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Se nao se distribuirem as rendas ao povo, € necessario fazé-lo ver que estas séo
bem administradas: mostra-las significa, de alguma forma, permitir ao povo participar
delas.

Montesquieu



RESUMO

CALISTO, C.S.S. O retributo: um indicador para o controle social dos gastos
publicos. 2016. 226 f. Dissertacdo (Mestrado em Financas Publicas, Tributacéo e
Desenvolvimento) - Programa de P6s-Graduacao em Direito, da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2016.

O objetivo da pesquisa é defender o controle social dos gastos publicos como
uma solucdo democrética capaz de atenuar os problemas sociais relacionados a
baixa eficAcia dos direitos sociais fundamentais no Brasil. O trabalho avalia a
crescente judicializacdo das despesas publicas e a filosofia politica como fendmenos
sociais conexos a essa problemética e indica que a solu¢do encontra-se no campo
da politica. A fim de justificar o uso da politica como solugédo para o problema da
baixa eficacia dos direitos sociais fundamentais, o trabalho descreve a democracia
como uma for¢a capaz de provocar transformagdes sociais, especialmente por meio
da discussao publica inerente a democracia deliberativa. Em seguida, a pesquisa
sustenta que a discussdo publica democrética sobre a eficacia dos direitos sociais
precisa ser orientada pelo controle social dos gastos publicos. A dissertacao
demonstra que o Brasil possui transparéncia fiscal suficiente para viabilizar o
controle social sobre os gastos publicos. Este controle precisa valer-se de uma
modelagem de dados fiscais, de modo a criar indicadores de gastos publicos que
facilitem o juizo de valor da populacdo sobre as prioridades de alocacdo dos
recursos publicos. Os indicadores para o controle social dos gastos publicos apdiam-
se na classificagdo funcional de oito tipos de despesas publicas orcamentéarias
correspondentes aos direitos sociais fundamentais. Os indicadores comparam 0s
entes politicos entre si por meio dos respectivos gastos publicos per capita nessas
fungcBes governamentais essenciais. O retributo € o indicador que revela a proporgcéo
de gastos publicos em cada uma das oito fungbes governamentais em relagdo as
receitas correntes liquidas disponiveis. Os resultados demonstram haver
desproporcdo de gastos publicos com previdéncia social em detrimento das demais
fungbes governamentais. A conclusdo sugere o desenvolvimento de novas
pesquisas, no sentido de avaliar se a propor¢cdo de gastos publicos em outras
funcbes governamentais ndo essenciais pode ser diminuida em beneficio das oito
funcdes correspondentes aos direitos sociais fundamentais.

Palavras-chave: Gastos publicos. Educacdo fiscal. Transparéncia fiscal. Direito
financeiro. Justica fiscal. Justica politica. Democracia.



ABSTRACT

CALISTO, C.S.S. The retributo: an indicator for the social control of public spending.
2016. 226 f. Dissertacdo (Mestrado em Financas Publicas, Tributacéo e
Desenvolvimento) - Programa de P6s-Graduacao em Direito, da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2016.

The objective of the research is to defend the social control of public spending
as a democratic solution capable of alleviating social problems related to the low
effectiveness of fundamental social rights in Brazil. The work evaluates the
increasing judicialization of public expenditure and political philosophy as social
phenomena related to this problem and indicates that the solution is in the field of
politics. In order to justify the use of politics as a solution to the problem of the low
effectiveness of fundamental social rights, the paper describes democracy as a force
capable of provoking social transformations, especially through the public discussion
inherent in deliberative democracy. Next, the research supports that democratic
public discussion about the effectiveness of social rights needs to be guided by the
social control of public spending. The dissertation demonstrates that Brazil has
enough fiscal transparency to enable social control over public spending. This control
needs to be based on a model of fiscal data in order to create public expenditure
indicators that facilitate the value judgment of the population on the allocation of
public resources. The indicators for the social control of public spending are based on
the functional classification of eight types of public budget expenditure corresponding
to fundamental social rights. The indicators compare the political entities among
themselves by means of the respective public spending per capita in these essential
governmental functions. The retributo is the indicator that reveals the proportion of
public spending in each of the eight government functions relative to available net
current revenues. The results show that there is a disproportion of public spending
with social security to the detriment of other governmental functions. The conclusion
suggests the development of new research in order to assess whether the proportion
of public spending in other non-essential government functions can be reduced to the
benefit of the eight functions corresponding to fundamental social rights

Keywords: Public spending. Tax education. Fiscal transparency. Financial law. Tax

justice. Political justice. Democracy.
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INTRODUCAO

A dissertacdo defende a hipétese de que um indicador para o controle social
dos gastos publicos com base na classificagdo funcional das despesas
or¢camentéarias pode orientar o debate politico da democracia deliberativa na busca
por solugBes ao problema da baixa eficacia dos direitos sociais no Brasil.

Direito e politica séo as duas faces de Janus da sociedade. O direito vira-se
para o dever-ser, a politica para o ser, mas ambos, dentro dos limites
constitucionais, interagem entre si em um Estado Democrético de Direito com
pretensdes de correcdo reciprocas.

A politica corrige o direito por meio da argumentacdo publica, enquanto o
direito corrige a politica por meio do exercicio das competéncias constitucionais
atribuidas as instituicbes publicas e a salvaguarda dos valores fundamentais da
Constituicao Federal.

Destarte, tdo importante quanto levar o direito a sério, é também levar a sério
a politica.

O povo precisa ser incluido no processo decisorio da vida financeira do
Estado, porque as escolhas e op¢des orcamentérias trazem reflexos importantes nos
interesses diretos e imediatos dos individuos e das familias.

Ademais, a participagcdo politica da sociedade por meio da opinido publica
ostensiva aumenta o grau de legitimacao politica das decisbes governamentais, em
maior amplitude do que poderia proporcionar o restrito universo da representacéo
politica, pois esta pode ser resultado da escolha de uma minoria do eleitorado ativo.

Faz-se necessario incorporar efetivamente elementos e tragcos democraticos
no controle das financas publicas desde a primeira etapa de elaboracdo do ciclo
orcamentério, reforcando o entrelagamento existente entre democracia e controle
dos gastos publicos, sob a perspectiva de uma cidadania fiscal.

Na &rea econdmica, h4 o consenso sobre a necessidade de se manter o
equilibrio fiscal mediante o controle dos gastos publicos, de modo que estes néo
superem as receitas disponiveis. Evita-se, assim, resultados financeiros deficitarios
que prejudicam a eficiéncia do Estado, aumentam o endividamento publico,
encarecem o crédito nacional, degradam a credibilidade financeira do pais e, ao fim,

provocam a retragédo do desenvolvimento econdmico e social.
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Porém, a abordagem econémica ndo esgota o assunto sobre o controle dos
gastos publicos, uma vez que estes também precisam ser analisados sob os pontos
de vista juridico e politico, isto €, se 0s recursos publicos estdo sendo alocados nas
respectivas areas governamentais em conformidade com as exigéncias juridicas e
se a parcela remanescente de livre alocacdo esta sendo empregada em
consonancia com a proposta politica vencedora das urnas.

Considerando que a democracia pressupfe mais do que eleicbes para
governantes, pois a escolha popular aponta sobretudo as op¢des politicas a serem
adotados pelo Estado, configura um logro a vontade popular se as alegadas politicas
publicas vencedoras da eleigcdo néo forem perquiridas pelos governantes eleitos.

O controle social dos gastos publicos € o instrumento democratico que
permite ao cidad&o aferir se a opcao politica escolhida nas urnas esta efetivamente
sendo posta em pratica pelo governante eleito e, sendo, demandar, por meio da
democracia deliberativa, que 0s governantes corrijam os rumos do governo em
curso.

Em sintese, o controle social dos gastos publicos consubstancia-se no
opinamento, acompanhamento, fiscalizacéo e avaliagao popular sobre a elaboracéo
e a execucao do orcamento publico, de modo a permitir ao cidadao verificar se estdo
sendo feitos todos os esforcos exigidos e prometidos para a promocdo do
desenvolvimento social, mediante provisdo estatal de recursos publicos para a
garantia dos direitos sociais fundamentais.

Com o desiderato de defender a necessidade de efetivo controle social dos
gastos publicos para aumentar a eficacia dos direitos sociais no Brasil, a dissertacao
inicia-se com informacgdes sobre o déficit social e o problema da crescente demanda
judicial por prestacfes estatais, que, por meio do ativismo judicial, esti
transformando o Poder Judiciario em um agente promovedor de politicas publicas no
campo dos direitos fundamentais.

Em seguida, a dissertacdo explora a ideologia politica subjacente as tomadas
de decisbes governamentais sobre o tamanho do Estado e as prioridades
consideradas pelos governantes na alocagdo de recursos publicos.

Adiante, a democracia é explicada dentro do contexto politico-histérico em
gue o conceito de soberania popular se desenvolveu, com enfoque em sua
capacidade de promover transformagdes sociais.

A secdo seguinte trata do controle social dos gastos publicos, iniciando-se
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pela relagéo entre federalismo e politicas publicas.

A transparéncia fiscal é abordada como um instrumento, para a qual sao
descritas as justificativas e formas pelas quais evoluiu no Estado Moderno, suas
diversas finalidades, as iniciativas legais utilizadas pelos paises que foram pioneiros
nesta iniciativa e o fomento das organizagfes internacionais que hoje se dedicam
ao estudo do tema.

Em relacéo a transparéncia fiscal do Brasil, sdo apresentados os dispositivos
legais e os dados fiscais que devem estar disponibilizados ao publico por meio dos
portais de transparéncia de cada ente da Federacéo.

Na sequéncia, a dissertacdo apresenta a classificacdo funcional das
despesas publicas, que compreende a obrigacdo dos entes politicos em divulgar os
montantes aplicados em fun¢gdes governamentais previamente padronizadas.

Apds exposicdo do elenco das fungdes governamentais que recebem
alocacao de recursos, a dissertacdo apresenta indicadores de gastos publicos em
oito destas fungbes, escolhidas por estarem diretamente relacionadas aos direitos
sociais fundamentais.

O produto final é a producao de graficos comparativos dos gastos publicos e
das receitas liquidas per capita das Capitais, Estados e Unido, bem como apresentar
o retributo como um indicador para o controle social dos gastos publicos, simples e
intuitivo para a populacdo, fundamentado na proporcéo entre despesas liquidadas
com direitos sociais fundamentais e receitas correntes liquidas anuais dos
respectivos entes politicos.

Na atual fase de descrenca popular em que a democracia representativa
atravessa no Brasil, onde cada vez mais os cidadados abstém-se de votar em
governantes, a forca da agdo comunicativa da democracia deliberativa cresce como
uma alternativa politica legitima da sociedade, na busca por dar maior eficacia aos
direitos sociais apregoados na Constituicdo Federal de 1988.

O novo paradigma dos paises em desenvolvimento é redirecionar a discussao
politica para os verdadeiros temas de importancia nacional focados no
desenvolvimento social e econémico, em substituicdo ao culto de personalidades
politicas, posto que, independentemente de quem sejam o0s mandatéarios eleitos, a
sociedade almeja por fazer valer os direitos sociais fundamentais.

A eficacia dos direitos sociais esta potencialmente associada aos montantes

dos gastos publicos alocados nas respectivas fun¢des governamentais, pois ndo ha
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eficiéncia estatal possivel sem um minimo de recursos financeiros que viabilize os
custos do sistema.

Acrescenta-se que a comparacdo dos gastos publicos per capita entre os
entes politicos diante dos efetivos resultados (outcomes) obtidos pelas politicas
publicas pode revelar as entidades da Federagdo que ndo estdo sendo eficientes na
aplicacdo dos recursos publicos em determinada fung¢éo governamental.

Por essas razdes, o0 objetivo especifico da presente dissertacdo é desenvolver
indicadores de gastos publicos que possam demonstrar as prioridades
orcamentérias dadas pelos governantes as funcdes governamentais relacionadas
aos direitos sociais fundamentais.

Afinal, se o tributo é o preco da liberdade, o gasto publico € o custo dela.
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1 O PROBLEMA DA BAIXA EFICACIA DOS DIREITOS SOCIAIS N O BRASIL

A literatura atual tende a analisar os efeitos das politicas publicas sobre a
distribuicdo de rendas na sociedade, mas esta n&o foi a concepgao de cidadania
desenvolvida no século XX, que propugnava pelo direito do cidaddo a um minimo de
bem-estar e seguranca, de acordo com os padrdes da sociedade, a fim de ampliar
sua liberdade real.

A distincdo € importante, porque dois cidaddos com baixo nivel de renda
podem ter padrdes de vida muito diferentes, se 0 peso dos gastos pessoais com
bens essenciais for muito maior para um deles, em razdo da falta de acesso a
servigos publicos.

No entanto, o que se verifica nos Ultimos quarenta anos de politicas publicas
brasileiras € uma expanséo lenta da cobertura de servi¢cos publicos, historicamente
priorizando-se os locais e cidadaos mais prosperos do pais.

“De fato, em 1970, a oferta de servigos essenciais no Brasil era simplesmente
péssima”?. Eram raros os Municipios em que mais da metade da populacdo possuia

rede elétrica, mesmo nas regides mais ricas.

Na década de 1970, o Brasil ndo era apenas um pais pobre. A maior parte
dos seus municipios era habitada por elevada concentracdo de pobres, e a
caréncia de servigos essenciais era generalizada. 3

A escassez dos servicos publicos era ainda maior na cobertura de agua e
esgoto. Basicamente limitava-se a algumas cidades da Regido Sudeste e a poucas
cidades do Sul, sendo que menos da metade da populacédo dessas cidades contava
com cobertura de agua e esgoto. Nas regidées Norte, Nordeste e Centro-Oeste era
praticamente nenhum o acesso da populagédo a redes de abastecimento de agua e
de coleta de esgoto em 1970.

Em 1980, houve uma acelerada expansao no abastecimento de agua nas
regides urbanas mais prosperas, mas pequena no que se refere ao tratamento de

esgotos. Até hoje, as coberturas dos servicos essenciais caminham para a

! ARRETCHE, Marta. Trazendo o conceito de cidadania de volta: a propésito das desigualdades
territoriais. In: . Trajetdrias das desigualdades: como o Brasil mudou nos ultimos cinquenta
anos. Sdo Paulo: Unesp, 2015. p. 193-222.

2 |bid. p. 207.

3 Ibid. p. 221.
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universalizacdo nas regides Sul e Sudeste, enquanto que, nas regides Norte,

Nordeste e Centro-Oeste, 0s servi¢os nédo alcangcam nem metade da populacao total.

De fato, as populagBes rurais e o0s pobres dos municipios mais
necessitados, em particular na area do Poligono das Secas, s6 tiveram
acesso a agua e energia elétrica, pela universalizagdo dos servigos, a partir
do século XXI. No entanto, a coleta de lixo e de esgoto permanecem
promessas ndo cumpridas para essas populagdes.

Essas desigualdades regionais foram acentuadas sob as politicas publicas
criadas pelo regime militar, cujos programas se perpetuaram em beneficiar mais
fortemente as regides Sul e Sudeste, mesmo apds o advento da redemocratizacao.

Contudo, o restabelecimento do Estado Democratico de Direito no Brasil com
a Constituicdo Federal de 1988, que p6s fim a um extenso periodo de comocao
social culminado no movimento social pelas “Diretas Ja”, permitiu a garantia das
liberdades negativas essenciais, entre outras, a ampla liberdade de expresséo.

A liberdade de expressdo € condicdo béasica para a discussdo democratica
em espacos publicos formais e informais, pois contribui, por meio da for¢ca da acéo
comunicativa, para a criagdo de uma razao publica capaz de interferir diretamente no
processo de deliberacao politico-institucional.

Em junho de 2013, milhdes de brasileiros novamente se manifestaram nas
ruas, desta feita com reivindicacdes por mais liberdades positivas, isto é, por
servigcos publicos de melhor qualidade que possam dar eficacia aos direitos sociais
fundamentais assegurados na Constituicdo Federal.

E os dados oficiais corroboram a percepcao popular acerca da baixa eficacia
dos direitos sociais no Brasil.

O relatorio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Sintese de
indicadores sociais: uma analise das condicbes de vida da populacdo brasileira
2012, divulgou indicadores de direitos humanos idealizados pela Organizacédo das
Nac¢bes Unidas (ONU), que “buscam avaliar a eficacia dos direitos, ou seja, o reflexo
dos esforcos desempenhados na sociedade na forma de direitos realizados,
efetivados™.

Os indicadores séao classificados em grupos de direitos humanos referentes a
vida, seguranca, alimentacdo adequada, assisténcia a saude, educac¢do, moradia

4 ARRETCHE, Marta. Trazendo o conceito de cidadania de volta: a propésito das desigualdades
territoriais. In: . Trajetdrias das desigualdades: como o Brasil mudou nos ultimos cinquenta
anos. Sdo Paulo: Unesp, 2015. p. 222.

5 BRASIL. IBGE. Sintese de indicadores sociais: uma analise das condi¢des de vida da populagdo
brasileira 2012. Brasilia, DF: Senado, 1988. p. 203-224.
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adequada, seguridade social, trabalho, liberdade de expresséo, julgamento justo,
entre outros grupos de indicadores sociais criados pela ONU. Alguns resultados
brasileiros em sintese foram os seguintes:
A taxa de mortalidade por causa externa pouco se alterou entre 2001 e 20009.
Em relacdo ao indicador de direito a liberdade e seguranca da pessoa, o
relatério do IBGE concluiu que®:

A partir dos indices trazidos percebe-se que a sociedade ainda ndo possuli
sensacdo de tranquilidade suficiente para ser chamada de segura,
comprometendo entdo a liberdade de locomocdo, integridade, entre outros
aspectos.

A taxa brasileira de mortalidade neonatal representa o dobro das taxas
registradas pelo Chile e Uruguai, sendo bem superior também a da Argentina.

Para o indicador do direito a educacdo, os “dados mostram ainda que as
taxas de reprovagdo sdo bem superiores nas escolas publicas, independentemente
do nivel de ensino observado™’.

O relatério informa que mais de 11 milhdes de brasileiros moravam em
favelas ou habitagdes semelhantes no ano de 2011; 44% dos trabalhadores estavam
ocupados na economia informal; 13,3 milhdes de pessoas dependiam do bolsa
familia e outras 3,6 milhdes de pessoas de beneficios de prestacdo continuada de
assisténcia social (BPC-LOAS) para obter a propria subsisténcia.

Enfim, os indicadores de direitos humanos idealizados pela ONU e calculados
pelo IBGE apontam para uma baixa eficicia dos direitos sociais fundamentais no
Brasil, mormente quando confrontados com o amplo rol de protecdo e garantias
sociais dispostos na Constitui¢ao.

A disparidade entre os direitos sociais fundamentais assegurados na
Constituicdo e a caréncia destes na realidade social vem estimulando o cidadao a
uma crescente demanda judicial por acesso a prestacdes estatais, especialmente
nos casos em que falta o minimo existencial para a dignidade da vida humana, e,
sobretudo, quando em risco 0 minimo vital para a sobrevivéncia fisica da pessoa
humana.

Mas a judicializagdo das despesas publicas motivada por direitos subjetivos

individuais, por si s6, ndo constitui solugdo vidvel para o problema da baixa eficacia

6 BRASIL. IBGE. Sintese de indicadores sociais: uma andalise das condi¢des de vida da populagdo
brasileira 2012. Brasilia, DF: Senado, 1988. p. 208.

7 Ibid. p. 219.
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de direitos sociais no Brasil.

A inerente escassez de recursos da economia impde a adocdo de um
planejamento fiscal, jA que todas as areas governamentais demandam gastos
publicos. Ao redirecionar recursos publicos em beneficio individual de seus
demandantes, principalmente se estes sdo numerosos, o Poder Judiciério o faz em
detrimento do planejamento e do equilibrio fiscal e, por conseguinte, priva de
prestacao estatal outras pessoas igualmente necessitadas que nao ingressaram em
juizo.

Assim, o problema da baixa eficacia dos direitos sociais no Brasil torna-se
também um impasse na prestacdo jurisdicional, uma vez que os magistrados néo
podem declinar do poder-dever de conceder o minimo existencial a pessoa humana,
mesmo cientes de que, se reiteradamente atenderem aos pleitos individuais por
servicos publicos, acabam por provocar desequilibrio fiscal e agravamento do déficit
geral de protecao social.

O tema da judicializacdo das despesas publicas alcou destaque no debate
juridico nacional e estrangeiro, devido a sua estreita relacdo com os direitos
fundamentais e, nesse sentido, deu azo a todo tipo de manifestacdo social. Alguns
magistrados desenvolveram no exercicio da judicatura um comportamento
denominado pela doutrina de ativismo judicial, dispostos a conferir eficacia aos
direitos sociais em nome da justica social.

Ao fundo, o ativismo judicial insere-se no contexto da democracia deliberativa
debatida em espacos publicos formais, tendo em vista que, em Gltima analise, uma
parte dos recursos que faltam aos servigos essenciais € empregada em outras areas
governamentais por deciséo politica dos Poderes Executivo e Legislativo.

Isto remete a um outro componente, além do juridico, que influencia a
alocacao de recursos em despesas publicas, qual seja, a ideologia politica.

De fato, o tamanho do Estado e, por consequéncia, 0 montante de recursos a
serem aplicados em prestagOes estatais positivas variam em conformidade com a
ideologia politica abragcada pelo governo, que precisa ser a mesma proposta politica
escolhida pelo povo durante as elei¢cdes, para ser considerada legitima em um
Estado Democratico de Direito.

Entdo, para melhor entender os fendmenos sociais envolvidos na baixa
eficacia dos direitos sociais fundamentais, faz-se necessario apresentar os limites da

judicializacdo das despesas publicas e a filosofia politica por tras do fornecimento de
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prestacdes estatais.

1.1 Os limites da judicializacdo das despesas publicas

Qual é a medida da exigibilidade juridica dos direitos sociais?

Quais limites devem ser considerados para que os cidadaos possam exigir
judicialmente prestagbes positivas do Estado, tendo em vista que 0S anseios
pessoais sao infinitos e os recursos publicos escassos?

N&o obstante o limite juridico sindicavel dos direitos sociais fundamentais
dispostos na Constituicdo Federal seja 0 minimo existencial, existe uma larga
margem de interpretacdo juridica, decorrente da técnica de ponderacdo dos
principios constitucionais.

A partir do fim da Segunda Guerra, as “novas Constituicbes passaram a exibir
grande riqueza principiolégica, como aconteceu com as da Alemanha (1949), Italia
(1948), Espanha (1978), Portugal (1976) e Brasil (1988)."

Enquanto o sistema juridico se apoiava em regras, silogismos e conceitos
pré-definidos, a aplicacdo do direito formalista resumia-se em verificar a subsuncao
de um fato a norma. Mas ndo € possivel aplicar a mesma técnica com principios,
pois estes precisam ser ponderados frente a um caso concreto, para, mediante um
juizo de valor, decidir qual principio deve prevalecer em cada caso.

