicante durante o percurso formativo, a necessidade de refletir séria e
criticamente sobre o atual modelo de recrutamento de juizes, a importancia de explorar na educagao judicial
a construcao da autoimagem do Juiz e sua representacio, a possibilidade do magistrado afastar-se comple-
tamente das fungoes judicantes, para dedicar-se exclusivamente a formagao, a ampliacdo das possibilidades
de uso de metodologias de EaD e o redimensionamento dos cursos, com a valorizacio curricular da troca
de experiéncia e contatos com colegas mais expetientes.
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Resumo

A presente recensao constitui uma sintese dos principais pontos da obra
Simpler: the future of government de Cass R. Sunstein. Nesse sentir, confe-
re-se énfase a exposi¢do sintética dos argumentos trazidos pelo autor em sua
defesa de procedimentos regulatérios mais simples. Por fim, assevera-se a
contribuicao cientifica da obra na afirmacao do bem-estar do cidadao como
elemento central das relagdes regulatérias.

Palavras-chave: Direito. Administragdo Puablica. Regulagio.

ABSTRACT

This book review constitutes a synthesis of the main points of Cass R.
Sunstein’s Sizpler: the future of government. In this sense, it gives emphasis
to the summary of the arguments brought by the author in his defense of
simpler regulatory procedures. Lastly, it asserts to relevant scientific contri-
bution of the book on affirmation of citizens’ welfare as a central element
of regulatory relations.

Keywords: Law. Public Administration. Regulation.

I — Cass R. Sunstein é Professor na Universidade de Harvard, onde é
responsavel pelo Programa de Economia Comportamental e Politicas Pa-
blicas na Escola de Direito. Atua nas areas de direito constitucional, direito
administrativo e economia aplicada, ele ¢ autor de diversas obras de grande
vendagem e notavel expressdo académico-cientifica, tais como: The Parcial
Constitution (1993), Republic.com (2001), Risk and Reason (2002), The Second Bill
of Rights (2004) e Nudge: Improving Decisoins abont Health, Wealth and Happiness
(com Richard H. Thaler, 2008).

Sunstein, entre os anos de 2009 e 2012, foi diretor do Office of Information
and Regulatorn Affairs — OIRA, o Gabinete de Informacao e Assuntos Regu-
latérios da Casa Branca, experiéncia que deu origem a Szzpler: the future of
government (2013). Nesse livro, ele compartilha as li¢cdes decorrentes do
petriodo em que esteve a servico da gestao de Barack Obama, conduzindo e
avaliando politicas publicas implementadas pelo governo norte-americano.

II — A obra recensionada tem por escopo delinear que o futuro de um
governo corresponde a sua capacidade de tornar suas escolhas piblicas mais
simples. O autor ¢ propositivo ao afirmar que os governantes devem “fa-
zer as coisas mais simples”. Nessa perspectiva, aduz que gestores publicos



precisam aperfeicoar suas decisoes, praticas e escolhas, sob o signo da elimina¢io da “complexidade des-
necessaria”. A tese central de Simpler pode, assim, ser sintetizada na maxima: “a simplicidade é amigavel, a

complexidade nao”.

Desde sua exposicao introdutoria, Sunstein retoma as ideias de nudge e arguitetura de decisoes (explicitadas
em suas obras anteriores)! para, assim, demonstrar quais foram as politicas que ele auxiliou a colocar em
pratica junto a administracio Obama. Destacam-se entio: esforcos criativos para facilitar a escolha das pes-
soas, permitindo-lhes o acesso a universidade, a poupanca para a aposentadoria, o recebimento de uma boa
alimentacdo na escola e a obtencdo de cobertura de sadde; dever de informagao e publicidade, concebida
para a prote¢io de estudantes, consumidores e investidores, garantindo-lhes seguranca nas relacGes; énfase
na liberdade de escolha, promovendo uma regulacao que maximizasse a liberdade; formas de colaboragao
publico-privada destinadas a reduzir danos causados pelo tabaco, por distra¢des ao volante e pela obesidade;
atencdo especial na analise de custos e beneficios, sublinhando que os beneficios devem justificar os custos;
énfase na importancia da dignidade humana, sobretudo, para reduzir o nivel de viola¢es em prisdo e proibir
a discriminacdo em razio de deficiéncia e orientacdo sexual; analise retrospectiva das normas existentes com
vista a eliminar ou racionalizar centenas de obrigacOes atualmente desnecessarias; e esforcos feitos para pro-
mover a cooperac¢ao internacional em matéria de regulacio, eliminando divergéncias desnecessarias sobre as

obriga¢des transfronteirigas.

No que se refere, especificamente, a0 ambito regulatorio, propSe-se a valora¢io critica do que funcionou
(e 0 que ndo funcionou) nas tomadas de decisdao passadas. Nesse sentido, indicam-se dois aspectos a serem
observados: a analise cuidadosa de custos e beneficios dos atos regulatérios e o constante exame das normas
em vigor. Defende-se que as politicas publicas sejam realizadas sob novo enfoque, isto ¢, que o “trabalho”
do governo corresponda a geragdao de automatismos com fulcro na simplicidade. Desse modo, produtos e
servigos publicos passam a ser identificados de modo natural e intuitivo pelos cidadaos destinatarios.

O fundamento da tese de Sunstein é a redugao dos custos inerentes a uma atividade regulatéria exces-
siva. A simplicidade, nesses termos, seria efetiva com base na utilizagio eficiente da discricionariedade e da
adocdo de regras claras. A obra defende veementemente que, para os usuarios das politicas publicas, os atos
regulatorios devem ser simples e intuitivamente faceis de ser internalizados. Logo, no futuro, almejado pelo
autot, o governo, independentemente do seu tamanho, devera ser muito mais simples na conducio de sua

atividade normativa.

III — No primeiro capitulo da obra, o autor questiona se a regulacio ¢ algo se deva evitar, indicando que
ndo pode a regulacdo obstaculizar o crescimento econdémico ¢ a cria¢io de emprego, sob pena de tornar-
-se prejudicial. O que vem, no segundo capitulo, ao encontro da explicitacio do sistema dual (automatico/
reflexivo) pela qual o ser humano procede em suas escolhas habituais, possibilitando o juizo critico acerca da
pertinéncia de atos regulatérios e politicas publicas. Entretanto, no terceiro capitulo, registra que a diversida-
de de juizos privados acerca da aplicacdo de certas politicas ¢é irrelevante para sua implementagdo. A escolha
publica deve ser orientada de modo eficaz. Em termos de regulacio, a informacao constitui mecanismo de
regulacdo barato que pode ter grande impacto na integracio entre o que o governo e os governados esperam
acerca em matéria de bem-estar, como se nota no quarto capitulo. Assim, no quinto capitulo, indica-se que
o Estado deve garantir, na medida do possivel, que os cidaddos desenvolvam o sistema mental automatico
de modo rapido e facil, no sentido de tomarem decisdes privadas melhores.

Trazendo como exemplos medidas de visibilidade sobre a nocividade de certos produtos e servicos (tais
como: identificacdo e adverténcias em cigarros, impostos sobre o dlcool, campanha contra a obesidade in-
fantil), no sexto capitulo da obra, o autor é pragmatico ao pontuar que se o objetivo de uma agdo consiste em

1 A saber, o primeiro conceito se refere aos impulsos e vieses que afetam a liberdade de escolha das pessoas e, por esse motivo,
tém a capacidade de tornd-las mais saudaveis, mais ricas e mais felizes. E o segundo, ao seu turno, corresponde ao ambiente social
no qual as decisdes sao tomadas e as escolhas sao feitas.
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salvar vidas ou economizar dinheiro, a melhor opgio é o estabelecimento da parceria publico-privada focada
em diretrizes concretas, com a minimiza¢ao ou mesmo a exclusio da regulacio. A regulagio analitica, abot-
dada nos capitulos seguintes (sétimo e oitavo), é justamente o tipo de escolha publica que Sunstein defende
que seja obsoleta. Para se regular uma determinada matéria, nesse sentido, ndo importaria predisposicoes
e intuicbes de reguladores ou do proprio setor regulado. A regulacio, assim, dependeria essencialmente da
analise de custos e beneficios, balizada na simetria de informacdes e na ciéncia retrospectiva de normas e

acoes estatais.

Cumpre referir que Sunstein, antes de dirigir a OIRA, ja defendia um controle politico das agéncias regu-
ladoras, a partir da atuagdo complementar e simultanea dos trés poderes sobre elas, sem suprimir, contudo,
a sua flexibilidade, especializagdo e autonomia.” Em sua experiéncia junto ao Executivo norte-americano, o
autor promoveu processo de simplificacdo de rotinas dessas agéncias, incluindo o uso de linguagem mais
simples, a redu¢io na burocracia, a adogao de resumos legiveis de regras complexas e a eliminacdo de exi-
géncias injustificadas. De fato, ele consolidou sua critica ao que denomina, no penultimo capitulo da obra,
paternalismo estatal, advogando pela ideia de que o Estado nido pode cometer erros emocionais em suas
previsoes e a¢oes. Tal doutrina ensejatia impacto negativo sobre o bem-estar dos cidadaos, de sua autonomia
pessoal e também sobre o mercado e a livre concorréncia.