Por vezes, esses juizos de valores se confundem com a propria ideologia do
aplicador do direito, que podera se voltar a determinados principios em funcdo de
suas inclinagbes pessoais, ja que a abstracdo semantica de um principio permite
maior flexibilidade na interpretacdo da norma.

Assim, o magistrado pode fundamentar suas razdes de decidir em principios
constitucionais para deferir um pedido concreto do cidaddo por determinada
prestacdo estatal, ainda que o pedido esteja em desacordo com as normas
infraconstitucionais vigentes.

A propensdo de alguns juizes em proferir sentencas deferindo pleitos por
prestacdes estatais com base em principios constitucionais relacionados a justica

8 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: valores e
principios constitucionais tributarios 2 v.. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 130.
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social, sem levar em consideracdo a escassez de recursos ou as limitacées das

politicas publicas € denominada pela doutrina como ativismo judicial.

1.1.1 O ativismo judicial

De inicio, a utilizacdo dos principios constitucionais apresentava apenas um
carater programatico, uma diretriz a ser observada.

Mas os principios ganharam crescente importancia com o desenvolvimento da
jurisprudéncia e dos estudos doutrindrios sobre o tema, até que passaram a ser
aplicados diretamente, sem a necessidade de intermediac&o de regras.

O uso desmedido dos principios constitucionais deu origem a expressao
ativismo judicial, sob a critica de que alguns magistrados estariam transformando a
prestacao jurisdicional em fonte provedora de politicas publicas.

Varios autores registraram essa preocupag¢do com o ativismo judicial pela
subjetividade na aplicacdo dos principios juridicos.

Sundfeld® é enfatico ao criticar o uso indiscriminado de principios vagos para

fundamentar decisdes. Em suas palavras:

Vive-se hoje um ambiente de geléia geral no direito publico brasileiro, em
que principios vagos podem justificar qualquer decisdo. [...] Ndo bastam
boas inten¢8es, nao basta intuigdo, ndo basta invocar e elogiar principios; é
preciso respeitar 0 espago de cada instituicdo, comparar normas e opgoes,
estudar causas e consequéncias, ponderar as vantagens e desvantagens.
Do contrério, viveremos no mundo da arbitrariedade, ndo do Direito.

O autor sustenta a existéncia de um dever analitico no exame de um caso
juridico. Seria imprescindivel considerar normas, causas, consequéncias, vantagens
e desvantagens, para uma adequada aplicacdo do Direito em conformidade com as
demais instituicdes publicas, além da necessidade de minuciosa fundamentacdo em
respeito as partes.

Se 0 magistrado for prolatar uma decisdo com base apenas em textos
normativos de extrema indeterminacdo, como sao os principios juridicos positivados
na Constituicdo Federal, Sundfeld sustenta que o juiz deve assumir o Onus de
formular de modo explicito a regra geral que vai aplicar, bem como especificar os

9 SUNDFELD, Carlos Ari Vieira. Principio € preguica ? In: MACEDO JR., Ronaldo Porto; BARBIERI,
Catarina Helena Cortada. Direito e Interpretacdo: racionalidade e instituicbes. Sdo Paulo: Saraiva,
2011, p. 363-380.
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elementos de ordem institucional que justificariam a solucao juridica estipulada.

Do mesmo modo, ele deve assumir o 6nus do regulador ao descrever as
analises das alternativas, dos custos e dos possiveis efeitos positivos e negativos
gue a sua decisao pode causar a sociedade.

Marinoni, ao discorrer sobre a necessidade de um sistema de precedentes
para o ordenamento juridico brasileiro, afirma que, nos casos mais dificeis, a
interpretacéo da lei a partir da Constituicdo amplia o risco de subjetividade das
decis@es judiciais, porque ultrapassa a simples subsunc¢do logica e exige um
discurso pratico ou moral mais profundamente fundamentado, principalmente se for
para negar o produto politico elaborado pela representagdo democratica da
maioria®.

O problema nédo estaria propriamente no arbitrio do juiz, mas na propria
diccao da norma que, quanto maior o uso de conceitos indeterminados, mais exige
do magistrado a constru¢cao do seu significado.

Na verdade, a participacdo do intérprete na construcdo do direito ndo se
restringe a andlise de conceitos indeterminados contidos nos principios
constitucionais, porque tal construcdo € insita a qualquer contetdo cognitivo a ser
compreendido.

O jusfilésofo Miguel Reale!! explica com maior propriedade este intimo

atrelamento entre a compreensao e a construgéo do significado semantico:

O grande mérito de Kant e seus continuadores é reconhecer que o espirito
humano oferece uma contribuicdo positiva e sintética, sua, no ato de
apreender a realidade. O espirito humano ndo faz mera cépia passiva
daquilo que existe. Nosso espirito tem um poder nomotético, uma forga que
interfere no ato de conhecer, acrescentando algo aos dados brutos que
nossos sentidos apreendem, realizando uma sintese. (grifo do autor)

De toda sorte, verifica-se que a técnica juridica de ponderacdo de principios
deslocou os atributos da previsibilidade e estabilidade da seguranca juridica do texto
legal, conforme entendia a doutrina formalista, para a consolida¢ao de jurisprudéncia
dominante acerca da valoragdo que o magistrado deve dar a um caso concreto a luz

dos principios constitucionais.

10 MARINONI, Luiz Guilherme. O precedente na dimens&o da igualdade. Disponivel em:
<http://www.academia.edu/218490/0_Precedente_na_Dimensao_da_lgualdade>. Acesso em: 12
out. 2015.

11 REALE, Miguel. Filosofia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 357.
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Virgilio'? descreve que na Alemanha existem fortes criticas contra o ativismo
judicial pelo uso exagerado dos principios, em fungéo da grande subjetividade a que
este método de interpretacdo juridica esta suscetivel:

[...] Segundo essa vertente, os direitos fundamentais, compreendidos como
principios, valeriam para qualquer coisa e ndo teriam nenhum contelido
determinado. Essa linha de argumentacdo critica tanto um recurso
exagerado a ponderagdo ou ao sopesamento como forma de aplicagédo do
direito. E o principal traco comum entre essas criticas € a referéncia a uma
suposta subjetividade e a uma suposta irracionalidade do sopesamento.

O autor sustenta que ndo existe um meétodo inteiramente objetivo para a
exegese, porgque a subjetividade é inerente a aplicagéo do direito.

N&o obstante, haveria a necessidade de se criar métodos, por meio dos quais
se busque dar alguma objetividade na técnica de ponderacao de principios juridicos,
a fim de se alcancar a desejada previsibilidade e certeza da seguranca juridica.

Contudo, néo € plausivel rotular de ativismo judicial as sentencas judiciais que
deferem pedidos de cidadaos por prestacdes estatais, fundamentadas no imperativo

constitucional de garantir o minimo existencial a dignidade da pessoa humana.

1.1.2 O minimo existencial

“Ha um direito as condigbes minimas de existéncia humana digna que néo
pode ser objeto da intervencdo do Estado e que ainda exige prestacdes estatais
positivas.” (grifo do autor)?®3,

Minimos sociais, minimo social, minimo existencial, direitos constitucionais
minimos, nucleo essencial dos direitos sociais, direito fundamental social, direitos
sociais minimos e direitos sociais fundamentais minimos sdo algumas das
expressodes utilizadas para designar o suporte material necessario para sustentar a

vida humana com um minimo de dignidade“.

12 SILVA, Virgilio Afonso. Ponderacéo e objetividade na interpretacédo constitucional. In: MACEDO JR.,
Ronaldo Porto; BARBIERI, Catarina Helena Cortada. Direito e Interpretacéo: racionalidade e
instituicdes. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 363-380.

13 TORRES, Ricardo Lobo. O minimo existencial e os direitos fundamentais. Revista Direito
Processual Geral, Rio de Janeiro, n. 42, p. 69-78,1990.

14 1d. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: o orgamento na Constituicéo, 5 v.. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008. p. 357.
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Trata-se de um limite, para além do qual se instala a miséria humana por
meio da fome, sede, desabrigo, insalubridade, analfabetismo, morbidade, morte e
todos os demais maleficios que resultam da falta de recursos basicos para a
subsisténcia da pessoa humana.

O Estado deve preservar o minimo existencial tanto de forma preventiva,
guando se abstém de exigir prestagdes compulsorias sobre 0s recursos necessarios
para a subsisténcia da pessoa; quanto reparadora, ao prover 0S recursos materiais
basicos aquelas pessoas que nao dispdem do minimo necessario para se manterem
com dignidade.

O direito subjetivo de uma pessoa nado ter os préprios recursos necessarios
para a subsisténcia arrecadados pelo Estado representa o status negativus do
minimo existencial®.

A néo intervencdo do Estado sobre esses recursos de primeira necessidade
opera-se na esfera patrimonial de todas as pessoas, sejam ou nao hipossuficientes,
visto que essas necessidades basicas sdo comuns a condi¢cdo humana.

O status negativus do minimo existencial concentra-se na nao-incidéncia do
poder de tributar do Estado, garantido sob a forma de imunidade fiscal.

Torres'® enumera diversos exemplos de imunidades fiscais que visam
proteger o minimo existencial: isencdo da faixa minima do imposto de renda,
imunidade do ITR para pequenas glebas rurais, deducao do imposto de renda sobre
a subsisténcia dos dependentes, isencdo do IPTU para moradias de pessoas de
baixa renda, assisténcia judicial integral e gratuita para 0s que comprovarem
insuficiéncia de recursos, imunidade tributaria para as entidades filantrépicas de
assisténcia social, as reducdes das aliquotas de ICMS sobre a cesta bésica, entre
outros exemplos de abstencdo do poder de tributar, em raz&o do status negativus do
minimo existencial.

O combate a miséria e a pobreza ja instaladas deve ser feito por meio da
prestacao positiva estatal, isto €, o Estado deve prover 0s recursos necessarios para
as pessoas que estdo abaixo da linha do minimo existencial. Estas prestacdes

estatais representam o status positivus libertatis do minimo existencial.

15 TORRES. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: valores e principios
constitucionais tributérios 2 v.. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 187-188.

16 |bid. p. 189-197.



23

Ocorre que em se tratando de prestagfes estatais positivas ndo ha um limite
bem definido que as atenha somente as pessoas carentes do minimo existencial, por
exemplo, ndo se pode proibir a matricula de alunos de alto poder aquisitivo em uma
universidade publica, nem de alunos da classe média em escola publica. Na area da
saude, os hospitais publicos precisam atender qualquer pessoa que perder a
consciéncia nas ruas sem um documento de identificacdo, pois sem um nome nao
ha tratamento particular.

Essa abrangéncia das prestacbes estatais consome parcelas de recursos
econdmicos que poderiam ser destinados as pessoas mais carentes, 0 que torna o
objetivo fundamental da Republica de erradicar a pobreza um desafio ainda maior,

conforme ressalta Torres’:

Sucede que ndo ha fronteira nitida entre minimo existencial e maximos
sociais, nem entre direitos fundamentais e direitos sociais, 0 que conduz a
gue a acao governamental se exerca por politicas publicas que englobam
ambos os problemas, perdendo-se a necessaria focalizacdo e a prioridade
que deveria ter a luta contra a miséria. Sem rigor nas politicas publicas
focalizadas, ndo raro a classe média e os pobres recebem tratamento
preferencial diante dos miseraveis.

Em termos de direito subjetivo publico, as prestacdes estatais provedoras do
minimo existencial sdo sindicaveis sob direta aplicagdo dos principios
constitucionais, na qualidade de direitos fundamentais a dignidade da pessoa
humana, bem como insuscetiveis de revogacdo por vontade das maiorias politicas
transitérias, porquanto nucleo duro da Constituicao.

Torres'® descreve que até recentemente o tema do minimo existencial ndo
despertava grande interesse entre os filésofos e juristas brasileiros, com a honrosa
excecdo de Rui Barbosa.

O cenario vem a mudar a partir da atual producdo académica de trabalhos
acerca do tema, em especial na Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ).

Entre as diferentes teses e dissertacdes sobre o tema do minimo existencial,
Torres cita a de Gustavo Amaral que, na linha de Holmes e Sunstein, defende nao
haver distingcdo entre direitos fundamentais e sociais, porque todos custam recursos
financeiros.

A exigibilidade juridica, segundo a defesa de Gustavo Amaral, seria

7 TORRES, Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: o orgamento na Constituicdo, 5
v. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 363.

18 |bid. p. 368-3609.
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ponderada entre o0 grau de essencialidade da prestacdo publica e a
excepcionalidade da omissdo da acao estatal, de modo que, quanto maior fosse a
essencialidade da prestagdo social para o minimo existencial, tanto maior deveria
ser a razao para que excepcionalmente o servigo ndo fosse prestado.

Segundo Ana Paula de Barcellos'®, o minimo existencial € composto por trés
elementos materiais e um instrumental, quais sejam: a educacao bésica, a saude
bésica, a assisténcia aos desamparados e 0 acesso a Justica.

Esses quatro elementos correspondem ao nucleo da dignidade da pessoa
humana a que se reconhece a qualidade de direito subjetivo individual exigivel
diante do Poder Judiciario.

A educacéo e a saude estdo nos primeiros estagios da formacéo da dignidade
humana, discorre Barcellos, pois a partir dessas condi¢fes iniciais € que a pessoa
pode ser capaz de construir a sua dignidade de forma auténoma.

Embora |hes seja atribuida a posi¢cdo de condi¢des iniciais, a salude basica &
um servigo que acompanha a pessoa por toda a vida, bem como a educacao basica
podera ser recebida em qualquer idade, caso ndo tenha sido na infancia.

A assisténcia aos desamparados visa evitar a absoluta indignidade por falta
de alimentacéo, vestuario, abrigo e outras provisdes de mesma natureza, porquanto
tratar-se de subsisténcia da vida.

A assisténcia social aos desamparados deve ser prestada simultaneamente
com a educacao basica e os servigcos de saude, dado que nenhum destes elementos
essenciais a dignidade humana pode ser desconsiderado.

O acesso a Justica é instrumental, porque através dele os elementos
materiais podem ser exigidos do Estado.

Barcellos conclui que esses quatro elementos compdem o ndcleo da
dignidade da pessoa humana e, por isso, possuem o status de direito fundamental.

Torres?® cita ainda os trabalhos académicos de Marcos Maselli de Gouveia e
do Prof. Ingo Wolfgang Sarlet da Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul.

Gouveia trata da prioridade das prestagfes estatais relacionadas ao minimo

existencial, que permite ao juiz superar a doutrina da reserva do possivel e o

19 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da
dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 298.

20 TORRES, Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: o orcamento na Constitui¢do, 5
v. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 370-372.
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principio da separacdo dos poderes, no contexto do tema da sindicabilidade dos
direitos prestacionais.

Na Universidade Catélica do Rio Grande do Sul, o Prof. Ingo Wolfgang Sarlet
aborda o minimo existencial como expressdao dos direitos fundamentais sociais,
sujeito a limites de eficacia, principalmente diante da reserva do possivel e da
competéncia orcamentéaria do Executivo e do Legislativo.

N&o obstante, o professor argumenta que o principio da separacdo dos
poderes, no qual o Poder Executivo e o Legislativo dispdem da competéncia para
alocar os gastos publicos, ndo € suficiente para preponderar sobre o valor maior da
vida e da dignidade da pessoa humana.

Portanto, conclui Sarlet, apesar do principio da dignidade da pessoa humana
ser sopesado com outros principios em um juizo de ponderagdo, o direito social
prestacional garantidor de um padrdo minimo existencial é um definitivo direito
subjetivo individual do cidad&o a prestagfes estatais e, nessa qualidade, sindicavel.

Conclui-se que os estudos doutrinarios sobre direitos sociais convergem no
sentido de que somente as prestacdes estatais provedoras do minimo existencial
aferivel em cada caso concreto sdo sindicaveis sob o status de direito fundamental
protegido diretamente pela Constituicdo, enquanto que os demais direitos sociais
devem se submeter a legislacdo de regéncia.

Mas e se os recursos financeiros disponiveis ao Estado ndo forem suficientes
para atender ao minimo existencial de todos os cidaddos carentes?

Essa € a premissa basica da doutrina da reserva do possivel.

1.1.3 A reserva do possivel

A doutrina da reserva do possivel trata dos limites juridicos e féaticos a eficacia
dos direitos sociais fundamentais.
Sarlet e Figueiredo?! identificam uma triplice dimenséo na doutrina da reserva

do possivel: a disponibilidade fatica de recursos para a efetivacdo dos direitos

21 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a salde: algumas aproximacdes. Direitos Fundamentais e Justi¢a, Rio Grande
do Sul, n. 1, out./dez., p. 171-213, 2007.
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fundamentais, a disponibilidade juridica dos recursos e a proporcionalidade ou
razoabilidade na efetivagao de um direito fundamental subjetivo.

A insuficiéncia de recursos materiais € o argumento usual de sustentacdo da
doutrina da reserva do possivel, mas essa limitacdo pode ser também de natureza
juridica, quando o poder publico ndo pode dispor dos recursos na alocacao
pretendida.

A dimenséao da disponibilidade juridica de recursos na doutrina da reserva do
possivel esta relacionada a distribuicAo de competéncias tributérias, reparticdo de
receitas e competéncias materiais dos entes politicos, estabelecidas pela
Constituicao para a organizacéo do sistema federativo.

A escassez de recursos materiais, de natureza fatica ou juridica, impde a
adocao de limites de proporcionalidade e razoabilidade na alocacdo dos recursos
publicos, ndo obstante o nivel de prestacdo estatal estar sempre passivel de
alargamento por via do consenso democratico.

A reserva do possivel ndo deve ser entendida somente como um limite a
efetividade dos direitos fundamentais, porque atua impedindo a efetivacdo de um
determinado direito subjetivo fundamental no intuito de proporcionar a efetivagéo de
outro direito subjetivo fundamental, obedecendo a uma légica de proporcionalidade e
razoabilidade para o equacionamento da escassez de recursos, que possa atender
ao principio da maxima eficicia dos direitos fundamentais.

No entanto, o governo deve invocar a doutrina da reserva do possivel com
parciménia, devido a obrigacdo dos entes politicos de maximizar a eficiéncia na
alocacdo dos recursos publicos e, em decorréncia, de minimizar o impacto da
escassez de recursos.

Tendo em conta a aplicacdo imediata dos direitos e garantias fundamentais
(art. 55 § 1° da Constituicdo Federal de 1988) 2, resta a Administracdo Publica o
onus de comprovar a impossibilidade de atender ao mandamento constitucional, ndo
bastando se valer genericamente da doutrina da reserva do possivel para se eximir
do dever de prestar os servigos essenciais a garantia dos direitos fundamentais.

Nesse sentido consolidou-se a jurisprudéncia constitucional, conforme

22 BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de outubro
de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>.
Acesso em: 25 out. 2015.
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exemplos de decisdes judiciais citadas por Abraham?3:

Sao indmeros os exemplos desses comandos judiciais. Destaco dois casos
emblematicos. O primeiro trata-se de julgamento do Recurso Extraordinario
n°271.286 (21/09/2000), em que o STF determinou ao Municipio de Porto
Alegre fornecer gratuitamente medicamentos necessarios ao tratamento da
AIDS aos portadores do virus HIV, com base no art. 196 da Constituicdo
Federal de 1988. O segundo refere-se ao julgamento do Recurso
Extraordinario n° 411.518, em que o STF impds ao Mu nicipio de Santo
André (SP) a efetivagdo de matriculas de criancas em creche e o
atendimento pré-escolar, com fundamento no art. 208 da Carta
Constitucional.

No Recurso Especial n°1.185.474-SC 24, o Superior Tribunal de Justica (STJ)
ponderou que, entre 0 minimo existencial e a reserva do possivel, o primeiro ha de

prevalecer por for¢a da garantia dos direitos fundamentais:

[...] obrigacédo impossivel nao pode ser exigida (Impossibilium nulla obligatio
est); por isso a insuficiéncia de recursos orgamentérios ndo é uma falacia,
mas a realizagdo de Direitos Fundamentais ndo € uma opcao do governante
e nao depende de vontade politica. Os direitos intimamente ligados a
dignidade humana ndo podem ser limitados em funcdo da escassez de
recursos quando esta é fruto das escolhas do administrador;

O deferimento judicial de direitos subjetivos publicos ao minimo existencial
ndo tem o condao de violar o principio da separacdo de poderes, porque se trata de
prestacao jurisdicional que confere eficacia aos direitos fundamentais.

O Tribunal Constitucional da Alemanha que deu origem a teoria da reserva do
possivel trouxe um sentido de razoabilidade e proporcionalidade a pretensdo dos
estudantes aleméaes por prestacdes positivas estatais (vagas nas universidades para
todos), decidindo que se tratava de uma questdo de escolha politica na elaboragéo
de lei orcamentaria, fora da competéncia do Poder Judiciario.

Esta deciséo, marco inicial da teoria da reserva do possivel, ajudou a difundir
o entendimento de que a distribuicio de recursos publicos por areas
governamentais, retratada no contetddo concreto das leis orgcamentéarias, ndo seria
sindicidvel em razéo do principio da separacdo de poderes, porquanto a competéncia
para desenvolver as politicas publicas pertencer aos representantes politicos eleitos
democraticamente.

No entanto, ndo se pode confundir judicializagdo das despesas publicas com

usurpacdo de competéncia por parte do Poder Judiciario para gerir as Financas

22 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.
204.

24 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°1.185.474-SC, da Segunda Turma do
Superior Tribunal de Justi¢a. Brasilia, 20 de abril de 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/I TA?seq=964063&nreg=201000486284&dt=20
100429&formato=HTML>. Acesso em: 31 mar. 2016.
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Publicas, pois o controle judicial nessa matéria € sempre de natureza excepcional e
fundamentado em exigéncias constitucionais, de onde as proprias leis orcamentarias
retiram seus fundamentos de validade.

O Ministro Celso de Mello do Supremo Tribunal Federal (STF) enfrentou o
tema dos direitos sociais fundamentais na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n° 45, na qual ressaltara que a finalidade maior do Estado é

realizar os objetivos fundamentais constitucionais?®®:

N&o obstante a formulacédo e a execucao de politicas publicas dependam de
opcdes politicas a cargo daqueles que, por delegacdo popular, receberam
investidura em mandato eletivo, cumpre reconhecer que ndo se revela
absoluta, nesse dominio, a liberdade de conformacéo do legislador,

nem a de atuacdo do Poder Executivo . (grifo nosso).

E que, se tais Poderes do Estado agirem de modo irrazoavel ou procederem
com a clara intengcdo de neutralizar, comprometendo-a, a eficacia dos
direitos sociais, econémicos e culturais, afetando, como decorréncia causal
de uma injustificavel inércia estatal ou de um abusivo comportamento
governamental, aquele nicleo intangivel consubstanciador de um conjunto
irredutivel de condicdes minimas necessarias a uma existéncia digna e
essenciais a propria sobrevivéncia do individuo, ai, entdo, justificar-se-a,
como precedentemente ja enfatizado - e até mesmo por razées fundadas
em um imperativo ético-juridico -, a possibilidade de intervencédo do Poder
Judiciario, em ordem a viabilizar, a todos, o acesso aos bens cuja fruicdo
Ihes haja sido injustamente recusada pelo Estado.

A competéncia constitucional atribuida ao Executivo e ao Legislativo para a
elaboracdo do orcamento com a discricionariedade de priorizar as politicas publicas
do projeto de governo eleito ndo significa uma carta branca para o governante gastar
como quiser, mesmo em se tratando de recursos alocados por deciséo politica.

A Constituicdo Federal de 1988%® determina que a Republica persiga os
objetivos fundamentais especificados no art. 3% quais sejam, (i) construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; (i) garantir o desenvolvimento nacional; (iii)
erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e regionais; (iv) promover o
bem de todos sem qualquer forma de discriminacao.

A exigéncia de conformacdo constitucional do orcamento publico limita a
amplitude de atuacéo discricionaria dos Poderes Executivo e Legislativo, podendo
incidir em inconstitucionalidade nas situacdes de grave desconformidade do

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n°45, da Segunda Turma do Superior Tribunal de
Justica. Brasilia, 20 de abril de 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/I TA?seq=964063&nreg=201000486284&dt=20
100429&formato=HTML>. Acesso em 31 mar. 2016.

26 1d. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso
em: 25 out. 2015.
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conteudo concreto das leis orcamentdrias com o0s objetivos fundamentais da
Republica.

No campo da microjustica, a judicializacdo de direitos subjetivos individuais
em busca de prestacfes estatais garantidoras do minimo existencial possui o

pY

inconveniente de cada vez mais redirecionar recursos publicos a revelia do
planejamento fiscal elaborado pelo Executivo e aprovado pelo Legislativo.

Contudo, Barcellos?’ argumenta que ¢ possivel minimizar o efeito
inconveniente da judicializagdo dos direitos subjetivos individuais, se houver o

controle no plano abstrato da constitucionalidade das alocac¢des orgamentarias:

Essa dificuldade, porém, parece ser substancialmente minimizada uma vez
gue o controle sobre a omissao estatal na prestacdo de determinado bem
ou servico se coloque no plano coletivo (para a defesa de direitos difusos ou
coletivos) e sobretudo no plano abstrato (constitucionalidade de alocacdes
or¢camentarias), e isso por algumas razées. Em primeiro lugar, a discusséo
coletiva ou abstrata exigira naturalmente um exame do contexto geral das
politicas publicas discutidas — 0 que em geral ndo ocorre no contexto de
acdes individuais -, tornando mais provavel esse exame, ja que O0sS
legitimados ativos (Ministério Publico e associacbes) terdo melhores
condig¢Bes de trazer tais elementos aos autos e discuti-los.

Na pratica, os direitos subjetivos publicos individuais a prestacdes estatais
garantidoras do minimo existencial aferivel em cada caso concreto sdo concedidos
em profuséo pelo Poder Judiciario, na qualidade de direitos fundamentais protegidos
diretamente pela Constituicdo, ainda que a custa de desequilibrio fiscal. Mas o
controle abstrato de constitucionalidade do contetdo concreto da lei orcamentaria,
até recentemente, ndo era admitido pelo Supremo Tribunal Federal pela falta de

generalidade e abstracdo em seus dispositivos.

1.1.4 A sindicabilidade do contelido material das leis orcamentéarias

A sindicabilidade do contetdo das leis orcamentéarias passa necessariamente
pelo exame da natureza juridica dessas leis.

Existem trés correntes doutrinarias acerca da natureza juridica das leis

2T BARCELLOS, Ana Paula. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade
da pessoa humana. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 355-356.
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orcamentarias?®: (i) lei formal com disposicdes genéricas e abstratas como qualquer
outra lei; (ii) lei material de conteddo concreto, cujo descumprimento é controlado por
normas de responsabilidade (corrente majoritaria); e (iii) ato administrativo de
arrecadacdo, gestao e aplicacdo de recursos publicos (corrente minoritaria).

Aqueles que entendem tratar-se de uma lei formal citam as receitas como
exemplo de disposi¢cdes genéricas da lei orcamentéria, uma vez que estas sdo
expectativas a serem confirmadas ou ndo no decorrer do exercicio financeiro.

A doutrina majoritaria e a jurisprudéncia consolidada definem para as leis
orcamentérias a natureza juridica de lei material de conteudo concreto.

Este contetdo concreto da lei orcamentaria pode ser resumido como o plano
de governo para a alocacdo de recursos publicos nas diversas funcdes
governamentais, com vistas a proporcionar o desenvolvimento das politicas publicas.

Os desvios na elaboragdo e execucdo do orcamento estariam sujeitos a
responsabilizacdo dos gestores, especialmente por forca de dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, d e 2000). Mas o arranjo em si
da distribuicdo dos recursos publicos por &rea governamental (o contetdo concreto
da lei orcamentéria) seria uma decisdo politica de competéncia dos Poderes
Executivo e Legislativo, desde que atendidos os minimos constitucionais e legais de
alocacao obrigatoria, por exemplo, em saude e educacao.

A terceira corrente doutrindria minoritaria considera as leis or¢camentarias
apenas atos administrativos de arrecadacdo, gestdo e aplicacdo dos recursos
publicos.

Exatamente porque a lei orcamentéria possui conteudo concreto definido por
opcéo politica, sem conter generalidade ou abstracdo em seus dispositivos, € que o
STF ndo admitia o controle concentrado de constitucionalidade.

O entendimento era de que o contetdo das leis orgamentarias ndo possuia o
grau de abstracdo necessério para o cabimento de controle abstrato de
constitucionalidade, conforme se verifica na ementa da Acgdo Direta e
Inconstitucionalidade (ADI) n°2057 2°, de 9 de dezembro de 1999:

28 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.
84.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n°2057 MC - AP, Plenario, 9 de dezembro de 1999.
Disponivel em:
<http://mww.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:supremo.tribunal.federal;plenario:acordao;adi:1999-12-
09;2057-3726244>. Acesso em 23 nov. 2016.
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1. Constitui ato de natureza concreta a emenda parlamentar que encerra
tdo-somente destinacao de percentuais orgamentarios, visto que destituida
de qualquer carga de abstracdo e de enunciado normativo. 2. A
jurisprudéncia desta Corte firmou entendimento de que s6 é admissivel agcao
direta de inconstitucionalidade contra ato dotado de abstracéo, generalidade
e impessoalidade. 3. A emenda parlamentar de reajuste de percentuais em
projeto de lei de diretrizes orcamentéarias, que implique transferéncia de
recursos entre os Poderes do Estado, tipifica ato de efeito concreto a
inviabilizar o controle abstrato. 4. Acdo direta ndo conhecida.

Em 14 de novembro de 2003, a decisao final do julgamento da ADI n°2.484,
de relatoria do Ministro Carlos Velloso, confirma a inteligéncia da Corte Maior a
época, no sentido da insindicabilidade do contetdo concreto das leis orcamentérias,
pela inexisténcia de abstracéo juridica das referidas normas, conforme se constata

da leitura da ementa3°, abaixo transcrita:

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COM EFEITO CONCRETO. LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS: Lei
10.266, de 2001.

I. - Leis com efeitos concretos, assim atos administrativos em sentido
material: ndo se admite o seu controle em abstrato, ou no controle
concentrado de constitucionalidade.

II. - Lei de diretrizes or¢camentdrias, que tem objeto determinado e
destinatérios certos, assim sem generalidade abstrata, € lei de efeitos
concretos, que nado estd sujeita a fiscalizagdo jurisdicional no controle
concentrado.

ll. - Precedentes do Supremo Tribunal Federal.

IV. - Acao direta de inconstitucionalidade nao conhecida.

O alcance da insindicabilidade da lei orcamentaria foi objeto de debate no
curso do julgamento da ADI n°2.925, finalizado em 19 de dezembro de 2003.

A Ministra Ellen Grace3! votou por nédo receber a ADI n° 2.925, porque o
dispositivo questionado estava incluso em lei orgcamentaria, para a qual havia
jurisprudéncia no sentido de ser inadmissivel o controle abstrato de

constitucionalidade:

N&o obstante o brilhantismo dos argumentos acima expendidos e o desvelo
demonstrado no confronto do caso em exame com a jurisprudéncia da Corte
gque tem reconhecido a auséncia de abstracdo, generalidade e
impessoalidade nas regras de natureza orgcamentaria, entendo, na mesma
linha do Procurador-Geral, estar-se diante de ato formalmente legal, de
efeito concreto, portador de normas individuais de autorizagéo.

Além dos precedentes trazidos pela autora, que identificaram, como normas
de efeito concreto, comandos de lei orcamentaria que destinaram
determinada soma pecuniaria ou porcentagem da receita prevista a certa

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n°2.484, Plenario, 14 de novembro de 2003. Disponi vel
em:
<http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2484&processo=2
484>. Acesso em 26 nov. 2016.

31 1d. Supremo Tribunal Federal. ADI n°2.925, Plenario, 19 de dezembro de 2003. Disponi vel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953>. Acesso em 23 set.
2016. p. 119.
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finalidade/despesa - ADI 1.640, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ 03.04.98,
ADI 2.057, Rel. Min. Mauricio Correa, DJ 31.03.2000 e ADI 2.100, Red. p/ o
ac. Min. Nelson Jobim, DJ 01.06.2001 - aponto outros julgados nos quais
reafirmou-se, do mesmo modo, o entendimento de que as disposi¢bes
constantes de lei orcamentéaria anual, ou de emenda a mesma, constituem
atos de efeito concreto, insuscetiveis de controle abstrato de
constitucionalidade, por estarem ligadas a uma situacdo de carater
individual e especifica.

Neste episodio, o voto da Ministra Ellen Grace foi vencido, pois o Pleno

reconheceu abstracdo suficiente naquele especifico dispositivo de lei orgamentaria

guestionado.

O tema desdobrou-se no curso do julgamento em um debate sobre a

necessidade da Corte rever o entendimento generalizado sobre a inadmissibilidade

de controle abstrato de constitucionalidade do conteudo das leis orgamentarias.

O Ministro Marco Aurélio®? divergiu da jurisprudéncia dominante da seguinte

forma:

Senhor Presidente, apenas um aspecto que estimo ressaltar. Na hipotese,
nao se discute, quer receita, quer destinacdo de uma receita, considerada a
discricdo na elaboracdo da lei orcamentéria. Quando o Tribunal proclamou
ndo convir o controle concentrado relativamente a lei orcamentaria, fé-lo a
partir da premissa de que esta teria ficado no ambito da opcgao politica. Aqui,
ndo é isso o que ocorre. [...] Se entendermos caber a generalizacao,
afastando por completo a possibilidade do controle concentrado, desde que
0 ato impugnado seja lei orcamentdéria, terminaremos por colocar a lei
or¢camentéria acima da Carta da Republica.

Seguiu-se a discussédo®® no Tribunal Pleno sobre a impossibilidade de se

afastar toda e qualquer lei orcamentaria do controle abstrato de constitucionalidade,

porque esta pode conter dispositivos genéricos e abstratos em seu contetdo:

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - E preciso, pelo menos,
fazer algum distinguo, sendo, estamos dando uma carta de indenidade a
toda a legislacao orgcamentaria. [...] Nao lan¢o a primeira pedra porque estou
vendo precedentes, aqui, em que eu mesmo compartilhei dessa orientacéo.
Mas, realmente, nos Ultimos tempos ela me tem inquietado.

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - [..] Imunizar a lei
or¢camentaria contra o controle abstrato, acho um pouco temerdrio, também,
ou seja, vamos blindar a lei orcamentdria contra o controle objetivo de
constitucionalidade. [...] O artigo impugnado ndo estima receita nem fixa
despesa, ndo abre credito e confere uma competéncia sub conditionis, acho
qgue térn esses caracteres, sim, da lei em sentido material, ou seja, lei
genérica, impessoal e abstrata.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Sr. Presidente, com o devido
respeito, também acho que é norma tipica, de carater geral e abstrato. [...]
Concreta € a norma que prevé uma acgédo historicamente determinada. Nao

32 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n°2925, Plenario, 19 de dezembro de 2003. Disponiv el
em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953>. Acesso em

23 set. 2016. p. 123.

33 |bid. p. 126 et seq.
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€ o0 caso.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Assim - V.Exa. me
permite - temos julgado, por exemplo, em relagdo, aquelas normas da LDO,
gue se esgotam na acdo de encaminhar o projeto de lei orcamentdria. A,
continuo a entender que, realmente, € uma tipica norma concreta.

O SR. MINISTRO CEZAR PELUSO - E uma acgdo historicamente
determinada. O caso, aqui, parece-me de norma de competéncia, isto €, de
norma que da a certo sujeito o poder de carater geral para praticar uma
serie de atos, 0s quais € que serédo concretos.

Como norma tipica de competéncia, guarda todas as caracteristicas de
norma geral e abstrata, razdo por que, com o devido respeito, também
conhec¢o do mérito da agéo.

[-]

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Na verdade, o conceito de
controle abstrato - pelo menos o desenvolvido no Direito europeu -, que
contrapde-se ao chamado controle concreto, diz respeito simplesmente a se
postulacdo de protecdo a uma posicao juridico-positiva. Tao-somente isso!
N&o esté associado sequer a esse carater genérico e abstrato.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - N&o, ai é o problema
de que - como o Tribunal construiu - 0 ato normativo deve ter, ele préprio,
um certo grau de abstracao.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sim, mas estou dizendo, o
nome controle abstrato esta associado, propriamente, a essa contraposi¢ao
com o chamado controle concreto.

[-]

O SR. Ministro CARLOS VELLOSO - Sr. Presidente, de regra,quando se
trata da LDO - Lei de Diretrizes Orgcamentarias, tem-se o efeito concreto.
Alias, o precedente da minha lavra diz respeito a essa lei.

Com todo o respeito a eminente Relatora, cujos votos temos o0 costume de
acompanhar, no caso ressai o carater de abstracdo da norma objeto da
causa.

[-]

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE —[...]

Na jurisprudéncia do Tribunal, creio, mesmo em norma de LDO - exemplo
tipico de norma concreta que se esgota com o ato que se destina a regrar,
isto €, a elaboracdo do projeto do or¢camento anual -, numa das poucas
aberturas - pelo menos as minhas anotages consignam -, admitimos a
acao direta, em parte.

Refiro-me a ADIn 2.108, em que conhecemos com relagdo a uma norma da
LDO, porque vinculava a execug¢do orcamentaria mensal a receita liquida.
Era uma norma de vigéncia temporéaria, mas pareceu-nos geral e, portanto,
susceptivel do controle direto de constitucionalidade. Assim também parece
no caso concreto, ainda sem me aventurar a anunciar critérios gerais de
orientagdo da jurisprudéncia.

Peco vénia a eminente Relatora para conhecer da acao direta.

O SENHOR MINISTRO MAURICIO CORREA (PRESIDENTE) - Também
peso vénia a Ministra Ellen Gracie, porque ndo vejo, na norma ora em
exame, aqueles pressupostos estabelecidos na nossa jurisprudéncia,
especificamente para dizer que se trata de uma norma de efeito concreto,
tendo em vista a sua carga de abstracao.

Os Ministros do STF admitiram o controle abstrato de constitucionalidade da
lei orgamentaria em razdo do contetdo genérico do dispositivo legal questionado.

No entanto, manteve-se o0 entendimento de que o conteddo concreto da lei
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orcamentéria, isto é, as opgOes politicas referentes as distribuicbes de créditos
orcamentérios por &reas governamentais ndo eram sindicaveis.

A revisdo de jurisprudéncia iniciou-se em 14 de maio de 2008 com o
julgamento da Medida Cautelar em Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI-MC)
n° 4.048, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, na qual ficou assentada a
possibilidade de submeter o conteddo concreto das normas or¢camentérias ao

controle abstrato de constitucionalidade3#:

[I. CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O Supremo Tribunal
Federal deve exercer sua funcdo precipua de fiscalizacdo da
constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando houver um tema
ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato, independente do
carater geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto.
Possibilidade de submissdo das normas orcamentarias ao controle abstrato
de constitucionalidade.

Em 5 de novembro de 2008, sob a relatoria do Ministro Carlos Ayres Britto, 0
Tribunal Pleno do STF defere pedido de liminar no curso da ADI n° 4.049, cuja
ementa® aponta para a nova inteligéncia introduzida pela ADI n° 4.048, conforme

excerto transcrito a seguir:

1. A lei ndo precisa de densidade normativa para se expor ao controle
abstrato de constitucionalidade, devido a que se trata de ato de aplicagao
primaria da Constituicdo. Para esse tipo de controle, exige-se densidade
normativa apenas para o ato de natureza infralegal. Precedente: ADI 4.048.

Dois motivos deram ensejo a revisao jurisprudencial: o primeiro € que
nenhuma espécie de lei pode ficar previamente imune ao controle abstrato de
constitucionalidade. O segundo é a plausibilidade de se desenvolver uma tese
juridica de natureza abstrata a partir da andlise do conteddo concreto das leis
orcamentérias, principalmente quando este conteddo concreto diz respeito a
aplicacdo de recursos publicos para a salvaguarda dos direitos fundamentais.

Em outras palavras, a natureza juridica das leis orcamentérias ndo seria
impedimento para o controle abstrato de constitucionalidade, diante da necessidade
de discutir a alocacdo de recursos publicos a luz dos direitos, garantias e objetivos
fundamentais da Republica.

E o que ocorreu no julgamento da ADPF n°347, de 09 de setembro de 2015,

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n°4048, Plenario, 14 de maio de 2008. Disponive |
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=542881>. Acesso em 26
nov. 2016.

35 1d. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n°4049, Plenario, 5 de novembro de 2008. Dispon ivel em:
<http://mww.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2602441>. Acesso
em 26 nov. 2016.
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mediante a qual o STF impediu o contingenciamento de recursos publicos
destinados a melhorias do sistema penitenciario.

O contingenciamento é a figura juridica utilizada pelo Poder Executivo para
impedir o empenho de despesas publicas previstas no orgcamento, quando, a seu
critério, surgirem superveniéncias econdmicas que o justifique.

O contingenciamento insere-se no tema relacionado a imperatividade da
execucdo do orcamento publico®.

Quanto a imperatividade de sua execu¢do, o or¢camento publico pode ser
classificado como impositivo, autorizativo ou hibrido, se as duas primeiras
classificagcdes mesclarem-se no mesmo orgamento.

Orcamento impositivo significa que as dota¢cdes orcamentarias contidas na lei
orcamentéaria devem ser obrigatoriamente realizadas, isto €, o contingenciamento de
despesas publicas previstas em or¢camento é proibido.

Em outro extremo, o orgamento autorizativo permite que o administrador
publico possa realizar escolhas discricionarias entre gastar ou ndo gastar, valendo-
se do contingenciamento das despesas. Neste caso, 0 orcamento apenas autoriza
qgue o Poder Executivo realize as dota¢des orcamentérias.

O orcamento publico no Brasil é hibrido, isto €, impositivo na parte cuja
execucdo € obrigatéria, e autorizativo na parte restante, que fica passivel de
contingenciamento.

A parte do orgamento publico brasileiro de execuc¢do obrigatoria diz respeito
as exigéncias constitucionais de realizacdo minima de despesas em determinadas
areas governamentais, por exemplo, em saude e educacdo, bem como as
obrigac®es legais, v.g., de pagar os salarios dos funcionarios publicos.

A parcela restante do orcamento publico, ndo incluida entre as despesas
constitucionais e legais, pode ser contingenciada pelo Poder Executivo a seu talante.

Recentemente foi criada por meio da Emenda Constitucional (EC) n° 86, de
2015, a exigéncia que as emendas parlamentares ao orgcamento sejam de execugao
obrigatoria até o limite de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) da Uni&o.

De modo geral, o orcamento publico brasileiro era considerado autorizativo

em funcado da interpretagéo do art. 165, 88 da Con stituicdo Federal de 1988 e do

3 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.
298-306.
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art. 9° da Lei Complementar n°101/2000.

O art.165, 88° da Constituicdo Federal de 19883 dispde que “a lei
orcamentéria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacdo da despesa’. Os termos “previsdo” e “fixagao” sugerem a facultatividade
inerente a um orcamento autorizativo.

O art. 95 da Lei Complementar n° 101, de 2000, imp G6e a limitagcdo de

empenho (contingenciamento) nos seguintes termos”s8.:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacédo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Pudblico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subseqientes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentérias.

[-]

§ 20 N&o serdo objeto de limitagcao as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento
do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

Assim sendo, tendo em vista a necessidade de ajustar as despesas publicas
no decorrer do exercicio financeiro a realidade fatica que se apresente, o orgamento
publico brasileiro era considerado apenas uma autoriza¢do para o Poder Executivo
gastar nas func¢des governamentais, até o limite dos recursos publicos previstos em
leis orgamentarias.

Por outro lado, ha de se levar em consideracdo também a obrigacdo do
Estado de gastar o minimo previsto constitucionalmente em determinadas areas
governamentais, bem como obrigatoriamente honrar o pagamento dos salarios dos
funcionarios publicos. Essa obrigacdo de realizar as despesas constitucionais e
legais caracteriza o orgamento impositivo.

O Brasil combina as caracteristicas do orcamento autorizativo e do impositivo
no mesmo instrumento, razdo pela qual a melhor classificagdo para o or¢gamento
publico brasileiro € denomina-lo de hibrido, isto é, em parte autorizativo e em parte
impositivo.

De volta ao exame da revisao jurisprudencial, a resisténcia do Poder

Judiciario contra a sindicabilidade do conteudo concreto das leis orgcamentarias

37 BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de outubro
de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>.
Acesso em: 25 out. 2015.

38 |d. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 25 out. 2015.
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calca-se no fato de que a distribuicdo alocativa de recursos publicos por funcdes
governamentais € uma atribuicdo politica dos Poderes Executivo e Legislativo,
desde que obedecidas as exigéncias minimas constitucionais e legais.

Mas, se determinado montante de recursos publicos ja autorizado pelo Poder
Legislativo para ser gasto com direitos fundamentais (dotagdo orcamentaria) tiver
parte contingenciada por critérios de discricionariedade da Administracdo Publica,
poderia o Poder Judiciario reverter o contingenciamento das despesas publicas
promovido pelo Poder Executivo, sem violar o principio da separacéo de poderes?

A resposta € sim, se a area governamental sob contingenciamento de
despesas publicas estiver em “estado de coisas inconstitucional”, segundo deciséo
judicial proferida na ADPF-MC n°347, de 09 de sete mbro de 2015.

Esta decisao foi um grande passo dado na dire¢cdo da sindicabilidade do
conteudo concreto das leis orcamentarias, que outrora era inviolavel pelo principio
da separacdo de poderes e pela natureza concreta de seus dispositivos, cujo
conteudo acreditava-se ser incapaz de sustentar uma tese juridica objetiva.