Simpler encerra sua reflexdo com uma proposta de simplificacio da arquitetura de decisies, afirmando que o
setor publico deve observar as experiéncias bem-sucedidas de simplificacdo de processos do setor privado,
grifa-se que: wma boa regulacio opera em conjunto com as normas sociais ajudando a salvar vidas e economizar dinbeiro,
gerando maior cumprimento das leis. As vezes isso acontece sem qualquer regulagio. A parceria piblico-privada, gracas a cria-
tividade do setor privado, pode ser a melhor e mais simples abordagem. [...] Se queremos melhorar em relagio a obesidade on a
distragies ao volante [ou qualquer outra demanda social| Zsso ocorrerd gragas a boas normas, uma arguitetura de decisao
inteligente ¢ a colaboragio piiblico-privada.’

Em epilogo, o autor sintetiza as seguintes licdes: a) a analise de custos e beneficios, mesmo nio sendo
simples por si s6, possibilita processo de simplificagio, sobremaneira, pelo fato de os nudges oferecerem
grandes beneficios a tomada de decisio, sem impor custos elevados; b) o servico e os servidores publicos,
sobretudo, aqueles que redigem as normas, devem se orientar pelo sistema mental reflexivo e reduzir a pres-
sao do sistema automatico dos cidadios; e ¢) uma maior simplifica¢ao das normas favorece o entendimento
da populacio acerca da informacdo prestada pela autoridade publica, estabelecendo-se um devido processo
regulador. Por conseguinte, finaliza aduzindo que aqueles que tém o privilégio de servir o povo norte-ame-
ricano deveriam prestar muita atencao sobre aqueles que tém privilégio de servir.

Sunstein, em derradeiro, apresenta, como apéndice a obra, a Ordem Executiva n® 13563, de 18 de janeiro
de 2011, pelo qual o governo de Barack Obama sistematizou principios a ordem regulatoria. A prote¢do
a saude publica, a0 bem-estar, a seguran¢a ¢ ao meio ambiente, a promogdo do crescimento econdmico,
da inovacao, da competitividade e a criagdo de empregos sio alcados a objetivos da atividade regulatéria,
deve ser baseada no melhor conhecimento cientifico disponivel, permitir a participa¢ao popular e dialogar
com agentes privados. Afirma-se, nesse sentido, a busca pela previsibilidade e a reducido de incertezas,
reconhecendo a dificuldade, mas também a necessidade de se determinar custos e beneficios nas relagdes

regulatorias.

IV — O modelo de Administracao Publica defendido em Simpler contribui indubitavelmente para a afir-
magao do cidadio como destinatario essencial de politicas publicas, apresentando, de modo contundente,
a no¢ao de simplicidade enquanto reducao de custos e aumento de qualidade. Ao fazer isso, com o auxilio
das “cutucadas”, que buscam melhorar as escolhas individuais, Sunstein justifica, com veeméncia, por que e

2 Como se depreende de: SUNSTEIN, Cass R. Constitucionalismo apés o New Deal. In: STIGLER, G. J. (Coord.). Regulagio
econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: 34, 2004. p. 131-242.
3 Tradugio nossa. SUNSTEIN, Cass R. Simpler: The Future of Governmet. Nova York: Simon & Schuster, 2013. p. 222.
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em que medida a sua passagem pela OIRA foi relevante para a efetividade de uma regulacio mais inteligente
nos Estados Unidos.

Filiando-se a0 modelo proposto pela Organizagio para a Cooperacio e Desenvolvimento Economico?, a
defesa de uma necessaria analise de impacto regulatério é apresentada como instrumento fundamental para
mensurar beneficios, custos e efeitos provaveis de uma regulacio especifica, sendo assim, um instrumento
analitico indispensavel a arquitetura de escolhas do gestor publico. Sunstein, sem duvidas, agrega a sua densa
bibliografia, viés diferenciado pelo qual sua experiéncia pratica indica novas perspectivas para a Administra-

¢io Publica e sua atividade normativa.

4 OCDE. Building an institutional framework_for regulatory impact analysis. Pazis, 2008. p. 14.
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Normas Editoriais

1. Serdo aceitas colaboragbes inéditas e a publicacao de um artigo esta con-
dicionada a sua adequagdo as normas editoriais, ¢ seu simples recebimento
desobriga a sua publicagio. A revista Prismas: Direito, Politicas Puablicas e
Mundializag¢io classificara as colabora¢des de acordo com as seguintes se¢oes:

1.1 Artigos: compreende textos que contenham relatos completos de estu-
dos ou pesquisas concluidas, matérias de carater opinativo, revisdes da litera-
tura e colaboracoes assemelhadas.