Na cautelar da ADPF-MC?° n°347, de 09 de setembro de 2015, desenvolveu-
se a tese juridica de que o contingenciamento de despesas publicas com o sistema
penitenciario, materialmente determinado por numeros concretos e historicamente
localizado, ndo poderia continuar sendo efetivado pelo Poder Executivo, dadas as
condicbes de miserabilidade em que se encontra essa area governamental,

consoante ementa.

SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL — SUPERLOTACAO CARCERARIA
— CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA — VIOLACAO MASSIVA DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS — FALHAS ESTRUTURAIS — ESTADO DE
COISAS INCONSTITUCIONAL — CONFIGURAGCAO. Presente quadro de
violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de
falhas estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificagdo
depende de medidas abrangentes de natureza normativa, administrativa e
or¢camentéria, deve o sistema penitenciario nacional ser caraterizado como
“estado de coisas inconstitucional”.

FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - VERBAS -
CONTINGENCIAMENTO. Ante a situacdo precaria das penitenciarias, o
interesse publico direciona a liberacdo das verbas do Fundo Penitenciario
Nacional.

Esta decisao representa uma definitiva revisao jurisprudencial do STF, no
sentido de permitir a intervencdo do Poder Judiciario em decisdes politicas do Poder

Executivo, relacionadas ao contetdo concreto do orgcamento publico.

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF-MC n°347, Plenério, 9 de setembro de 2015. Disponi vel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665>. Acesso em
26 nov. 2016.
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O remédio constitucional em tela foi interposto pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL), por meio do qual, ente outros pedidos, demanda que a Uniéo
abstenha-se de contingenciar os recursos do Fundo Penitenciario Nacional
(FUNPEN).

Os fatos narrados na inicial, abaixo transcritos do relatério do Ministro Marco
Aurélio, sdo estarrecedores e demonstram as graves violagces aos direitos humanos
gue a insuficiéncia de gastos publicos causa, principalmente quando nao ha
alternativas para o custeio dos direitos fundamentais, como no caso do sistema
penitenciario:

Segundo relatérios do Conselho Nacional de Justica — CNJ, os presidios
ndo possuem instalagcbes adequadas a existéncia humana. Estruturas
hidraulicas, sanitarias e elétricas precarias e celas imundas, sem iluminacao
e ventilagdo representam perigo constante e risco a salude, ante a
exposi¢do a agentes causadores de infecgdes diversas. As areas de banho
e sol dividem o espagco com esgotos abertos, nos quais escorrem urina e
fezes. Os presos ndo tém acesso a agua, para banho e hidratacdo, ou a
alimentacdo de minima qualidade, que, muitas vezes, chega a eles azeda
ou estragada. Em alguns casos, comem com as maos ou em sacos
plasticos. Também n&o recebem material de higiene béasica, como papel
higiénico, escova de dentes ou, para as mulheres, absorvente intimo. A
Clinica UERJ Direitos informa que, em cadeia publica feminina em Sao
Paulo, as detentas utilizam miolos de pdo para a contencdo do fluxo
menstrual. Além da falta de acesso a trabalho, educacdo ou qualquer outra
forma de ocupag¢do do tempo, 0s presos convivem com as barbaries
promovidas entre si. Sao constantes os massacres, homicidios, violéncias
sexuais, decapitacéo, estripacdo e esquartejamento. Sofrem com a tortura
policial, espancamentos, estrangulamentos, choques elétricos, tiros com
bala de borracha.

[...]Os presos tornam-se ‘lixo digno do pior tratamento possivel’, sendo-lhes
negado todo e qualquer direito a existéncia minimamente segura e salubre.
Dai o acerto do Ministro da Justica, José Eduardo Cardozo, na comparagao
com as ‘masmorras medievais'.

A principal causa apontada para a total faléncia do sistema penitenciario € a
superlotacdo dos presidios, que impede até mesmo o livre acesso dos agentes
penitenciarios a alguns pavilhdées internos.

Ausentes 0s gastos publicos necessérios para a ampliacdo e recuperagédo do
sistema penitenciario, nada mudaré nas “masmorras brasileiras”, e, por conseguinte,
a sociedade continuara a padecer com o aumento de violéncia nas ruas, posto que
ja se tornou inexequivel cumprir os milhares de mandatos de prisdo em aberto, por
falta de local para o encarceramento.

Cientes de que o problema € politico-financeiro, entre outras diversas
providéncias emergenciais, foi pedido na cautelar da ADPF n°347 que a Uniao fique

impedida de contingenciar recursos publicos destinados ao sistema penitenciario:

O ultimo pedido diz respeito a escolha or¢amentéria da Unido e volta-se a



39

imediata liberacdo das verbas do Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN
e a proibicdo de a Unido realizar novos contingenciamentos. [...]

Narra-se que esses valores tém sido, desde a criagdo do Fundo, muito mal
aplicados. Relatérios do proprio Departamento ddo conta de que a maior
parte é contingenciada ou, simplesmente, ndo utilizada. [...]

A situacdo levou a senadora Ana Amélia, do Rio Grande do Sul, a
apresentar projeto de lei complementar — PLC n° 25, de 2014 — voltado a
proibir o contingenciamento, versado de forma genérica na Lei de
Responsabilidade Fiscal, dos recursos do mencionado Fundo.

Em sentido contrario, o Poder Executivo publica a Medida Proviséria*® (MP) n°
755 em 20 de dezembro de 2016, por meio da qual dispde que 30% do saldo do
Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) poderd ser direcionado para o Fundo
Nacional de Seguranca Publica, para serem aplicados em “politicas de reducdo da
criminalidade” e “financiamento e apoio a politicas e atividades preventivas, inclusive
de inteligéncia policial”.

A MP n°755 também reduz a arrecadacgéo destinada ao FUNPEN de 3% das
verbas recolhidas com loterias federais para 2,1%, sendo a diferenca de 0,9%
destinada ao Fundo Nacional de Seguranca Publica.

O beneficio direto ao sistema penitenciario nacional concedido pela MP n°
755 foi a reformulagéo das regras de transferéncia de recursos do fundo federal para
os fundos subnacionais. Antes era necessario convénio entre o Ministério da Justica
e o0 ente da Federacao, o que justificava a retencéo dos repasses. Depois da MP n°
755 0s recursos serdo repassados a titulo de transferéncia obrigatoria.

Conclui-se que a jurisprudéncia do STF partiu de uma concepcao de que as
leis orcamentarias ndo seriam passiveis de controle abstrato de constitucionalidade,
devido a sua natureza juridica de lei material com conteludo concreto.

Depois ficou reconhecido que ndo se pode afastar toda e qualquer lei
orcamentéria do controle abstrato de constitucionalidade, porque esta pode conter
dispositivos genéricos e abstratos em seu conteudo.

Hodiernamente, admite-se o controle abstrato de constitucionalidade em face
de dispositivos concretos da lei orcamentaria, se a area governamental a receber o
aporte de recursos publicos estiver sob “estado de coisas inconstitucional”.

Percebe-se nitidamente uma evolucéo jurisprudencial no sentido de mitigar o

40 BRASIL. Medida Proviséria n° 755, de 19 de dezembro de 2016. Altera a Lei Complementar ne 79,
de 7 de janeiro de 1994, para dispor sobre a transferéncia direta de recursos financeiros do Fundo
Penitenciario Nacional aos fundos dos Estados e do Distrito Federal, e a Lei n2 11.473, de 10 de
maio de 2007, que dispde sobre a cooperacao federativa no ambito da seguranca publica.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Mpv/mpv755.htm>.
Acesso em: 20 dez. 2016.
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principio da separacdo de poderes, mediante intervencdo judicial nas decisbes
politicas sobre alocacdo de recursos publicos, quando necessario para preservar o
nacleo essencial dos direitos sociais da faléncia das politicas publicas.

O sistema penitenciario é a primeira area governamental a sofrer intervengéo
judicial sobre a decisdo politica de contingenciar os gastos publicos, porque, em
funcéo da falta de apoio democratico e impossibilidade de financiamento particular,
foi a area governamental que primeiro alcancou o “estado de coisas
inconstitucional”.

A decisao judicial em comento cria precedente para que 0 contingenciamento
de gastos publicos em outras areas governamentais sofra intervencéo judicial pelas
mesmas razdes, ou seja, qualquer funcdo governamental podera sofrer interferéncia
do Poder Judiciério, se as condi¢des faticas deteriorarem-se a ponto de configurar
grave lesdo aos direitos sociais fundamentais pelo “estado de coisas
inconstitucional”.

Depreende-se dessa tendéncia de limitacdo do poder politico em garantia dos
direitos fundamentais que h& espaco juridico para uma maior intervencao judicial.

Tendo em vista a prevaléncia dos direitos fundamentais, poder-se-ia
considerar que a Constituicdo Federal de 1988 atribui uma prioridade aos direitos
fundamentais, que deveria ser observada pelos governantes por ora do
contingenciamento das despesas publicas.

Seria interpretar o contetdo concreto da lei orcamentaria ndo de forma
atomizada e estatica, mas avaliar a distribuicdo de recursos publicos em conjunto a
luz dos principios constitucionais fundamentais, a fim de sanar um pontual
retrocesso social de fato.

De toda sorte, a judicializacdo das despesas publicas, por si sO, ndo € capaz
de solucionar o problema da baixa eficacia dos direitos sociais fundamentais no
Brasil, pois levada ao extremo pode violar a distribuicAo de competéncias
constitucionais dos Poderes da Republica e atingir o ndcleo do principio da
separacdo de poderes, que é uma das garantias mais importantes para a liberdade
dos cidadaos.

Por isso, é imprescindivel que a sociedade va ao amago do problema e
aprenda a controlar o poder politico no préprio campo da politica. A maneira mais
pacifica de fazé-lo é por meio do controle social dos gastos publicos no contexto da
democracia deliberativa.
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Essa cidadania sera tanto mais eficiente politicamente, quanto mais
capacitada estiver para entender os motivos politicos que levam os governantes a
darem prioridade a algumas areas governamentais em detrimento de outras.

Por isso, para entender porque algumas areas governamentais Sao mais
valorizadas por alguns governos e menos por outros, € preciso conhecer nogdes

bésicas sobre filosofia politica.

1.2 A filosofia politica por tras da provisdo de presta ¢cOes estatais

Em uma nacdo com alta renda nacional per capita e baixa desigualdade
social pode haver uma pequena necessidade de protecdo social para assegurar o
minimo existencial aos extratos sociais de menor poder econémico, mas, ainda
assim, por questbes ideoldgicas de um Estado de Bem-Estar Social, haver
abundantes investimentos em prestacdes sociais basicas, de modo a prover, por
exemplo, uma assisténcia a saude e educacao publica de alta qualidade.

Por outro lado, uma nagdo com baixa renda nacional per capita e alta
desigualdade social, ou seja, uma nacdo com grande necessidade de protecéo
social, pode considerar ser mais importante oferecer condigbes para que o poder
econbmico se desenvolva sem maiores pressdes tributarias, e deixar para
incrementar 0os gastos publicos com direitos sociais depois que a renda nacional
adquirir patamares favoraveis.

Assim sendo, ndo obstante a necessidade de proteger a dignidade da pessoa
humana ser o fundamento juridico da segurancga social, na pratica o componente
politico é que ir4 definir o montante a ser gasto pelo Estado com direitos sociais.

Por conseguinte, reveste-se de suma importancia para a democracia
deliberativa e para o controle social dos gastos publicos o conhecimento de filosofia
politica, especialmente as ideologias politicas do Estado Liberal e do Estado Social,
gue normalmente sdo as duas principais correntes politico-filoséficas que se
alternam no governo de um Estado Democrético de Direito.

Mas para explicar a relacdo entre filosofia politica e direitos sociais, faz-se
necessario primeiro conhecer como surgiu a ideia de justica social, ponto de partida

para a construcdo dos direitos sociais, e como a seguranca social se desenvolveu no
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Estado Moderno.

1.2.1 O surgimento da justica social

Os direitos sociais surgiram em decorréncia de demandas populares por
maior justica social ou distributiva. A praxe adotada pela maioria dos autores é
considerar a expresséo justica distributiva como sinénima de justica social*!.

Desde a cultura greco-romana até o inicio do Estado Moderno, o parametro
de justica era considerar justo o resultado obtido em razdo do mérito pessoal.

N&o havia um dever social em ajudar aos pobres, ao contrario, ora a pobreza
era vista como um demérito, uma consequéncia pelo comportamento reprovavel
atribuido aos vicios da preguica e da incompeténcia em organizar a vida de modo
eficiente, ora era uma oportunidade divina, uma béncédo para que as pessoas se
desapegassem de bens materiais e, assim, alcangassem o paraiso ap0s a morte.

Por vezes, a pobreza foi também considerada uma punicéo divina aquele que
estava em situagcdo de penuria por sua Unica e exclusiva culpa.

Aristoteles apresenta a justica como a soma de todas as virtudes, Platdo
remete-a a um ponto de equilibrio de homens prudentes, e, para Cicero, a justica
obrigatoria ndo se confundiria com beneficéncia voluntaria. Nenhum desses filésofos
associava pobreza a uma forma de injustica.

Hugo Grécio e Tomas de Aquino consideravam a ajuda aos pobres uma
questdo moral atribuida ao amor, mas ndo uma obrigacdo imposta aos ricos, que
poderiam se recusar a prestar auxilio sem a macula de serem considerados injustos,
a nao ser por alguma questdo de natureza comutativa nos casos de eventual
necessidade.

No final do século XVIII, as ideias de Kant sobre imperativo categorico de
moralidade universal como fundamento de legitimacdo dos comandos juridicos
adquiriram grande repercussao na filosofia politica.

Kant invocava uma moralidade racional universal que deveria ser exigida

juridicamente, a fim de preservar a autonomia e a dignidade da pessoa humana,

41 IBRAHIM, Fabio Zambite. A previdéncia social no Estado contemporaneo: fundamentos,
financiamento e regulacado. Niterdi: Impetus, 2011. p. 29.
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com base no imperativo categdrico de que a pessoa € o fim em si mesmo.

Com as lutas de classes sociais travadas durante o século XIX, a no¢ao de
dever moral foi incorporada a de solidariedade, a fim de atribuir a todos os membros
da sociedade a obrigacéo de proteger a dignidade das pessoas incapacitadas de se
defenderem das vicissitudes da vida, principalmente diante de doencas e da velhice.

A primeira fase por conquistas dos direitos sociais incentivou uma abundante
producéo académica sobre o tema da justica social, mas atribui-se a Gracchus
Babeuf a expressa utilizacdo do termo justica distributiva no sentido moderno, a
significar a protecéo social estatal por questdes de justica®?.

Nesse contexto politico do século XIX de reivindicagdes por direitos sociais, a
Igreja Catodlica somente externou a necessidade de promover a justica social em
1891, com a Enciclica Rerum Novarum do Papa Leéo Xlll, quando considerou
injustas as condi¢fes sociais dos operarios.

Assim, os direitos sociais a prestacdes estatais positivas nascem no bojo dos
direitos sociais conquistados pelos trabalhadores a partir do século XIX, junto ao
reconhecimento de que, além das necessarias condi¢des dignas de trabalho, em
complemento os trabalhadores também precisariam de pensdes e assisténcia social,
de modo a prover as necessidades basicas, quando as forgas individuais para o
trabalho se esgotassem.

Com o desenvolvimento do Estado Moderno, os direitos sociais prestacionais
avancaram sobre os direitos fundamentais de terceira geracéo, abrangendo também
direitos difusos, a exemplo do direito social a um meio ambiente ecologicamente
sustentavel.

Os direitos sociais fundamentais nascem com a mudanga na concepcao
filoséfica sobre justica social, que superou os critérios de meritocracia, para se
legitimar fundamentalmente na prote¢édo da dignidade da pessoa humana defendida
por Kant.

Hodiernamente, a protecéo social enfrenta resisténcias em razao de cada vez
ser maior a necessidade de recursos tributarios para financia-la, sendo ainda
frequentemente associada a filantropia, quando se extrapolam os custos de sua
expansao.

No entanto, a concepcdo moral de caridade privada atribuida a protecdo

42 |BRAHIM, Fabio Zambite. A previdéncia social no Estado contemporaneo: fundamentos,
financiamento e regulacado. Niterdi: Impetus, 2011. p. 30-37.
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social ja foi superada filosoficamente ha cerca de duzentos anos, apds ser
substituida pela necessidade social de protecdo da dignidade da pessoa humana.
Ademais, paulatinamente prepondera uma concepcdo filosofica que
ultrapassa o argumento da necessidade, para fundamentar a protecao social na sua
prépria for¢ca indutora de desenvolvimento social, econémico e politico, devido aos

promissores resultados alcangados através do empoderamento da populacao.

1.2.2 A sequranca social no Estado Moderno

O relatério publicado pela Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT)*, em
comemoracao aos seus noventa anos de historia (1919 a 2009), narra 0s eventos,
por meio dos quais a protecédo social desenvolveu-se nas sociedades industriais e
capitalistas.

As origens remontam a questao social do século XIX, cuja pressao sobre as
elites politicas e econdémicas resulta na criacdo de normas de protec¢do social, a fim
de minimizar os custos sociais criados pela industrializagéo.

Nesse processo, a compreensédo de funcao social do Estado alargava-se para
assumir a responsabilidade publica frente a incapacidade de pessoas em obter o
préprio sustento, ndo se admitindo mais deixar exclusivamente a cargo do
trabalhador a decisdo de se proteger dos riscos sociais inerentes as vicissitudes da
vida, por exemplo, as doencas e a velhice.

O Estado torna-se, assim, responsavel por oferecer um minimo de protecéo
social para a populacéo, ainda que no inicio fosse modesta a protecdo em termos de
prestacdes e de categorias de trabalhadores abrangidos.

O pais pioneiro e lider na implantacdo de um sistema de protecdo social
estatal para a populacdo é a Alemanha, que entre 1883 e 1889, sob a presidéncia
de Bismarck, cria a primeira legislagdo em grande escala de um regime nacional de

seguro contra doenca, velhice, invalidez e acidentes de trabalho, cuja iniciativa

43 RODGERS, Gerry; LEE, Eddy; SWEPSTON, Lee; DAELE, Jasmien Van. The International Labour
Organization and the quest for social justice, 1919-2009. International Labour Office. — Geneva:
ILO, 2009, p. 139-170.
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difundiu-se primeiro para o antigo Império Austro-Hangaro e, posteriormente, €
adaptada pelos paises escandinavos.

O pioneirismo Alemdo €é motivado pela necessidade de estabilizar
politicamente o recente Estado unificado em 1871.

Antes da Primeira Guerra Mundial, poucos paises possuiam regimes de
seguranca social e, mesmo nesses casos, a cobertura se limitava a certas
categorias de trabalhadores que se encontravam melhor organizadas, como a dos
mineiros e a dos funcionarios de estradas de ferro.

A Grande Guerra acelerou o desenvolvimento da seguranca social, em
resposta ao aumento das demandas por pensfes, saude, mantimentos e
reabilitacdo. Assim, o Estado se viu diante de altos niveis de gastos publicos que
requeriam novas formas de controle e administragédo governamental.

A criagdo de seguros voluntarios foi debatida na Conferéncia de Paz de Paris
de 1919, mas, para obter um acordo em torno de um programa minimo, 0 seguro
social ndo foi incluido nos principios gerais.

Durante a Primeira Grande Guerra e imediatamente depois, a seguranga
social era acirrada pelo aumento do custo de vida. A crescente pressao dos
trabalhadores acabou por forcar os governos a empreenderem inovacoes
legislativas.

Em uma primeira fase, o seguro saude foi a prioridade, mas sem incluir os
acidentes de trabalho, porque estes representavam os maiores custos de producao.

Na década do poOs-guerra, a protecdo social era defendida em funcdo da
competitividade econémica, ao considerar que havia uma desigualdade imoral entre
os Estados que protegiam seus trabalhadores com seguro social e 0s que nada
providenciavam neste campo.

Um novo impulso de promover a protecdo social ocorre nos anos trinta, como
consequéncia da depressao econémica.

A motivacdo é causada por trés temores: (i) a preocupagdo com o0 aumento
do gasto social, que havia dobrado entre 1920 e 1940, sendo o0s regimes
contributivos dos trabalhadores considerados uma boa estratégia para incrementar
os fundos financeiros; (ii) as politicas do regime do bem-estar social introduzidas
pelos conservadores e que nos anos vinte viraram bandeiras dos partidos da social-
democracia; e (iii) o desemprego em massa causado pela depressao econdmica,

gue demandava maior apoio econémico dos governos.
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O seguro social anterior a Primeira Guerra era de regime voluntario. Os
regimes obrigatérios de seguro social foram promovidos no pdés-guerra, a fim de
incluir um maior nimero de pessoas seguradas.

O modelo contributivo nos anos 20 baseava-se na responsabilidade privada,
mediante cotizacbes dos empregadores e dos trabalhadores, e ndo continha
disposic¢des especificas aplicaveis aos governos.

Somente nos anos 30 é que a participacdo governamental foi demandada,
diante das intervencbes necessérias para fazer frente a grande depresséo
econdmica.

Um grupo minoritario defendia nas conferéncias internacionais um regime
redistributivo de protecdo social, ndo baseado em contribuicdes, mas sim em
impostos de carater geral. Esta seguranca social visava atender a todo cidadéo e
ndo soO aos trabalhadores.

Os paises escandinavos, a Gra-Bretanha e a Suica estavam a favor dos
regimes nao contributivos de assisténcia social, no lugar do seguro social. Com o
tempo, os modelos de seguro social obrigatério e a assisténcia social néo
contributiva se combinaram em muitos paises.

Desde o final do século XIX, o modelo alemédo de seguro social era o favorito
da Segunda Internacional Socialista porque se centrava na solidariedade entre os
trabalhadores e os empregadores, porém este modelo perde forca depois do
rompimento da Alemanha com a comunidade internacional em 1935.

Ainda em 1935, os EUA, que ndo possuiam nenhuma tradicdo em seguro
social estatal, elaboram uma lei de previdéncia social no contexto do programa New
Deal de Roosevelt, embora tenham omitido o seguro de doenca e transferido o
seguro de desemprego para a competéncia dos estados federados.

Santiago do Chile hospedou uma conferéncia em 1936 com a presenga de
paises americanos, para discutir as condi¢des particulares da regido. A estratégia do
Chile era obter apoio ao seu seguro obrigatorio, uma vez que era 0 Unico pais do
continente cuja protecao social cobria todos os riscos e a todos os trabalhadores,
incluindo os lavradores.

Em 1943, o modelo Beveridge de seguro social, que definia a seguranca
social como um programa contributivo de prestacdes, financiado por fundos publicos
a partir de contribuicbes progressivas, adquiriu grande repercusséao internacional. O

pilar central do modelo era o principio da cobertura universal.
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A experiéncia da Segunda Guerra Mundial provoca mudancas fundamentais
nos parametros da vida social e econbmica, estimulando a sociedade a procurar
seguir no pos-guerra um ideal de justica e democracia.

Durante a Segunda Grande Guerra, o discurso do seguro social é
progressivamente substituido por um conceito mais completo de protecdo social
universal e, com o fim da Guerra em 1945, o mundo muda em relagcdo ao
comprometimento com o bem-estar social.

Seguindo essa tendéncia, muitos paises estabelecem medidas de protecéo
social ou as ampliam logo ap6s a Segunda Guerra Mundial.

As primeiras décadas do pds-guerra ficaram conhecidas como a “idade de
ouro”. O r4pido crescimento econdmico sem precedentes proporcionou um amplo
consenso politico a favor de uma intervencéo estatal de protecéo social sustentével.

Por isso, ndo obstante a antiga estratégia de seguro social se mantivesse, a
assisténcia social ndo era mais considerada secundaria e, ao contrario do que
ocorria no periodo entre guerras, ambos os enfoques eram necessarios em um
programa completo de protec¢&o social.

No 4pice dessa fase de bonanca do periodo pés-Segunda Guerra, o conceito
de protecao social que surge em conformidade com o Estado do Bem-Estar fica
consagrado pela ideia de que todo ser humano tem direito a seguranca social.

Este direito a um minimo de prote¢cdo social se torna um pilar da politica da
Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), cuja Declaragdo Universal de Direitos
Humanos de 1948 anunciava: “Toda pessoa, como membro da sociedade, tem
direito & seguranca social”.

A crise do petroleo de 1973 € o marco final do ininterrupto crescimento
econdmico ocorrido apés a Segunda Guerra Mundial.

Na mesma medida em que se desenvolve a crise do petréleo, reduz-se a
disposicdo da sociedade em arcar com as despesas publicas de protecdo social, até
que, a partir da década de 1980, ocorre uma mudanca no modelo econémico
dominante, no sentido de limitar o papel do Estado e incentivar os acordos privados,
tanto no ambito da producédo, quanto da politica social. A mudanc¢a consubstancia a
ascensdao da ideologia politica neoliberal.

A reforma neoliberal concentra-se nas pensdes por consumirem uma grande
porcentagem do orcamento publico, resultado do aumento demografico e da
expectativa de vida proporcionados nas décadas posteriores a Segunda Guerra.
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O modelo chileno de pensdes é um exemplo dos desafios advindos da nova
politica econdmica neoliberal.

No inicio da década de 70, o Chile possuia um sistema de seguranca social
dos mais avancgados da regido. Cobria praticamente todas as contingéncias e toda a
populacdo, bem como oferecia prestacbes generosas. Esse sistema de protecéo
social encarecia o orcamento publico chileno, que na ocasido suportava crescentes
déficits financeiros.

Neste contexto, em maio de 1981 o regime de Pinochet inicia uma drastica
reforma no sistema de pensdes, que soO foi possivel pela imposicao violenta de um
governo autoritario.

Inspirados nos economistas liberais da escola de Chicago, criam um sistema
de previdéncia social caracterizado pela individualizagdo e privatizacdo das
pensdes, com base em um regime obrigatorio de poupanca individual.

Somente os trabalhadores cotizavam aos planos privados de pensfes, sem
qualquer contribuicdo dos empregadores. Por ora da aposentadoria, as pensodes
eram calculadas em funcédo das cotizagcbes pagas pelos empregados e dos juros
auferidos com as mesmas.

A participacdo do Estado era infima e se limitava a regulamentar o sistema e
oferecer meios assistenciais a quem ndo pudesse alcan¢car uma pensao minima.

As justificativas tinham matrizes ideoldgica e financeira.

Em termos ideoldgicos, reduz-se ao minimo o nivel de solidariedade social e
baseia-se na responsabilidade individual e nos mecanismos de mercado.

Em relacdo aos gastos publicos, conjectura-se que eliminaria o problema do
déficit da previdéncia social, além do que seria igualmente vantajoso para 0s paises
em desenvolvimento, porque ndo dependeria de empregos formais.

Por fim, apresentaria ainda a vantagem de proporcionar uma nova provisao
de fundos a ser investida no desenvolvimento econémico.

Surgiram criticas de que a carga do Estado estava subestimada, porque 0s
custos de transicdo do sistema de reparticdo para o sistema de capitalizagdo eram
elevados, ja que os trabalhadores passariam a recolher apenas para a formacgéo de
sua prépria pensao.

Ademais, sem a contribuicdo dos empregadores seria pouco provavel que as
pensdes resultassem em valores altos o suficiente para os aposentados nao

dependerem cumulativamente da assisténcia social do Estado.
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Criticou-se também a falta de solidariedade entre geracdes e 0 mesmo
tratamento dado a grupos sociais com diferentes necessidades e capacidades.

Em contraposicdo, a Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT) apresenta
um modelo para os paises em desenvolvimento baseado em trés pilares: (i) uma
pensdo basica do Estado financiada por impostos segundo o principio da reparticao;
(i) prestacoes definidas a partir de cotizagbes dos trabalhadores e dos
empregadores, administradas por instituices publicas de seguranca social; e (iii)
pensdes complementares geridas por instituicdes privadas.

No entanto, o modelo de trés pilares da OIT é ofuscado por organizacdes
financeiras internacionais, principalmente o Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional (FMI), que impuseram programas de ajuste fiscal aos paises que
solicitaram ajuda financeira para gerir as crises econdmicas provocadas por dividas
publicas.

Em 1994, o Banco Mundial prop6s um modelo que se converteu no mais
influente em reformas das pensdes. Este modelo baseava-se em grande parte no
regime chileno e se apoiava em dois pilares: (i) uma modesta assisténcia social
universal financiada por impostos e (ii) uma poupanca individual obrigatoria similar
ao modelo chileno.

Nenhuma prioridade € dada a outros fins, como a protecdo contra as
vicissitudes da vida, a aplicacdo de principios de justica em termos de redistribuicéo,
a promocéao da integracao social e a solidariedade.

Regimes similares ao chileno também foram adotados em outros paises da
América Latina, como Argentina, Colémbia e Peru, bem como por paises da Europa
central e oriental depois da queda do regime comunista.

Interessante observar que, quando o Chile recupera a sua democracia, 0
novo governo reconhece algumas das desvantagens inerentes ao sistema privado
de pensdes, como o0s elevados lucros das instituicdes financeiras gestoras, em
despropor¢cao ao montante de pensdes pagas aos cidadaos.

As reformas posteriores ocorridas no Chile reforcaram o0s elementos
redistributivos do sistema de seguranca social, apontando para uma cobertura
universal e atribuindo fundos publicos ao financiamento do sistema.

Um dos problemas fundamentais em matéria de seguranca social é o fato de
que atualmente mais da metade da populacdo mundial esta excluida de qualquer
tipo de protecéo.
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A histéria demonstra que existe uma constante tenséo entre o financiamento
da protecdo social e o orgcamento publico, dado os elevados custos a serem
suportados pela sociedade por meio de tributos, bem como a possibilidade das
instituicdes financeiras administrarem os fundos de pensédo e as contribuigdes
previdenciarias dos trabalhadores.

A filosofia politica liberal defende menor exigéncia de tributos e menor
intervencgé&o estatal na economia, em nome da liberdade de todos os cidadaos.

De outro lado, a ideologia do Estado Social entende que o valor mais
importante da sociedade é a solidariedade social, e, em nome desta, devem ser
exigidos maiores esfor¢cos dos individuos para o bem-estar geral.

Essas duas correntes politico-ideoldgicas justificam suas prioridades
mediante raciocinios filosoéficos, que sdo do interesse dos cidaddos dispostos a se
capacitarem ao exercicio consciente da democracia deliberativa e do controle social

sobre 0s gastos publicos.

1.2.3 Os direitos sociais na ideologia do Estado Liberal

O Estado Liberal representa, segundo Torres*, a “expresséo Ultima e tardia
do Direito Natural”.

O liberalismo é uma ideologia politica criada em torno da idéia de liberdade,
gue povoou o imaginario dos povos desde as primeiras conquistas politicas.

O valor liberdade defendido pelo ideal liberal esteve presente nas revolugbes
dos Estados Modernos e garantiu, por meio da legalidade de uma democracia
representativa, 0 meio de legitimagcdo do Estado de Direito, sob forte influéncia da
filosofia moral de Kant.

O liberalismo subdivide-se em diversas correntes, que se estendem desde
uma concepcdao ideoldgica de nenhum dever da sociedade para com a justi¢ca social,
até uma concepcao igualitdria em que a prépria protecdo social € contetdo de uma

liberdade substancial ou instrumental, proporcionada por uma organizacdo politica

44 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: Valores e
Principios Constitucionais Tributarios, 2 v. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 48.
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filosoficamente justa.

Esses matizes ideoldgicos que se ramificaram no Estado Liberal utilizaram
como substrato a filosofia politica utilitarista, que por séculos perdurou no Estado
Moderno como a mais influente teoria da filosofia politica, devido a sua pretenséo de

equiparar as ciéncias sociais as ciéncias naturais por meio da razéo pratica.

1.2.3.1 O utilitarismo

Torres* classifica o utilitarismo como uma ideologia vinculada ao positivismo
socioldgico e destaca os trabalhos de dois autores do século XIX: Bentham, que
lancou as bases tedricas do pensamento utilitarista, e Stuart Mill, cuja maior
contribuicdo foi o conceito de utilidade marginal, que até hoje serve como base
tedrica para a instituicdo de aliquotas progressivas de tributos.

Kymlicka*® explica que a formulacdo mais simples do utilitarismo afirma que
“0 ato ou procedimento moralmente correto é aquele que produz a maior felicidade
para os membros da sociedade”. O utilitarismo como moralidade especificamente
politica aplica essa visdo a organizacao estrutural da sociedade.

Um ponto positivo do utilitarismo € a sua vinculagdo ao humanismo, por

desenvolver uma moralidade centrada no homem, ndo em Deus?’.

Algumas teorias morais dizem que o que importa € a condicdo do nosso
espirito ou que devemos viver segundo a Vontade Divina de Deus [...].
Muitas pessoas pensaram que a moralidade é incoerente sem essas nogées
religiosas.

[...] Os utilitaristas simplesmente exigem que essa busca do bem-estar
humano ou utilidade (usarei estes termos como intercambiaveis) seja feita
imparcialmente, para todos na sociedade. Sejamos ou ndo filhos de Deus,
tenhamos ou ndo uma alma ou um livre-arbitrio, podemos sofrer ou ser
felizes, podemos estar em melhor ou pior situacao.

Outro aspecto positivo do utilitarismo é a sua abordagem consequencialista:

Todos nés ja tivemos de lidar com pessoas que dizem que algo - a
homossexualidade, por exemplo (ou o jogo, a danga, a bebida, os palavrdes
etc.) — é moralmente errado e, contudo, séo incapazes de apontar quaisquer

45 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: Valores e
Principios Constitucionais Tributarios, 2 v. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 124.

46 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contemporanea: uma introducéo. Traducdo de Luis Carlos
Borges. Revisdo da Traducao de Marylene P. Michael. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 11.

47 |pid. p. 12-13.
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consequéncias ruins que se originam dele. O consequencialismo impede
tais proibicdes morais evidentemente arbitrarias. Ele exige que qualquer um
gue condene algo como moralmente errado mostre quem € prejudicado com
isso, ou seja, que demonstre como a vida de alguém torna-se pior. Da
mesma maneira, 0 consequencialismo diz que uma coisa s6 é moralmente
boa se torna melhor a vida de alguém. [...]

[...] Na melhor forma, o utilitarismo é uma poderosa arma contra o
preconceito e a supersticao, fornecendo um padrdo e um processo que
desafiam os que reivindicam autoridade sobre n6s em nome da moralidade.

Assim, independentemente de todas as virtudes, crencas e tradi¢cbes, a forma
cientificamente correta de avaliar a moralidade da conduta humana, segundo o
utilitarismo, seria pelos efeitos resultantes no bem-estar.

A filosofia utilitarista pode ser decomposta em duas partes: uma definicdo do
bem-estar ou utilidade; e uma instrucdo para maximizar a utilidade, dando igual peso
a utilidade de cada pessoa.

A definicdo de utilidade ja revela as primeiras inconsisténcias tedricas do
utilitarismo.

Uma visao influente no utilitarismo é a do hedonismo do bem-estar, para
guem a experiéncia ou sensagao do prazer é o principal bem humano.

Nozick apud Kymlicka*® apresenta um forte argumento contrario a sensacgéo
de prazer como bem principal, ao discorrer que se fosse possivel ligar uma pessoa a
uma magquina que injetasse drogas e que estas provocassem um estado mental de
prazer inimaginavel, nem por isso as pessoas iriam querer passar a vida ligadas a
uma maquina, “perpetuamente drogadas, ndo sentindo nada além de felicidade”.
Muitas pessoas concluiriam que nao ha valor em viver assim.

As demais definicdes de utilidade também se apdéiam em um bem que se
extrai da experiéncia pessoal, cujas subjetividades ndo resistem a uma analise
acurada.

A utilidade de estado mental descarta indevidamente o valor daquilo que néo
se tem conhecimento; a satisfacédo de preferéncias entra em colapso quando se trata
de preferir que outrem possua menos recursos; e a utilidade definida como
preferéncias racionais ou informadas conduz a uma indeterminacado insuperavel.

Percebe-se que as definices de utilidade sdo um tanto insubsistentes, mas
as maiores implicacBes para a filosofia politica e, por conseguinte, para os direitos

sociais, encontram-se na segunda parte da ideologia utilitarista: a maximizagéo da

48 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contemporanea: uma introducéo. Tradugdo de Luis Carlos
Borges. Revisdo da Traducéo de Marylene P. Michael. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 17.
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utilidade.

Segundo os utilitaristas, a acdo correta € maximizar a utilidade na sociedade,
por meio da satisfacdo das preferéncias do maior nimero de pessoas, atribuindo
igual peso as preferéncias de cada pessoa.

As preferéncias das minorias que estiverem em conflito com as preferéncias
da maioria devem ser descartadas, pois o0 objetivo é obter a maxima utilidade para
toda a sociedade e, como o numero de preferéncias vencedoras é maior do que o de
preferéncias perdedoras, ndo haveria motivos para garantir as preferéncias das
minorias, pelo contrdrio, garantir as preferéncias das minorias seria
contraproducente para a obtencdo da maxima utilidade na sociedade.

Essa necessidade de maximizar a utilidade total na sociedade resulta em um
paradoxo da ideologia utilitarista, porque se cada pessoa dirigir sua conduta
procurando maximizar a utilidade em sua prépria vida pessoal, isto ndo promoveria a
maxima utilidade para a sociedade.

Kymlicka*® apresenta, entre outros, dois exemplos: um garoto termina de
cortar a grama, mas nao recebe o pagamento. Pode ser mais Util para o tomador do
servico gastar esse dinheiro com outro bem, em vez de pagar o garoto. Um morador
nao quer que negros se mudem para o seu bairro, ndo por motivos racistas, mas
porque 0s outros ndo gostam de negros e isso iria desvalorizar os iméveis do bairro.

As preferéncias ilegitimas (ainda que informadas) exigem que o utilitarismo
politico acople-se a ideia de utilitarismo de regras (com as pessoas cumprindo as
regras), a fim de que se maximize a utilidade para a sociedade como um todo, ao
invés de cada pessoa maximizar suas préprias utilidades (denomina-se utilitarismo
indireto).

Porém, o risco de centralizar a aten¢cdo na maximizacao da utilidade total para
a sociedade (utilitarismo teleolégico) no lugar da mera agregacdo de utilidades
pessoais € transferir o foco de atencdo da igual importancia das pessoas para a
importancia da coisa (a maxima utilidade total para a sociedade) e, em qualquer
teoria sobre moralidade, a pessoa é o sujeito de direitos morais, nunca a coisa em si.

Nas palavras de Kymlicka®:

49 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contemporanea: uma introducéo. Traducdo de Luis Carlos
Borges. Revisdo da Traducao de Marylene P. Michael. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 30-35.
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[...] Pois fica totalmente obscuro por que maximizar a utilidade como nosso
objetivo direto deve ser considerado um dever moral. E um dever para com
guem? A moralidade, na nossa visdo cotidiana, € uma questdo de
obrigag@es interpessoais — as obrigacdes que devemos uns aos outros. Mas
para com quem temos o dever de maximizar a utilidade? Nao pode ser para
com o préprio estado de coisas maximamente valioso, pois os estados de
coisas ndo tém direitos morais.

N&o obstante a fragilidade epistemoldgica da filosofia politica utilitarista, esta
representou uma liberdade intelectual calcada em um modo pragmatico de avaliar os
interesses da sociedade, centrada na pessoa humana e sem submisséo ideoldgica a
dogmas religiosos ou a uma casuistica moralidade arbitraria das autoridades.

Ademais, esta visdo de proporcionar o "estado de coisas maximamente
valioso" foi bem aproveitada pelas Ciéncias Econdmicas, que até hoje se pauta em
grande parte por valores utilitaristas.

Entretanto, o utilitarismo politico ndo favorece os direitos sociais
fundamentais, porque considera aceitavel deliberadamente expor pessoas a
necessidades, desde que isso propicie a maxima utilidade para a sociedade. Pela
ética utilitarista seria até admissivel um regime escravocrata, caso este maximizasse
a utilidade para a sociedade, ou seja, maximizasse o resultado econdmico da nagao.

O utilitarismo politico serviu de substrato tedrico para muitos filosofos
desenvolverem novas teorias sobre liberdade e igualdade, cujo apice
contemporaneo da ideologia liberal é representado pelo liberalismo igualitario, que
se disp6s a equacionar a liberdade individual com a igualdade.

Mas antes de se adentrar ao tema do liberalismo igualitario, é necessario
discorrer sobre o libertarianismo, cuja posi¢cao ideologicamente oposta a qualquer
forma de justica social enriquece o debate filosoéfico, exatamente pelas contrarrazdes

que apresenta.

1.2.3.2 O libertarianismo

A crise financeira do final do século XX impactou na rede de prote¢édo social
dos paises industrializados que aderiram a ideologia do Estado do Bem-Estar Social.
Este fenbmeno estimulou filésofos, socidlogos e juristas a questionarem 0s

fundamentos da justica social.
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Torres®® destaca Nozick, fildsofo norte-americano, como um dos defensores

da impossibilidade de legitimacao de qualquer forma de justica social.

Nos Estados Unidos destacou-se a obra do filésofo do direito Nozick, que
entende impossivel a implementacao da justica social. De acordo com a sua
visdo ultraminimalista do Estado e a sua teoria de que os direitos se apdiam
na prova da aquisicdo da propriedade (entitlement) e nas suas respectivas
sucessbes, defende Nozick que a justica social implica desrespeito ao
entittement, pois teria o objetivo de redistribuir a propriedade segundo
regras nao-juridicizadas.

Nozick®? inicia sua prelacdo com a assertiva de que o Estado deve se abster

de promover qualquer forma de justica redistributiva, porque a distribuicdo de

recursos na sociedade ocorre por meio da interacdo interpessoal e nao por um

controle central:

There is no central distribution, no person or group entitled to control all the
resources, jointly deciding how they are to be doled out. What each person
gets, he gets from others who give to him in exchange for something, or as a
gift. In a free society, diverse persons control different resources, and new
holdings arise out of the voluntary exchanges and actions of persons. There
is no more a distributing or distribution of shares than there is a distributing
of mates in a society in which persons choose whom they shall marry.

Entdo, se a distribuicdo dos recursos ocorre naturalmente nas relacdes

sociais, sob a manifestagdo da vontade livre e consciente das pessoas e

obedecendo as normas vigentes, por que essa distribuicdo de recursos deveria ser

refeita?

Nozick entende caracterizar uma interferéncia indevida, o Estado redistribuir

coercitivamente o0s recursos que ja foram distribuidos livremente dentro da

sociedade, desde que a distribuicdo tenha ocorrido de forma licita e justa.

O autor desenvolveu uma teoria de direito para demonstrar principios de

justica envolvidos nas posses dos recursos: o principio da justica na aquisi¢cdo e o

principio da justica na transferéncia. O direito & posse sobre recursos deve atender

estes principios®s:

If the world were wholly just, the following inductive definition would

exhaustively cover the subject of justice in holdings.

1. A person who acquires a holding in accordance with the principle of
justice in acquisition is entitled to that holding.

2. A person who acquires a holding in accordance with the principle of
justice in transfer, from someone else entitled to the holding, is entitled to
the holding.

51 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: Valores e
Principios Constitucionais Tributarios, 2 v. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 130.

52 NOZICK, Robert. Distributive Justice. In: AVINERI, Shlomo, DE-SHALIT, Avner (Ed.)
Communitarianism and Individualism, 1992, p. 137.

%3 |bid, p. 138-139.
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3. No one is entitled to a holding except by (repeated) applications of 1 and
2

O principio da “juétiga na aquisicdo” de Nozick significa que a primeira posse
foi adquirida de forma legitima, isto €, a posse sobre coisa de ninguém precisa ser
feita dentro de critérios aceitos pela sociedade.

O principio da “justica na transferéncia” diz respeito a aquisicdo legitima de
uma posse sobre coisa que pertencia a outrem. Da mesma forma, exige que a posse
tenha sido adquirida de forma legitima e transferida a outra pessoa por meios licitos.

Ha também uma terceira forma de adquirir a posse com o0 principio da
“correcdo da injustica”. No caso da primeira aquisicdo da posse ou a transferéncia
desta ndo tenha se dado de forma legitima, s6 entdo o Estado deveria intervir para
corrigir a circunstancia e restituir a posse ao seu legitimo dono.

Nozick sustenta que segue principios de justica historicos, que ndo dependem
de padrdes morais, de mérito, de necessidade ou de produto marginal, ao contrario
das teorias de justica distributiva.

O filésofo liberal da linha igualitaria, John Rawls®*, tece fortes criticas ao
libertarianismo, considerando-o uma forma depreciada do liberalismo.

Ao discorrer sobre a necessidade da precedéncia de principios de justica na
formagdo da estrutura basica da sociedade, Rawls® contesta as ideias do
libertarianismo acerca de um Estado ultraminimalista, dedicado Unica e

exclusivamente a segurancga publica:

Uma teoria completamente geral como o utilitarismo ndo € o Unico tipo de
perspectiva que rejeita a ideia de que principios primeiros sdo necessarios
para a estrutura basica. Consideremos, por exemplo, a teoria libertariana,
segundo a qual somente um Estado minimo, que se limite as funcdes
restritas de oferecer protecdo contra o uso da forga, contra o roubo e a
fraude, de garantir o cumprimento dos contratos etc., se justifica e segundo
a qual todo Estado com poderes mais abrangentes, que vao além desses,
viola os direitos dos individuos.