1.2 Resenhas: compreende analises criticas de livros, de periédicos recente-
mente publicados, dissertagdes e teses.

2. Excepcionalmente, a equipe editorial podera aceitar a submissao de trabal-
hos que ja tenham sido publicados e caso isso ocorra, serdo submetidos ao
mesmo processo de avaliagdo pelos pares que aqueles inéditos. O autor de-
vera apresentar autoriza¢ao por escrito do editor da revista na qual seu trabal-
ho tenha sido originalmente publicado, acompanhado de cépia do mesmo.

3. O processo de avaliagdo dos artigos e resenhas compreende duas fases:
a primeira destinada a andlise da adequacdo do trabalho 2 linha editorial da
revista (Equipe Editorial) e a segunda referente a avaliagdo do conteudo e
qualidade dos trabalhos. Esta segunda fase ¢ realizada mediante o processo
de avaliagdo pelos pares, ou seja, os artigos serdo submetidos a aprovacio de
no minimo 2 parecetistas adhoc.

4. Os trabalhos serdo enviados para a avaliagio sem a identificacio de autoria
5. Os trabalhos devem ser enviados no seguinte padrio:

1* Pagina: Comegar com o titulo do titulo do trabalho, seguido do texto. Nao
inserironomedosautores ououtros elementos queidentifiquemaautoria. A au-
toria do artigo e a qualificagdo dos autores sdo inseridas nos campos especificos
do formulério eletrénico. O objetivo aqui é garantir uma avaliagio cega por pa-
res. Os textos deverao ser digitados em Arial 12, espago 1,5 margem de 2,5
cm, numeragao arabica das paginas no angulo superior direito, em programa
compativel com o Word para Windows.

Titulo do trabalho: o titulo deve ser breve e suficientemente especifico e
descritivo para representar o conteido do texto e devera ter a sua tradugdo
para o inglés.

Resumo: em todos os artigos submetidos deve ser incluido um resumo in-
formativo com o maximo de 250 palavras e espago entre linhas simples. O
resumo deve ser estruturado com as seguintes informagdes:

Objetivo do artigo (obrigatorio);

Metodologia (obrigatorio);

Conclusodes (obrigatorio);

Limita¢des da pesquisa e suas implicacdes (se aplicavel);
Limita¢Oes praticas (se aplicavel)

Originalidade ou valor (obrigatério);



A evolugdo da comunicago cientifica e da transmissdo de conhecimentos possibilitou a0 UniCEUB
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Destacar no minimo trés e no maximo seis palavras-
chave que representem o conteudo do texto. O resumo
e as palavras-chave deverdo ter a sua tradu¢do para o
inglés.

Agradecimentos: agradecimentos a auxilios recebidos
para a elaboracdo do trabalho deverio ser mencionados
no final do artigo.

Notas: notas referentes ao corpo do artigo deverdo vir
no rodapé do texto.

Apéndices: apéndices podem ser empregados no caso
de listagens extensivas, estatisticas e outros elementos
de suporte.

Materiais graficos: fotografias nitidas e graficos (estri-
tamente indispensaveis a clareza do texto) poderdo ser
aceitos e cada fotografia ou grafico devera vir no texto e
além disso cada um devera ser enviado em arquivo sepa-
rado. Se as ilustracoes enviadas ja tiverem sido publica-
das, mencionar a fonte e a permissio para reprodugio.

Quadros: os quadros deverdo ser acompanhados de
cabecalho que permita compreender o significado dos
dados reunidos, sem necessidade de referéncia ao texto.
Assinalar, no texto, pelo seu numero de ordem, os locais
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Referéncias: as referéncias redigidas segundo a norma
NBR 6023/2002 da Associacio Brasileira de Normas
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em publicacdes peridédicas (NBR 6022/2002), apresen-
tacdo de citagcoes em documentos (NBR 10520/2002),
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6028/2003).
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com vistas a manter o padrao culto da lingua, respeitan-
do, porém, o estilo dos autores.

A partir de 2009, consideramos util formular algumas
sugestoes (nao obrigatérias) aos autores, com base nos
principais motivos por recusa de artigos nos anos an-
teriores.

8. Responsabilidades e conflitos de interesse: A respon-
sabilidade pelas informacSes e opinides indicadas nos
artigos é exclusiva dos autores. Eventuais conflitos de
interesse serdo de responsabilidade dos préprios auto-
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Envio dos trabalhos:
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2. Cada autor deve enviar declaracdo de responsabilida-
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