Na sequéncia, Rawls®® argumenta que a teoria libertariana desconsidera a
existéncia do direito publico ao tratar o Estado como se fosse uma associacédo
privada, razdo pela qual, segundo o autor, o libertarianismo n&o representaria uma

teoria do contrato social:

Uma caracteristica digna de mencao nessa teoria € que o Estado é como
gualquer outra associagdo privada. [...] Desse modo, a obrigacéo politica é

5 RAWLS, John. O liberalismo politico. Traducdo de Alvaro de Vita. S0 Paulo: Martins Fontes, 2011,
p. LXIV.

55 |pid, p. 311.
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interpretada como uma obrigagdo contratual privada com uma vasta e bem-
sucedida empresa monopolistica, por assim dizer: a agéncia de protecao
local dominante. [..] Embora a perspectiva libertariana faca um uso
importante da no¢do de acordo, ndao é de modo algum uma teoria do
contrato social, pois esta teoria considera o pacto original como o acordo
gue estabelece um sistema de direito publico, o qual define e regula a
autoridade politica e se aplica a todos na qualidade de cidaddos. Tanto a
autoridade politica como a cidadania devem ser compreendidas por meio da
propria concepg¢do do contrato social. Ao entender o Estado como uma
associagao privada, a doutrina libertariana rejeita as idéias fundamentais da
teoria do contrato social e, por isso, é natural que nédo reserve nenhum lugar
para uma teoria especial de justica para a estrutura basica.

Resta evidente que o libertarianismo ndo admite que o Estado se
responsabilize pela oferta de direitos sociais positivos, uma vez que rejeita qualquer
concepcao de justica distributiva e, ao reveés, considera uma violacdo dos direitos
dos cidadaos qualquer redistribuicao de recursos promovida pelo Estado.

Entendendo de forma oposta encontra-se a ideologia do liberalismo

igualitario.

1.2.3.3 O liberalismo igualitario

O tema da protecdo social adquiriu repercussédo mundial com a Declaracao
Universal de Direitos Humanos de 1948, mas foi somente a partir da filosofia politica
de John Rawls, liberal igualitario, que a justica social recebeu uma andlise
teoricamente mais respaldada, superando os paradigmas dos critérios utilitaristas ou
de mérito.

Segundo Rawls®’, a meritocracia, por si s6, ndo justifica a desigualdade
social, porque ndo seria mérito pessoal nascer com atributos valorizados pela
sociedade, ou em uma familia em condi¢gbes de prover meios materiais, ou ser mais
inteligente, forte, rapido ou corajoso. Todos esses acasos e talentos naturais da
pessoa humana seriam apenas desdobramentos de uma loteria da natureza, para a
qual a pessoa privilegiada em nada contribuiu.

Para alcancar a visdo do justo, Rawls recorre a uma abstracdo que
denominou de véu da ignorancia. A razdo deste expediente é que enquanto as

pessoas estivessem propensas a defender os seus proprios interesses, elas ndo

57 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo de Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2008, passim.
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estariam aptas a examinar as relacdes sociais de forma imparcial.

O véu da ignorancia idealizado por Rawls € uma situacdo hipotética em que
um contrato social seria firmado por pessoas que néo teriam o conhecimento de qual
posi¢éo social ocupariam na sociedade.

Sem saber se iriam ocupar as posi¢cdes sociais mais precérias, decidiriam, por
precaucdo, adotar o “maxmin”, a significar o maximo de beneficio para as minimas
condi¢cbes sociais, e, assim, assegurar que, na pior das sortes, poderiam contar
ainda com alguma protec¢éao social.

Com base neste exercicio hipotético, Rawls conclui pela existéncia de
principios de justica, como o principio da diferenca que legitima os direitos sociais
fundamentais, e cujo significado implica em reconhecer a justica nas desigualdades
sociais, desde que estas resultem em beneficios as pessoas mais carentes.

A ligacdo entre a justica procedimental e as instituicbes politicas foi abordada
no livro intitulado O Liberalismo Politico, mediante o qual Rawls discorre sobre uma
concepcao politica de justica que se assente no acordo politico e na razdo publica,
entendidos como o0 consenso sobre questdes constitucionais fundamentais.

O filosofo norte-americano analisa as instituicdes politicas e juridicas
responsaveis pela justica distributiva e conclui que a liberdade de consciéncia e a
igualdade de oportunidades precisam de uma educacéo subsidiada pelo governo,
cargos de direcdo acessiveis a todos e a garantia de um minimo social as familias.

Ha muitas criticas a teoria da justica de Rawls, principalmente em relacdo a
abstracdo do véu da ignorancia, normalmente sob o argumento de que a situacao
hipotética idealizada seria irrelevante para solucionar questées de justica social que
ocorrem no cotidiano, e que precisam ser condicionadas frente a situacdes
concretas.

N&o obstante, em substituicdo ao utilitarismo, a teoria da justica de Rawls
perdura por décadas como sendo a mais respeitada evolucéo da filosofia politica no
Estado Moderno, cuja superagédo parcial na linha do liberalismo apenas pode ser
atribuida a filosofia politica liberal de Amartya Sen.

Amartya Sen®® defende que o mais importante néo é a distribuicdo de rendas,
mas sim a disponibilidade de liberdades instrumentais que permitam as pessoas ter
a capacidade de idealizarem e desenvolverem seus projetos de vida.

%8 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Traducdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 58-60.
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A liberdade instrumental é alcancada pela acessibilidade das pessoas a
condicdes sociais basicas, que possibilitam o efetivo desenvolvimento de suas
capacidades.

Sen discorre sobre a existéncia de varios tipos de liberdades instrumentais
gque compdem a liberdade global de uma pessoa, especificando cinco delas:
liberdades politicas, facilidades econbémicas, oportunidades sociais, garantias de
transparéncia e seguranca protetora.

Duas dessas liberdades instrumentais sdo destacadas a seguir por estarem
intimamente vinculadas ao tema dos direitos sociais fundamentais: as oportunidades
sociais e a seguranca protetora.

Oportunidades sociais sdo as disponibilidades de educacao, saude etc., que
influenciam a liberdade substancial do individuo, ndo apenas para conduzir sua vida
privada, como por exemplo, levar uma vida saudavel livrando-se de uma morbidez
evitdvel, mas também para viabilizar uma participacdo efetiva em atividades
econbmicas e politicas.

Sen da o exemplo de um analfabeto que nédo pode desempenhar atividades
econdmicas que requeiram a leitura de especificacbes escritas em manuais, ou a
impossibilidade de participacdo politica pela incapacidade de ler jornais ou se
comunicar por escrito com 0s outros participantes.

A seguranca protetora relaciona-se a uma rede de protecédo social universal
as pessoas que se encontrem no limiar da vulnerabilidade, visando impedir que elas
sejam reduzidas a total miséria ou submetidas a fome e a morte.

As liberdades instrumentais reforcam-se umas as outras.

As oportunidades sociais de acesso a servi¢os de educacédo publica, saude e
uma imprensa livre podem contribuir para o desenvolvimento econémico e para a
reducédo da taxa de mortalidade. A educacéo e a redugdo da mortalidade podem
reduzir a taxa de natalidade.

Sen cita 0 Japdo como um exemplo de crescimento econdmico por meio de
oportunidades sociais, em especial o investimento em educacao bésica feito desde
0os meados do século XIX, quando o Japdo nem havia comecado a sua
industrializacao.

O desenvolvimento econbmico japonés foi muito favorecido pelo
desenvolvimento dos recursos humanos, a partir das oportunidades sociais geradas

pelo Estado.
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O boom econbmico do Leste Asiatico baseou-se em grande parte na mesma
estratégia japonesa de capacitacdo das pessoas.

Estes exemplos, segundo Sen, contradizem a crenca dominante de que o
investimento no desenvolvimento humano é um luxo de que sé os paises ricos
podem dispor.

Neste sentido, Sen*® entende que a discussdo publica € o caminho para
efetivar direitos prestacionais, principalmente quando relacionados a saude da
populacéo:

Ha uma ampla margem para a publica discusséo, e até mesmo para que se
exerca uma pressao eficaz, no que diz respeito a saber-se o que um estado
ou uma sociedade particular — mesmo que pobres — podem fazer para
impedir violacdes de certos direitos econdmicos e sociais fundamentais
(relacionadas, por exemplo, com carestias freqiientes, subnutricdo ou falta
de cuidados médicos).

O Japéao e o Leste Asiatico buscaram mais cedo a expansdo em massa da
educacdo, seguida pelos servicos de saude e por outras prestacdes sociais, € 0
fizeram quando ainda existia uma pobreza generalizada em seus paises. Colheram
com isso resultados econdmicos e sociais proeminentes.

Amartya Sen explora em maior profundidade a questdo da saude no livro
intitulado As pessoas em primeiro lugare®.

Primeiro, a salide esta entre as mais importantes condi¢fes da vida humana
e € um constituinte criticamente significativo das capacidades humanas que
temos razdes para valorizar. Qualquer concepgdo de justica social que
aceite a necessidade de uma distribuicdo eqlitativa e também de uma
exploragéo eficiente das capacidades humanas nao pode ignorar o papel da
salide na vida humana e as oportunidades de as pessoas obterem uma vida
saudavel, sem doencas e sofrimentos evitaveis ou mortalidade prematura.
Equidade na realizacdo e na distribuicdo de salde, portanto, esta
incorporada e embutida em uma ampla nocao de justica.

Por fim, importa ressaltar que Sen critica alguns pontos da teoria da justica de
Rawls, principalmente no que diz respeito a limitar a justica a questdes de bens
primarios.

Para Sen, a justica social deveria se preocupar com a liberdade em sentido
mais amplo, ou seja, as financas seriam apenas um meio da pessoa adquirir
capacidades que |he permitam buscar suas realizacbes pessoais, ndo cabendo
supor que o enriquecimento pessoal, por si sO, seja a finalidade ultima, mesmo

porque ha liberdades ndo econémicas.

%9 SEN, Amartya. A ideia de justica. Coimbra: Almedina, 2009. p. 502-503.

60 1d.; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar: a ética do desenvolvimento e os
problemas do mundo globalizado. Traducéo de Bernardo Ajzemberg e Carlos Eduardo Lins da
Silva. S&o0 Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 76.
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Entre muitos exemplos, Sen compara populagbes com rendas per capita
menores que conseguiram adquirir expectativas de vida maiores do que a de povos
mais ricos.

Nao obstante as pontuais divergéncias entre as teorias de John Rawls e de
Amartya Sen, estas convergem em muitos aspectos relacionados aos direitos sociais
fundamentais.

Ambas as teorias reconhecem que liberdade, justica e desenvolvimento
demandam direitos sociais positivos para a populacdo, ambas abandonaram por
completo o sentido filantrépico da protecéo social, ambas entendem que a liberdade
é tolhida pela escassez de recursos materiais e ambas concluiram que resolver o

déficit de protecao social € dever do Estado.

1.2.3.4 O neoliberalismo

O neoliberalismo tem raizes no liberalismo conservador que se desenvolveu
no século XIX, quando os movimentos sociais comecaram a reivindicar a igualdade
politica defendida nos ideais iluministas.

Os ideais liberais decorrentes da Revolugdo Francesa: direitos da pessoa
humana, sufragio universal, direito de associagdo, organizacdo sindical, partidos
politicos, democracia, todos esses valores passaram a ser vistos pelos liberais
conservadores como uma ameaca ao poder econémico estabelecido, que temia ser
obrigado a pagar pelos custos sociais reivindicados, caso a massa de proletariados
ocupasse o0 poder politico por meio de eleigbes. “Os trabalhadores, através dos
direitos politicos, invadiriam as propriedades, advertia Benjamin Constant.”s?

As guerras sociais travadas em 1830, 1848 e 1871 demonstraram uma
disseminada insatisfacdo popular com a politica econdmica dos liberais
conservadores adeptos do utilitarismo.

O liberalismo econbmico caracterizava-se pelo reconhecimento de “leis
econdmicas” independentes da ordem legal, poder politico limitado pela lei formal e
gue o Estado deveria cumprir apenas trés fungdes: proteger a sociedade contra a

61 BARBOSA, Vivaldo. O pensamento politico: do iluminismo aos nossos dias - entre individualismo e
comunidade. Rio de Janeiro: Revan, 2010, p. 262.
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violéncia e invasao estrangeira; a administracdo judicial e manter os servigos
publicos que fossem inviaveis economicamente.

No século XIX, o liberalismo conservador conseguiu impor a politica do livre
mercado sob a lideranca da Inglaterra, mas a partir do século XX o liberalismo é
abalado pela crise financeira de 1929.

O colapso financeiro atribuido ao liberalismo econémico divide as opinides.

De um lado havia um grupo favoravel a Segunda Internacional Socialista e a
ideologia politica do Estado do Bem-Estar Social, representado pelos professores
Schumpeter, Bauer, Renner e Hilferding.

De outro estava um grupo que negava o papel das instituicdes publicas, era
contra qualquer intervencdo do Estado na economia e realizava seminarios em
instituicbes privadas, patrocinados por associacbes comerciais e industriais.
Destacam-se do segundo grupo os liberais Mises, Hayek, Menger e Weiser.

Mises ndo acreditava no funcionamento de uma economia socialista, porque
as leis econbmicas de demanda, oferta, preco e escassez de recursos seriam as
mesmas para qualquer sistema econémico.

Desde a década de 1930, Hayek discursava em Londres contra as teorias de
intervencéo estatal defendidas por Lord Keynes para a recuperagédo da economia.

Em 1944, Friedrich von Hayek publica a obra considerada como o manifesto
do neoliberalismo®?: O Caminho da Servidao.

Hayek desenvolve uma teoria do conhecimento, por meio da qual defende
gue ninguém é capaz de deter todo o conhecimento, nem as autoridades, motivo
pelo qual toda intervencdo estatal limita o produto espontaneo da civilizacao,
produzido pelas leis econémicas de livre mercado.

Ao individuo néo interessa saber a condicdo dos trabalhadores ou os danos
ao meio ambiente, mas apenas a informacéo do preco. O que vale é a preferéncia
subjetiva individual, a escolha, a importancia que o individuo da ao bem, ndo os
custos com mao-de-obra ou outros custos envolvidos.

Para Hayek, o conhecimento é individual e o mercado ndo favorece nem
discrimina ninguém, cabendo ao Estado apenas proteger a ordem espontanea, isto

€, 0 mercado.

62 BARBOSA, Vivaldo. O pensamento politico: do iluminismo aos nossos dias - entre individualismo e
comunidade. Rio de Janeiro: Revan, 2010, p. 265.
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A partir de 1950, as ideias do grupo de Hayek foram bem recebidas na
Universidade de Chicago e promovidas pela midia com a ajuda de Milton Friedman.

A Universidade de Virginia também difundiu as ideias neoliberais por meio de
seu Center for Studies of Public Choice, sob a dire¢cdo de James Buchanan e Anne
Krueger. A tese era que na politica, assim com na economia, as decisdes coletivas
derivariam de comportamentos individuais. Entdo, as identificacdes das escolhas
coletivas seriam obtidas através do estudo dos comportamentos dos individuos.

Os neoliberais criticavam comunistas, social-democratas e qualquer posicao
intermediaria. Haveria apenas capitalismo e comunismo, sem a possibilidade de uma
terceira via. Nao aceitavam qualquer forma de planificagdo da economia e atacavam

especialmente os sindicatos de trabalhadores®:.

[...] Antes, os liberais desfecharam um combate contra o Estado absolutista.
Agora, os neoliberais se dirigiam contra o Estado do Bem Estar Social,
contra a intervencdo do Estado na economia, contra o planejamento
econdmico. [...]

Durante muito tempo, ndo lhes foi dada maior importadncia. Eram
considerados obscuros escritos de direita. Até os anos 70, ndo passavam
de manifestacdes esdruxulas da direita — liberalismo ultrapassado.

Enquanto o mundo atravessa a “era de ouro” do pds Segunda Guerra, com
prosperidade econdmica e desenvolvimento social, as teorias neoliberais estavam
restritas ao debate académico.

Mas quando chegou a nova crise econdmica mundial na década de 1970,
provocada pela escassez de petréleo decorrente das guerras no Oriente-Médio, o

neoliberalismo tornou-se politica de governo®.

No anos 70, a crise do Petroleo em 1973, em virtude da guerra Arabe-
Israelense, chamada de Guerra do Yomkipur, quando o Egito entrou na
Penisula do Sinai para recupera-la da ocupacéo feita na guerra de 1967, e a
estagnacao que se lhe seguiu em 1974, provoca uma crise econémica
mundial. Os préprios paises ricos sdo afetados por inflagdo e estagnacéo
econdmica. [...]

Instala-se um mercado financeiro paralelo: comércio de acdes, de titulos
publicos, de divisas, mercados futuros de mercadorias. Sao formas de
rigueza intangivel, criou-se um capitaismo de papel. Empresas
multinacionais espalham suas fabricas mundo afora e movimentam enorme
massa de recursos financeiros.

Margareth Thatcher, ultra conservadora, ganha elei¢cbes na Inglaterra em
1979, Ronald Reagan, nos Estados Unidos em 1980 e Khol na Alemanha
em 1982. Esté criado o cenario politico para a implantacdo das politicas
conservadoras, de forma nunca antes conhecida.

Na América Latina utilizaram as ditaduras de Pinochet no Chile e de Videla
na Argentina para experimentos neoliberais.

63 BARBOSA, Vivaldo. O pensamento politico: do iluminismo aos nossos dias - entre individualismo e
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Na década de 1970, os empréstimos deixaram de ser feitos Governo a
Governo e passaram a ser realizados por bancos internacionais diretamente aos
governos de diversos paises e, como consequéncia, as dividas dos paises em
desenvolvimento sairam de controle.

O Banco Mundial e o Fundo Monetario Nacional (FMI) exigiram dos paises
devedores ajustes econbmicos de indole neoliberal, como condicdo para o
refinanciamento de suas dividas.

O “Consenso de Washington” desenvolvido nos Estados Unidos da América
(EUA) desempenhou um papel importante na ascensao da ideologia neoliberal.
Basicamente se tratava de dirigir a economia internacional, de modo a proporcionar
a liberalizacdo do mercado e do sistema financeiro para as grandes companhias

norte-americanas, conforme descreve Chomsky?®°.

O Consenso [neoliberal] de Washington é um conjunto de principios
orientados para o mercado, tracados pelo governo dos Estados Unidos e
pelas instituicdes financeiras internacionais que ele controla e por eles
mesmos implementados de formas diversas — geralmente, nas sociedades
mais vulnerdveis, como rigidos programas de ajuste estrutural.
Resumidamente, as suas regras basicas sao: liberalizagdo do mercado e do
sistema financeiro, fixacdo dos precos pelo mercado (“ajuste de precos”),
fim da inflagdo (“estabilidade macroecondmica”) e privatizagdo. Os governos
devem “ficar fora do caminho” — portanto, também a populacdo, se o
governo for democrético —, embora essa conclusao permaneca implicita. [...]

A democracia e a opinido publica tornaram-se entraves ao investimento
privado norte-americano no exterior e, por conseguinte, os EUA patrocinaram as
escuras a derrubada de governos democraticos e promoveram a instalacdo de
ditaduras politicas, com o propdsito de controlar a opinido publica, assegurar a
abertura dos mercados internacionais as grandes empresas e impedir qualquer

possibilidade de implantacdo de novos regimes comunistas®®.

Documentos do alto nivel descrevem a principal ameaca a esses interesses,
particularmente na América Latina, como sendo o0s ‘regimes nacionalistas’ e
‘radicais’ sensiveis a pressao popular pela ‘melhoria imediata do baixo nivel
de vida das massas’ e por um desenvolvimento voltado ao atendimento das
necessidades do pais. Essas tendéncias conflitam com a exigéncia de ‘um
clima politico e econdbmico propicio para o investimento privado’, com a
adequada repatriacao dos lucros e a ‘prote¢do de nossas matérias-primas’ —
nossas, ainda que localizadas em outro pais. Por essa razdo, o influente
planejador George Kennan nos aconselhou a ‘parar de falar de objetivos
vagos e pouco realistas como os direitos humanos, a elevacao do nivel de
vida e a democratizagdo’, e a ‘tratar de usar conceitos claros de poder’,
‘desembaracados de frases idealistas’ sobre ‘o altruismo e a beneficéncia

85 CHOMSKY, Noam. O Lucro ou as Pessoas? neoliberalismo e ordem global. Rio de Janeiro:
Bertand Brasil, 2002, p. 9.
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mundial’ — ainda que tais expressdes sejam perfeitas, até obrigatérias, nos
discursos publicos.

Em 1993, o Fundo das Nag¢Oes Unidas para a Infancia (UNICEF) divulga uma

pesquisa que aponta como consequéncias das reformas neoliberais na RuUssia um

aumento de meio milhdo de mortes anuais com 25 por cento da populacdo abaixo

dos niveis minimos de subsisténcia, enquanto que os novos dirigentes adquiriram

enormes fortunas.

N&o obstante apoOs vinte anos de ditadura militar o Brasil ter adquirido o

indigno titulo de ser um dos paises com a maior desigualdade social do mundo, os

EUA avaliam que a sua politica para o Brasil foi um grande sucesso®’:

Em seu texto de 1989, Haines classificou a ‘politica norte-americana para o
Brasil’ como ‘extremamente bem-sucedida’, ‘uma verdadeira histéria de
sucesso americano’. O ano de 1989 foi um ‘ano de ouro’ aos olhos do
mundo dos negdcios, com lucros triplicados em relacdo a 1988 e uma
reducéo de cerca de 20 por cento nos saldrios industriais, que ja figuravam
entre 0os mais baixos do mundo; a classificacdo do Brasil no Relatério das
Nagfes Unidas sobre o Desenvolvimento Humano estava proxima a da
Albania.

Por outro lado, o Jap&do ndo aderiu ao neoliberalismo e se tornou um dos

paises mais ricos do mundo, mediante o investimento estatal em tecnologia e

educacéo®®

Um grupo de eminentes economistas japoneses publicou recentemente um
estudo, em varios volumes, sobre o0s programas japoneses de
desenvolvimento econémico desde a Il Grande Guerra. Eles assinalam que
o Japéo rejeitou as doutrinas neoliberais de seus conselheiros norte-
americanos, adotando em seu lugar uma politica industrial que atribuia um
papel preponderante ao Estado. [...] A rejeicdo dos preceitos da economia
ortodoxa foi uma condi¢do do ‘milagre japonés’, concluem os economistas.
O éxito do pais é impressionante. Virtualmente desprovido de uma base de
recursos naturais, o Japao se tomou, na década de 1990, a maior economia
industrial do mundo e a mais importante fonte mundial de investimento
estrangeiro, além de responder por metade da poupanca liquida mundial e
financiar o déficit norte-americano.

Por fim, importante reproduzir as conclusdes de Chomsky®®, acerca dos

danos que o neoliberalismo causa aos direitos sociais fundamentais:

O Relatério das Nagbes Unidas sobre o Desenvolvimento Humano 1996
destaca a importancia decisiva das politicas governamentais de
‘capacitagdo de recursos humanos e atendimento as necessidades sociais
basicas’ como ‘trampolim para o crescimento econdmico sustentado’. As
doutrinas neoliberais, independentemente do que se pense delas, debilitam
a educacdo e a salde, aumentam a desigualdade social e reduzem a
parcela do trabalho na distribuicdo da renda. Ninguém duvida disso

67 CHOMSKY, Noam. O Lucro ou as Pessoas? neoliberalismo e ordem global. Rio de Janeiro:
Bertand Brasil, 2002, p. 13-14.

8 |pid. p. 16.

6 |pid. p. 16-17.



66

seriamente hoje em dia. (grifo do autor)
Bem como as conclusdes de Barbosa’® no mesmo sentido:

As consequéncias das politicas neoliberais resultaram no empobrecimento
da populagdo, no enfraquecimento dos trabalhadores, na eliminacdo das
conquistas sociais e dos direitos trabalhistas.

Essas sdo as principais correntes ideolégicas do Estado Liberal, assim
caracterizado pela precedéncia do valor moral da liberdade acima do valor
solidariedade.

Por outro lado, o Estado Social cultiva ideologias que dao precedéncia ao
valor da solidariedade social sobre o valor da liberdade individual, ainda que

reservem um espago maior ou menor a liberdade.

1.2.4 Os direitos sociais na ideologia do Estado Social

A principal caracteristica do Estado Social é dar primazia aos valores da
solidariedade, o que implica em maior cooperacdo da sociedade para o
abastecimento de prestacdes estatais positivas.

No século XIX, o Estado Liberal produziu uma disciplina concentrada no
individualismo, na propriedade e no contrato, que resultara em condi¢des de vida
precéarias para uma grande parte da populacdo, que pouco possuia, além da propria
forca de trabalho desvalorizada, e que constantemente estava submetida a rotinas
de trabalho extenuantes e desumanas.

Criou-se assim um ambiente de insatisfacdo popular propicio para o
surgimento do movimento socialista, cujo foco central foi criticar o exacerbado
individualismo do capitalismo liberal, com vistas a estabelecer regras de cooperacéo
gue levassem a uma maior justica social.

Interessante observar que a primeira ideia de tendéncia socialista partiu de
um economista liberal classico, David Ricardo, quando em 1817 publicou um texto,
no qual afirma que o valor de uma mercadoria € inteiramente devido a quantidade de
trabalho colocada na producdo dessa mercadoria.

No processo de formacédo da ideologia socialista, a sociedade baseada na

70 BARBOSA, Vivaldo. O pensamento politico: do iluminismo aos nossos dias - entre individualismo e
comunidade. Rio de Janeiro: Revan, 2010, p. 273.
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propriedade privada e em filosofias individualistas foi identificada como um sistema
de dominag&o de massas.

Ao longo do século XIX, seguiram-se levantes populares por mais justica
social em um contexto de luta de classes, dos quais se destacam as Revolucgdes de
1848 (Primavera dos Povos).

Entre os fil6sofos, os primeiros a idealizarem uma alternativa ao sistema
capitalista foram os socialistas utopicos, que se debrucaram sobre diversos modelos
gue pudessem minimizar a opressao sofrida pelos trabalhadores.

Essa denominacdo dada aos precursores do pensamento socialista originou-
se de um trabalho de Engels publicado em 1878: “Do Socialismo Utépico ao
Socialismo Cientifico”.

A partir da segunda metade do século XIX, as teorias de Marx e Engels
denominadas de socialismo cientifico exigiam mais do que a redistribuicdo de bens
na sociedade, pois seria necessario derrubar o sistema capitalista, transferir os
meios de producdo ao Estado e impor a planificacdo estatal da economia para,
assim, assegurar a igualdade material da populacdo em um sistema comunista.

Defendendo uma corrente ideol6gica menos radical para o Estado Social,
surge a social-democracia, cuja pretensédo € compatibilizar o sistema capitalista com
0 socialismo, mediante maior participacdo politica no sistema democratico, e, por
essa via, conquistar a protecéo estatal dos direitos sociais fundamentais, colocando-
0s a salvo dos abusos de mercado.

Uma corrente do movimento politico da social-democracia forneceu as
premissas ideoldgicas do modelo politico que ficou conhecido como o Estado do
Bem-Estar Social.

1.2.4.1 O socialismo utépico

Ainda nédo existia um proletariado bem organizado quando os socialistas
utopicos (Saint-Simon, Fourrier, Robert Owen, entre outros) elaboraram seu

pensamento sobre uma organizacdo social mais igualitaria.’

" BARBOSA, Vivaldo. O pensamento politico: do iluminismo aos nossos dias - entre individualismo e
comunidade. Rio de Janeiro: Revan, 2010, p. 154-156.
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O socialismo utdpico idealizava uma sociedade governada por uma elite de
sabios ou, ao menos, orientada por homens mais esclarecidos.

Saint-Simon, um dos fundadores do chamado socialismo cristdo, em cuja
primeira obra Cartas de um habitante de Genebra a seus contemporaneos’? discorre
sobre uma sociedade dirigida por cientistas, gerentes, funcionarios e demais
trabalhadores, que de fato viabilizavam a realiza¢do da producéo.

Saint-Simon subsidia cientistas jovens, artistas e estudiosos até o
esgotamento do seu capital. O cerne de seu pensamento € a correlacdo entre a
anélise da economia e as crencas cristas.

Robert Owen na Inglaterra procurou aplicar em sua industria um tratamento
mais humanizado aos operarios.

Estimulava a organizacdo dos trabalhadores em cooperativas e acreditava
nas vantagens de se criar melhores condi¢fes sociais a todos.

Suprimiu de suas fabricas o trabalho infantil antes dos dez anos, criou escolas
para as criangas entre cinco e dez anos e creches para as menores de cinco anos.

Sua principal obra denomina-se Nova visdo da Sociedade.”

Fourrier defendia a vida em comunidades a quem chamou de falanges.

Composto pela quantidade ideal de 1620 homens e mulheres,
correspondentes aos 810 tipos de carater da alma humana, o falanstério seria a
habitacdo das familias, mantido com trabalhos coletivos. A principal obra em que
Fourrier descreve em detalhes a organizagdo social nos falanstérios é a Teoria dos
Quatro Movimentos.”

O falanstério evitaria o desperdicio de sustentar diversas residéncias e
diversos locais de trabalho. Assim, resolver-se-ia 0 problema da pobreza.

Esses pensadores ndo tinham nenhuma ligagdo com 0s movimentos
operarios, mesmo porque essas ideias foram desenvolvidas antes de os operarios

se organizarem politicamente em movimentos sociais.

2 MARTIN, Paul. Saint-Simon et sa Lettre d'un habitant de Genéve a I'Humanité (1802-1803): Etude
bibliographique. Disponivel em: <www.e-periodica.ch/cntmng?pid=szg-005:1925:5::722>. Acesso
em: 23 dez. 2016.

™ GINER, Salvador. Historia del pensamiento social. Barcelona: Ariel, 1982, p. 474.

7 BARROS, José D’Assuncéo. Os falanstérios e a critica da sociedade industrial: revisitando Charles
Fourier. Mediacdes. Londrina, v. 16, n.1, p. 239-255, jan./jun. 2011.
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1.2.4.2 O socialismo marxista

No ambito das lutas sindicais e socialistas travadas durante o século XIX, a
ideologia de Marx e Engels foi escolhida pelo movimento proletariado, devido a sua
explicacdo aparentemente cientifica sobre uma suposta sucessdo de estagios da
sociedade, que a levaria ao comunismo e a ditadura do proletariado.

Marx ndo acreditava em distribuicdo de bens na sociedade, porque a causa
da desigualdade material estava na concentracdo da producéo de bens nas maos
dos capitalistas, cujo sistema precisava ser derrubado para a reorganizagdo da

atividade econdmica’®:

Marx sustentou que era um equivoco tratar a distribuicdo econémica
separadamente da producdo. Em primeiro lugar, porgue entre os bens mais
significativos a serem distribuidos estdo os meios de producgdo. Tratar a
distribuicdo puramente como ‘a distribuicao dos produtos’, ele diz, é ter uma
visdo superficial da atividade econémica. Antes que alimentos, roupas, e
moradias possam ser distribuidos, € preciso que a terra, ferramentas e
outros bens de capital sejam distribuidos.

O argumento de Marx € que a producdo e a distribuicdo de bens séo
inseparaveis e, portanto, ndo seria possivel realizar a distribuicdo de bens sem

promover simultaneamente a distribuicdo da produgao’®:

Desse modo, o0 objetivo do socialismo consiste em humanizar tanto a
producdo como a distribuicdo - ou melhor, uma vez que as duas séo
inseparaveis, em humanizar a atividade econdmica.

Trata-se de humanizar ou socializar (as duas coisas sdo praticamente
idénticas para Marx, como veremos) a atividade econémica — e nao de
torna-la mais equitativa ou mais justa, ‘Em que consiste uma distribuigdo
justa de bens?’, Marx pergunta retoricamente.

Em suma, os pontos centrais do socialismo marxista sdo 0s seguintes: a
contestacédo racional a igualdade formal da Revolucéo Francesa; o Estado ser uma
ferramenta de dominagdo de uma minoria detentora do capital sobre uma maioria
trabalhadora; que uma evolugdo natural e inevitavel é o feudalismo tornar-se
capitalismo e este em socialismo; que a propriedade privada e o lucro dela derivado
€ um abuso inventado para explorar o trabalhador; que a religido € uma ferramenta

ideolégica de dominacdo das massas; que a seguranca € criada apenas para

S FLEISCHACKER, Samuel. Uma breve historia da justica distributiva. Traducdo de Alvaro de Vita
Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 141-142.
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proteger a propriedade privada; que a emancipagdo politica é falaciosa, pois a
verdadeira emancipacdo humana é a emancipac¢do material por meio da planificacéo
estatal; e que somente uma revolucao politica poderia criar o Estado Socialista.

Contudo, era necessario conquistar direitos sociais prementes dentro do
sistema capitalista em vigor, antes mesmo de se levar a cabo a propalada revolugéo
comunista.

A Segunda Internacional Socialista foi um encontro ocorrido em Paris no ano
de 1889, pautado nesse tema de conquistas sociais urgentes obtidas sem a ruptura
dos sistemas politicos, que reuniu 391 socialistas de vinte paises.

O resultado do congresso foi a elaboracdo de uma lista de principios que
marcariam as agendas dos partidos socialistas, a exemplo da jornada de trabalho de
oito horas, abolicho do trabalho infantil, o sufragio universal, o fim das
discriminacdes as mulheres, entre outros direitos sociais até entdo inexistentes.

Essa possibilidade de obter ganhos sociais dentro de um sistema capitalista,
mediante a participacdo politica ha democracia, levou alguns partidos socialistas a
romper com o modelo revolucionario do socialismo marxista e adotar um discurso
politicamente inclusivo.

A corrente ideolégica da social-democracia fez a op¢ado por conquistar os
direitos sociais através da participacao politica no parlamento, obtendo crescentes
resultados até chegar ao desenho institucional do Estado do Bem-Estar Social.

1.2.4.3 A social-democracia

A social democracia € um movimento que se afirma no primeiro pos-Guerra
como uma terceira via entre 0 marxismo revolucionario e o nacional-socialismo.

De inicio, a social-democracia designava praticamente todo o movimento
proletariado, mas logo se dividiram entre marxistas ortodoxos, apegados ao
materialismo histérico e a luta de classes, e 0s marxistas revisionistas, que optaram
por valorizar a democracia politica, as coalizbes interclassistas e os programas de

reformas graduais’”’.

" HENRIQUES, Luiz Sérgio. Social-democracia. In: GIOVANNI, Geraldo Di; NOGUEIRA, Marc
Aurélio (Org.). Dicionario de politicas publicas. 2. ed. Sdo Paulo: Unesp;Fundap, 2015, p. 950.
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Engels reconhece no prefacio do livro As lutas de classes na Franca de 1848
a 1850, publicado em 1895, que a era das barricadas parecia ter ficado para tras, e
admite que o sufragio universal abre um novo terreno de luta para o movimento
operario no campo da politica:

Nas décadas seguintes ao fim da Segunda Guerra, houve um consenso
social-democrata que, a partir dos paises europeus industrializados, lancou as bases
do Estado de Bem-Estar Social e da economia social de mercado, com a promessa
de assegurar aos trabalhadores seguranca “do berco ao timulo™8,

O Estado de Bem-Estar Social (Welfare state) atua por meio de um sistema
de politicas sociais, com a finalidade de assegurar a todo cidaddo o direito de
acesso aos bens primarios da sociedade.

As politicas sociais do welfare state garantem um conjunto de beneficios aos
que perderam a renda (seguro-saude, seguro-maternidade, indenizacdes por
acidente de trabalho, aposentadorias, pensdes, seguro-desemprego) e protegem da
pura forma mercantil os bens e servigos sociais (educacdo, assisténcia a saude,
alimentos, habitacdo, transportes coletivos, abrigos etc).

Essas prestagdes estatais causam um grande impacto na sociedade civil, nas

instituicdes e nas relacdes econdmicas’:

O sistema de politicas sociais proprio do Welfare State tem impactos
complexos sobre o bem-estar das pessoas, as instituicdes e as relacdes
socioecondmicas. No seu conjunto, as politicas sociais dizem respeito a
producéo (aumento do capital humano, da produtividade e minimizacéo dos
ciclos recessivos), a reproducdo (compartilhamento das tarefas de cuidados
com as criangas, jovens e idosos); a protecao (contra os efeitos perversos
do mercado e das contingéncias préprias do ciclo de vida); e a redistribuicao
(promogdo da equidade, da maior igualdade, da legitimacdo e coeséo
sociais).

A partir da crise do petréleo na década de 70, os custos para manter as

politicas sociais do welfare state ndo eram mais suportados pelos orgcamentos
publicos dos paises europeus industrializados.

Alguns anunciaram o fim desse modelo politico, outros o criticaram como uma
forma de crenga na inesgotabilidade dos recursos publicos, mas o aventado fim da
politica do Estado de Bem-Estar ndo se concretizou quarenta anos depois da crise,

® HENRIQUES, Luiz Sérgio. Social-democracia. In: GIOVANNI, Geraldo Di; NOGUEIRA, Marc
Aurélio (Org.). Dicionério de politicas publicas. 2. ed. Sdo Paulo: Unesp;Fundap, 2015, p. 951-952.
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porque esta se adaptando as novas condi¢cbes econdémicas, demograficas e aos

efeitos da globalizac&o®°.

Em relacdo a essa Ultima constatacdo, Esping-Andersen identifica trés
diferentes respostas aos desafios econémicos e sociais enfrentados pelos
paises desenvolvidos, correspondentes aproximadamente aos regimes de
bem-estar que antes qualificara: a rota escandinava optou por induzir o
emprego no setor publico; os paises anglo-saxdes favoreceram antes a
estratégia de desregulamentacdo dos salarios e do mercado de trabalho,
combinada com certo grau de erosdo do bem-estar; nos paises da Europa
continental, a estratégia foi a de induzir certa reducdo das ofertas de
trabalho.

A filosofia politica ensina que sdo muitas as concepc¢des de justica, cada qual
sustentada por raciocinios l6gicos que, muitas das vezes, contrapdem-se.

O Estado Democréatico de Direito equaciona essas diferentes posicoes
filoséficas através da argumentacdo e discussdo publica aberta, com liberdade de
expressdo e pelo exercicio dos direitos politicos®!:

Ja deve ter ficado claro, logo a partir dos primeiros capitulos, o quéo central
€ o papel que a argumentagcdo publica desempenha na compreensdo da
justica. Admiti-lo conduz-nos a considerar uma particular conexao entre a
ideia da justica e a pratica da democracia, jA que, na filosofia politica
contemporanea, foi ganhando um apoio alargado essa visdo em que a
democracia aparece sobretudo como ‘governo pela discussao’. [...]

Ha com certeza, aquela outra visdo mais antiga — e mais formal — da
democracia que a caracteriza sobretudo em termos de elei¢cdes e votacoes,
em vez de a inserir na perspectiva mais ampla que a vé como governo pela
discusséo. E contudo, na filosofia politica contemporanea, o entendimento
da democracia tem-se vindo a alargar consideravelmente, a tal ponto, que a
democracia ja ndo é apenas vista em termos de uma reivindicacdo de
votacao publica, mas, de modo muito mais amplo, em termos daquilo a que
John Rawls chama ‘o exercicio da razao publica’.

De fato, a teoria da razdo publica de Rawls e a teoria da acdo comunicativa
de Habermas mudaram a compreensao sobre justica e democracia.

Rawls entende a democracia deliberativa pela propria ideia de deliberacéo
tomada por cidadaos, a partir da troca de pontos de vista e debates sobre as razdes
relacionadas as questdes politicas publicas, até a formacdo de uma razéo publica
gue pressione e ganhe concretude nas decisfes politicas institucionalizadas.

Habermas foi mais abrangente, porque, enquanto Rawls e Nagel resistem a
uma justica em escala global por falta de um Estado mundial, Habermas defende a
democracia deliberativa como um fendmeno social nacional e supranacional, posto

gue ha muito j4 atravessa fronteiras politicas, para levar a discussdo publica da

80 DRAIBE, Sonia Miriam. Welfare state. In: GIOVANNI, Geraldo Di; NOGUEIRA, Marc Aurélio (Org.).
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sociedade civil organizada a nivel mundial.

E essa imparcialidade aberta que se acrescenta ao comparar como outros
povos abordam as mesmas questdes politicas postas em discussao permite que a
razdo publica de um povo se consolide com mais informag¢des sobre os temas
fundamentais, proporcionando um reforco argumentativo para a opiniao publica.

N&o é por outras razbes que o poder politico-econdmico estabelecido esmera-
se em manipular informacdes e restringir a discussdo publica®?, bem como patrocina
massivamente propagandas ideoldgicas do seu interesse, tanto para vencer elei¢cdes
nacionais, quanto para justificar programas de governo impopulares, pois dificiimente
um sistema politico sustenta-se por muito tempo sem 0 apoio ou, a0 menos, a

tolerancia das massas.

A dificuldade nao reside apenas na pressdo politica e na ameaga de
punicdo que, durante a votacdo, se faz sentir sobre os eleitores, mas
também na maneira como a censura consegue frustrar a expresséo publica
dos pontos de vista, no banimento informacional que é fonte de um
particular tipo de exclusédo, e ainda num geral clima de medo que se faz
sentir [...]. Por tudo isso, para o poder que esteja estabelecido, tornar-se-a
amplamente redundante o recurso a forca em grande escala, a fim de
garantir o conformismo dos eleitores no préprio acto de voto. De facto, no
mundo, houve ja muitos ditadores que alcancaram vitrias eleitorais
gigantescas, mesmo sem usarem de qualquer coercdo visivel durante o
processo de votagdo, sobretudo porque suprimiam a discusséo publica e a
liberdade de informacéo, além de se aplicarem na criacdo de um geral clima
de apreensao e ansiedade.

7

A aceitacdo da sociedade € imprescindivel para a estabilidade politica de
qgualquer governo, porque todos os povos foram, sdo e serdo dependentes de
cooperacao social interna e, quando esta termina, o corpo social se desfaz ou se
reinventa politicamente.

Foi assim com o Egito antigo, com a cultura greco-romana, com as revolugcdes
do Estado moderno, com a independéncia da india, com a redemocratizacéo
brasileira. Esses povos forcaram transformacdes sociais sempre que se esgotava
por completo a credibilidade politica de seus governos.

A dissertacdo defende que estd no proprio povo a capacidade de promover
transformagdes sociais, entre outras, a de reduzir o déficit de eficacia dos direitos
sociais fundamentais no Brasil.

A maneira mais justa e pacifica de fazé-lo € por meio da democracia

deliberativa, que significa debate aberto e ostensivo nos espacos publicos formais e

82 SEN, Amartya. A ideia de justica. Coimbra: Almedina, 2009. p. 432.



74

informais sobre questdes sociais fundamentais, controle social e juridico sobre os
gastos publicos, identificagdo das ideologias politicas postas em pratica pelos
governantes e avaliacdo dos efetivos resultados sociais alcancados pelas politicas
publicas.

Enfim, o desenvolvimento social em um Estado Democratico de Direito deve
ser construido por meio da participacdo politica, cujas reivindica¢des direcionadas e
prolongadas tornam-se irresistiveis aos governantes, na mesma medida em que se
consolidam como razao publica.

A fim de sustentar que a democracia € por exceléncia um instrumento de
transformagdes sociais, importa estudar como se desenvolveu na sociedade a ideia

de poder popular.
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2. ADEMOCRACIA COMO FONTE DE TRANSFORMACOES SOCIAIS

A literatura costuma descrever a democracia em termos de organizacdo do
Estado, direitos politicos de votar e ser votado, procedimentos eleitorais e

oportunidades de acesso aos cargos publicos de lideranga, como bem explica Sen®:

[...] Mau grado a geral transformacdo do entendimento conceptual da
democracia no ambito da filosofia politica, € frequentemente contar-se a
histéria da democracia, uma e outra vez, em termos estreitamente
organizacionais, focando especialmente o procedimento das elei¢bes e do
voto, coisa alids que ainda hoje acontece.

As votacdes tém, com certeza, um importante papel, mesmo para a
expressdo e eficacia do processo de argumentacgdo publica, mas néo séo a
Unica coisa que conta, e nelas ndo temos de ver sendo uma parte —
reconhecidamente com grande importancia — do modo como a
argumentacdo publica ha de operar numa sociedade democrética.

De forma diversa, o presente trabalho aborda a democracia sob o angulo da
manifestacdo social, da reacdo popular a opressdo politica, das questdes sociais
subjacentes, da manipulacdo da sociedade de massas, da participacdo e controle
social sobre as contas publicas, enfim, de como a democracia torna-se um brado por
justica, quando os homens véem-se obrigados a exigir igualdade em tempos de
adversidade social e politica.

Buscando o enfoque acima mencionado, mas sem se descuidar em
apresentar os principais episodios historicos da democracia, a dissertacado agrupa-os
em dois tépicos: o primeiro narra 0 desenvolvimento da democracia, desde sua
formacdo na Grécia antiga até o ressurgimento no Estado moderno. O segundo
aborda a democracia deliberativa no sentido de discusséo publica, incluindo a teoria
de Habermas, a democracia participativa e a cidadania focalizada nos custos dos
direitos sociais fundamentais espelhados no orgamento publico.

2.1 O desenvolvimento da democracia

Essa secdo descreve a democracia a partir do seu surgimento na antiguidade
como sistema de compartilhamento das decisbes politicas, até o resgate desse ideal
no Estado moderno com a finalidade de legitimar a representacdo politica pela

83 SEN, Amartya. A ideia de justica. Coimbra: Almedina, 2009. p. 431.
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igualdade formal.
Em seguida € descrito como a democracia atravessou a fase das lutas de
classes sociais do século XIX e a sua abordagem no contexto da sociedade de

massa do século XX.

2.1.1 As origens da democracia

Apesar de a Grécia antiga ser o maior expoente da democracia na
antiguidade, ndo se pode olvidar da existéncia de praticas democraticas exercidas
por outras civilizacdes daquela época, a exemplo dos conselhos budistas da india

antiga, conforme relatos trazidos por Amartya Sen®*:

Muito embora ndo nos custe afirmar que Atenas tem certamente um
excelente passado de discussdo publica, a deliberacdo aberta é algo que
também floresceu em diversas outras antigas civilizacbes, e, por vezes, de
modo espetacular. Por exemplo, algumas das primeiras reunides gerais
tendo em mira especificamente a resolugdo de disputas entre diferentes
pontos de vista acerca de questdes sociais e religiosas tiveram lugar na
india com os chamados ‘conselhos’ budistas. Ai, os defensores dos
diferentes pontos de vista reuniam-se para argumentarem acerca das suas
diferengas, e assim logo a partir do século VI a.C. O primeiro destes
conselhos reuniu-se em Rajagriha (actual Rajgir), pouco depois da morte de
Gautama Buddha, e o segundo teve lugar, cerca de cem anos mais tarde
em Vaisali. O dltimo viria a acontecer no século Il d. C., em Caxemira.

A importancia dessa ressalva é desmistificar a ideia de que a democracia
seria uma criacao cultural exclusiva do Ocidente, ndo obstante o mérito dos Estados
ocidentais em resgatar na modernidade o ideal grego de igualdade politica.

A par das diferencas apontadas por Aristoteles acerca dos motivos que levam
as pessoas a se associarem em familias ou em polis, contrapondo as ideias de
Platdo de que a polis seria uma extensao da familia, os fatos histéricos apontam que
os clas, formados a partir de lagos sanguineos, organizaram 0s primeiros sistemas
politicos da sociedade.

Antes do apogeu democratico das cidades-Estado da antiga Grécia, a familia
representava a base da organizag&o politica e se estruturava sob a forma de clas,

conforme estudos de James Casey®® sobre a historiografia da familia:

84 SEN, Amartya. A ideia de justica. Coimbra: Almedina, 2009. p. 436.

8 CASEY, James. A historia da familia. Tradugdo de Sérgio Bath. S&o Paulo: Ed. Atica, 1992. p. 19.
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Foi essa atitude revoluciondria que levou Fustel a descobrir que no seu
estagio formativo Grécia e Roma ndo eram compostas de “cidaddos”, mas
de “clas”. A familia ndo era um mero reflgio privado, porém uma corporagao
poderosa, ocupando o centro da vida publica.

A democracia na Grécia surge como uma proposta de pacificacdo para os
reiterados conflitos entre os clas.

Aristételes (384 a.C.-322 a.C.) relata um episédio em que Epiménides de
Creta (anos 600 a.C.) é chamado a purificar a cidade de Atenas, que na época
atravessava intensos conflitos entre a aristocracia e 0 povo, especialmente
agravados pelo massacre patrocinado pelo jovem aristocrata Cilon (623 a. C.), na

tentativa de instaurar o seu proprio governo tiranico em Atenas®®.

[Epiménides] Tido por alguns como um dos Sete Sabios (Plutarco, Sél., 12,
4; Diégenes Laércio, 1, 1.3), o que chegou até ndés de seu pensamento e
atitude, efetivamente permite inscrevé-lo na tradicdo arcaica da palavra
inspirada dos magos-filésofos que surgiram na profunda crise econémica,
social, religiosa, politica e moral que viveram os gregos a partir do meio do
século VII e ao longo de boa parte do VI. Em Antenas, os efeitos mais
visiveis de tal crise foram os sucessivos enfrentamentos entre a aristocracia
e as classes inferiores demandando a ampliacdo do que chamariamos hoje
de direitos econémicos e politicos. [...] O pensamento dos Sete Sabios [...]
materializa uma espécie de solucao ideoldgica geral para a crise, pela
criagdo de uma sabedoria antes de tudo politica e juridica voltada para a
solugéo e harmonizagédo dos conflitos. A funcéo desta sabedoria, segundo o
fragmento de um texto perdido do préprio Aristoteles, o Sobre a Filosofia,
consistiria em inventar as ‘virtudes préprias do cidadao’. (grifo do autor)

As aristocracias eram 0s clds que se destacaram politicamente nas origens
das cidades-Estado gregas e lutavam entre si pela dominacdo politica, a fim de
assegurar 0s seus privilégios pessoais.

Neste periodo, a alternancia do poder aristocratico era viabilizada pelo apoio
popular, que ajudava uma linhagem aristocratica oposta, com o propésito de
combater a tirania dos aristocratas que detinham o poder.

O que o sacerdote Epiménides sugeriu como solucdo para os conflitos
politicos foi o compartilhamento do poder entre os cidadaos, mediante a tomada de
decisdes politicas em conjunto. Assim, submetendo o poder a vontade da maioria
dos cidadaos, haveria a possibilidade de resolver pacificamente as divergéncias, por
meio da discussao publica e da deciséo pelo voto da maioria.

Percebe-se assim que, desde os primordios, a democracia surge em

8 VELLOSO, Paula Campos Pimenta; AZAR FILHO, Celso Martins. Epiménides e a Constituicdo de
Atenas. In: AZAR FILHO, Celso Martins; FONSECA, Maria Guadalupe Piragibe da (orgs).
Constituicdo, Estado e Direito: reflexdes contemporaneas. Rio de Janeiro: Qualitymark, 2009. p.
139-40.
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decorréncia da prépria tirania, conforme salientado por Velloso e Azar Filho®’:

Seja por meio da revolta popular ou de um esforco mais ou menos
comunitario de reforma social e legal, este processo muito frequentemente
confiou em individuos para ser realizado: entre tiranos ou legisladores, que
amilde se sucederam das formas mais inesperadas, efetivou-se um
movimento igualitdrio que, percorrendo o mundo grego, preparou a
democracia ateniense. Muitas das maiores cidades-estado gregas foram
submetidas a tirania no sétimo e sexto séculos; e embora isto possa em
certos casos refletir também uma mentalidade aristocratica, e tentativas de
assegurar o poder para poucos, em boa parte delas tal aconteceu com o
apoio popular, pelo menos inicialmente, para lutar contra os abusos da
aristocracia e garantir a paz e a prosperidade. Paradoxalmente, a tirania
acaba deste modo por se tornar um estagio no processo de
democratizagdo: o episédio de Cilon deve ser compreendido neste quadro —
Atenas neste momento parece recusar seu candidato a tirano e tomar um
legislador, Dracon, em seu lugar.

Em A Constituicdo de Atenas, Aristételes®® no século IV a.C. descreve que na

Constituicdo primitiva de Atenas, antes do tempo de Dracon (650 a.C. - 600 a.C.), a

elegibilidade para os cargos dependia do nascimento e da riqueza, e acrescenta:

A constituicdo era oligarquica sob todos os aspectos, particularmente em
relacdo aos pobres que, com suas esposas e filhos, eram escravos dos
ricos. [...] Toda a terra estava sob controle de uns poucos homens e se as
pessoas comuns ndo pagassem seus tributos elas e seus filhos poderiam
ser presos. E mais, todos os empréstimos eram feitos tendo como garantia
a pessoa do préprio devedor até o tempo de Sdélon — ele foi o primeiro
defensor do povo.

Segundo Aristételes®, as leis de Sélon (640 a.C. — 558 a. C.) caem em

desuso sob as tiranias que se seguiram, vindo o povo a ser novamente prestigiado

somente apds a ascensao de Clistenes (565 a. C. — 492 a. C.), cujas “modificacdes

tornaram a constituicdo bem mais democrética do que havia sido sob Sélon.”

Destaca-se uma motivagao similar entre o estabelecimento da democracia na

antiguidade e a democracia representativa adaptada pelos Estados modernos cerca

de dois mil anos depois, no sentido de dar uma legitima¢do moral ao poder publico

por meio da igualdade politica e, assim, obter a aceitacdo da sociedade.

A influéncia cultural da democracia grega sobre o Estado moderno néao

bastaria para promover a difusdo dos Estados Democraticos, se ndo fosse a

pretensdo da burguesia liberal em combater o absolutismo monarquico, com base

87 VELLOSO, Paula Campos Pimenta; AZAR FILHO, Celso Martins. Epiménides e a Constituicdo de
Atenas. In: AZAR FILHO, Celso Martins; FONSECA, Maria Guadalupe Piragibe da (orgs).
Constituicdo, Estado e Direito: reflexdes contemporaneas. Rio de Janeiro: Qualitymark, 2009. p.

144,

8 ARISTOTELES. A Constituicdo de Atenas. Traducdo de Baby Abr&o. S&o Paulo: Nova Cultural,

2004. p. 255.

8 |pid. p. 272.
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em principios de justica e igualdade politica formal para o povo, conforme

ensinamentos de Dallari®:

A referéncia a pratica da democracia em algumas cidades gregas, em
breves periodos, seria insuficiente para determinar a preferéncia pela
democracia, que se afirmou a partir do século XVIII em todo o hemisfério
ocidental, atingindo depois o restante do mundo. Foram as circunstancias
historicas que inspiraram tal preferéncia, num momento em que a afirmacao
dos principios democréaticos era o caminho para o enfraquecimento do
absolutismo dos monarcas e para a ascensao politica da burguesia.

Entdo, assim como a democracia na antiguidade foi uma estratégia para
combater a tirania das aristocracias, a democracia dos modernos deve-se também,
ao menos em parte, as lutas contra a tirania das monarquias absolutistas.

Trés revoltas politicas tornaram-se grandes marcos historicos da era
moderna:

a) A Revolucao Inglesa fortemente influenciada por John Locke (1632 —
1704) e pelo protestantismo, que culminou na carta politica de 1689, denominada
Bill of Rights;

b) A Revolucdo Americana que resultou na Declaracdo de
Independéncia dos EUA, de 1776;

c) A Revolugéo Francesa inspirada na ideia da teoria da vontade geral
do contrato social de Jean-Jacques Rousseau (1712-1778), que foi a Unica das trés
revolugdes a apresentar uma proposta de universalizacdo do principio democratico,
por meio da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789.

Locke e Rousseau nao chegaram a propor explicitamente um regime
democrético.

John Locke evocou o direito natural do homem sobre a sua propriedade,
atribuido diretamente por Deus, como argumento contrario e limitador do poder
hereditario da monarquia inglesa, que cada vez mais exigia prestagfes dos suditos
proprietarios de terras.

Dessa forma, John Locke contribui para o surgimento da democracia moderna
ao lancar as bases tedricas de legitimacdo da liberdade politica dos suditos, em
razao do direito natural de propriedade.

O filésofo iluminista Jean-Jacques Rousseau ndo apenas deixou de

apresentar uma proposta de democracia, como também ofereceu argumentos

% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 147.
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contrarios a esta. Rousseau apenas admitia que pudesse haver democracia em
pequenos Estados homogéneos e, para refuta-la, ele cunhou as seguintes frases®::
“[...] um povo que sempre governasse bem, ndo teria necessidade de ser governado
[...]. Se houvesse um povo de deuses, ele se governaria democraticamente. Tao
perfeito governo nao convém aos homens.”

Nao obstante as criticas de Rousseau a democracia, a sua teoria sobre a
vontade geral do contrato social tornou-se o suporte tedrico basico para a
sustentacdo ideologica dos Estados Democréticos, ao justificar a legitimidade
politica das maiorias.

No que tange as caracteristicas da democracia representativa, destaca-se a
filosofia politica de James Madison (1751-1836), quarto Presidente dos EUA, que
participou da ratificacdo da Constituicdo Americana e escreveu uma série de artigos
intitulados Os Federalistas, ao lado de Alexander Hamilton (1755-1804) e John Jay
(1745 — 1829)%2:

Entre os classicos da filosofia politica, merecem destaque James Madison,
Alexander Hamilton e John Jay, pela valiosa contribuicdo que deram a teoria
politica, com a obra magistral que resultou dos seus esfor¢cos em busca da
ratificacdo da Constituicdo dos Estados Unidos apés a Convencédo de
Filadélfia. Trata-se da obra ‘Os Artigos Federalistas’.

[...] Corresponde a um conjunto de 85 artigos assinados por “Publius”
(pseuddnimo coletivo utilizado por Madison, Hamilton e Jay) e publicados na
imprensa de Nova York entre os anos de 1787 e 1788.

Madison fazia distingdo entre a democracia e a Republica governada por
representantes eleitos, mas, ainda assim, ficou retratado como um dos primeiros

tedricos da democracia representativa®s:

Se é verdade que a democracia ndo nasceu representativa, a
representagdo, por sua vez, ndo veio ao mundo como expressdo natural da
democracia. A convergéncia entre ambos os principios sé foi possivel em
sociedades nas quais a pressdo democratica [...] foi canalizada na diregédo
de instituicdes e praticas representativas. Ainda que o termo ndo tenha sido
de sua lavra, Madison [...] pode ser hoje apresentado como um dos
inventores daquilo que se nomeia de modo um tanto imperito como

%1 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Traducéo de Rolando Roque da Silva. Brasil:
Ridendo Castigat Mores, 2002. Disponivel em
<http://www.dominiopublico.gov.br/pesquisa/DetalheObraForm.do?select_action
=&co_obra=2244>. Acesso em 10 abr. 2016.

92 LIMA, Rogério de Araljo. Os artigos federalistas: A contribuicdo de James Madison, Alexander
Hamilton e John Jay para o surgimento do Federalismo no Brasil. Revista de Informacgéo
Legislativa, Brasilia a. 48 n. 192, p. 125-136, out./dez. 2011.

9 LESSA, Renato. Democracia, representacio e desenvolvimento. In: CARDOSO JUNIOR, José
Celso; BERCOVICI, Gilberto (orgs). Republica, democracia e desenvolvimento: contribuicdes ao
Estado brasileiro contemporaneo. Brasilia: Ipea, 2013. p. 281.
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democracia representativa.
De fato, o conceito de representacdo politica se associa ao de democracia a

partir do momento em que o representante politico € eleito pelo voto da maioria.

Pode-se observar na historia que, desde os tempos primitivos, os ancides,
patriarcas e chefes de clas representavam politicamente suas comunidades e por
elas se obrigavam uns aos outros, sem configurar uma democracia.

Por outro lado, verifica-se que a democracia representativa também se fazia
presente nas cidades-Estado da Grécia antiga, na medida em que se produziam
eleicbes para cargos publicos de administracdo das demos (subdivisdes das
cidades-Estado).

No caso da Revolucdo Americana, uma generalizada falta de confianga da
populacdo em governantes, resultado do mau tratamento dispensado pelo governo
inglés, foi um impulso na dire¢cdo de um regime democratico, a fim de construir um

governo do povo e por ele controlado®*:

[...] E ndo existindo, no momento da independéncia ou da criacdo dos
Estados Unidos da América, uma nobreza ou um parlamento que fossem
considerados os opositores naturais do absolutismo, isto influiu para uma
afirmacéo mais vigorosa de governo pelo proprio povo. [...]

Seguindo essa orientacdo € que se organizariam, primeiramente, as antigas
colbnias e, mais tarde, os Estados Unidos da América, procurando-se
garantir sempre a supremacia da vontade do povo, a liberdade de
associacdo e a possibilidade de manter um permanente controle sobre o
governo. [...]

[...] Um aspecto importante a ser evidenciado € que, tendo recebido apenas
maleficios do governo inglés, os norte-americanos associaram as ideias de
democracia e nao-intervencdo do Estado, o que marcaria profundamente a
organizagdo e o funcionamento do Estado norte-americano e dos que o
seguiram, sendo muito recente o comeco de superacao dessa identificacao.

Em O Federalista (coletanea dos artigos publicados na imprensa de Nova
York), Madison argumenta que em uma nac¢ao onde o numero de cidadaos é maior,
0 governo representativo é preferivel a uma democracia direta, porque o0 povo
escolhe um pequeno namero de seus representantes, e estes estardo em melhor
situacao para proteger o interesse publico e resistir a pressdes parciais, do que todo
0 povo reunido para o0 mesmo fim.

No mesmo artigo, Madison deixa transparecer a sua preocupagao com a
vulnerabilidade do governo representativo, dada a possibilidade destes

representantes politicos serem corrompidos®®:

9 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 149-
150.

% HAMILTON, MADISSON, JAY. O federalista. Rio de Janeiro: Typ Imp Const J Villeneuve Comp,
1840.p. 78.
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He preciso comtudo ndo esquecer que o resultado pdde ser em alguns
casos inteiramente contrario. Homens de caracter faccioso, cheios de
prejuizos filhos de circumstancias locaes ou de projectos sinistros, podem,
por intriga, por corrupgao, e por outros meios ainda, obter os votos do povo,
e atraicoar-lhe depois os interesses.

Nesta seara, os federalistas também trataram das fac¢Bes criadas por grupos
interessados apenas em obter o poder para si, por meio da representacéo politica.

A estratégia ponderada pelos fundadores norte-americanos para lidar com o
faccionismo foi ampliar o debate na esfera publica, o que demonstra ja estar
presente no século XVIII uma visdo de governo por meio da discusséao publica.

Em contraponto, o sociélogo Alexis de Tocqueville (1805-1859) escreve o livro
A democracia na América, no qual critica a tendéncia da democracia americana em
se submeter as maiorias, por entender que isto inibiria as pessoas de constituir
opinides proéprias:

Nos Estados Unidos, a maioria se encarrega de fornecer aos individuos
uma enorme quantidade de opinides j4 prontas, e os alivia assim da
obrigagcdo de constituir opinides préprias. Existe 1& um grande numero de
teorias em matéria de filosofia, de moral ou de politica, que cada um adota
desse modo, sem exame, com fé no publico; e se examinarmos bem as
coisas, veremos que a propria religido la reina muito menos como uma
doutrina revelada do que como uma opiniao comum.
Sei que, entre os americanos, as leis politicas séo tais que a maioria rege
soberanamente a sociedade, 0 que aumenta muito o império que ela ai
exerce naturalmente sobre a inteligéncia. Porque ndo ha nada mais familiar
ao homem do que reconhecer uma sabedoria superior naquele que o
oprime.

Tocqueville adverte sobre o fenbmeno que mais tarde fica conhecido como a

“ditadura das maiorias”. O argumenta do sociélogo € que se 0s povos democraticos
apoiassem o poder absoluto de uma maioria, “0 mal apenas mudaria de carater. Os
homens ndo teriam encontrado o meio de viver independentes; teriam apenas
descoberto, coisa dificil, uma nova fisionomia da serviddo.”

Por essas razoes, isto €, para que as liberdades individuais ndo fiquem a
mercé das decisdes politicas das maiorias transitorias, as Constituicbes dos paises
democraticos incluiram em seus textos diversas salvaguardas acerca de valores
morais fundamentais, de modo a evitar a deterioragcdo das mais importantes

conquistas sociais relacionadas aos direitos e garantias dos cidadaos.

% TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América: sentimentos e opinies - de uma profusdo de
sentimentos e opiniées que o estado social democratico fez nascer entre os americanos. Tradugao
de Eduardo Branddo S&o Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 12-13.
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2.1.2 A democracia protetora e desenvolvimentista

Ao longo do século XIX, a revolugdo industrial trouxe consigo a luta de
classes entre o poder econbmico e 0o movimento proletariado. Nesse periodo, a
democracia recebe uma abordagem utilitarista, classificada como democracia
protetora na primeira fase e, depois, de desenvolvimentista.

A democracia protetora € uma ideologia liberal ligada a intervengdo minima
do Estado na economia, cuja ingeréncia deveria se limitar em proteger o direito de
propriedade e a liberdade de contratar, pois somente a nao-interferéncia do poder
estatal permitiria a economia se equilibrar naturalmente pelas leis de mercado e,
supostamente, beneficiar toda a sociedade, que no século XIX atravessava por
transformacgdes sociais decorrentes da expansao da industrializacéo.

As precérias e exaustivas condi¢des de trabalho nas fabricas e nos campos, a
auséncia de protecdo social aos trabalhadores (a primeira regulamentacéo
abrangente sobre seguro social somente foi introduzida a partir de 1883 pelo
chanceler Bismarck na Alemanha) e a crescente desvalorizacdo do trabalho
inflamavam o povo a demandar maior participagdo politica nos Estados modernos.

De outro lado, a classe social dominante formada por industriais e capitalistas
temia que o0s operarios efetivamente alcancassem o poder nos Estados
Democraticos e nos parlamentos das Monarquias Constitucionais, por meio de
eleicbes e, uma vez no poder, pudessem exigir das elites econémicas o encargo de
financiar a sociedade.

Quintana®’ descreve que as demandas do povo inglés por maior participacéo
politica resultaram em sucessivas Reform Acts, a saber: em 1832 havia 40.000
eleitores; em 1867 eram 2 milhdes; em 1884 o direito de voto foi estendido aos
homens maiores de 21 anos, sem restricbes de rendas; em 1919 as mulheres
maiores de 30 anos adquiriram o direito de voto; em 1928 a idade minima para as
mulheres foi igualada a dos homens; e somente em 1969 a sociedade inglesa
conquistou o sufragio universal para todos os maiores de 18 anos.

Assim, a igualdade politica, que foi a solugcéo ideolégica dos revolucionarios

liberais para questionar as monarquias absolutistas, tornara-se uma ameaga ao

9 QUINTANA , Fernando. Etica e politica: da antiguidade classica a contemporaneidade. S&o Paulo:
Atlas, 2014. p. 176.
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poder econémico liberal do século XIX.

Era necessario desenvolver uma nova ideologia que protegesse as riquezas
das elites econ6micas frente as crescentes exigéncias politicas das massas por
maior protecao social.

Neste contexto de luta entre classes sociais, 0 inglés Jeremy Bentham (1748-
1832) desenvolveu sua filosofia politica, denominada utilitarismo, que exaltava a
liberdade econdmica individual como premissa maior para uma salutar organizagéo
social.

O filésofo criticou os direitos do homem proclamados na declaracédo
americana, por se tratarem de direitos abstratos que ndo levariam em conta a
experiéncia pratica e, portanto, poderiam ser sacrificados em funcdo do principio da
utilidade.

Segundo Bentham, a natureza possuia dois senhores inexoraveis, o prazer e
a dor.

Por conseguinte, o natural seria prestigiar o individuo para ser livre em optar
pelo que |Ihe fosse util para dar prazer e o desobriga-lo de condutas que nédo
espelhassem tal utilidade.

Assim sendo, as consequéncias boas ou ruins produzidas pelas condutas dos
individuos e dos governos seriam 0s Unicos critérios para uma avaliacao racional e
consistente dos atos praticados, porque a utilidade da conduta representaria uma lei
natural das ciéncias sociais, que poderia julgar qualquer agéo individual ou medida
de governo, em razdo do tamanho da felicidade proporcionada.

Enfim, o utilitarismo consiste em uma ética de resultados.

Na pratica, significava que a interferéncia do Estado na economia produziria
consequéncias negativas, porque os individuos precisariam ser livres ao atuar no
mercado, buscando cada um sua preferéncia pessoal, e deixar que o proprio
mercado equilibrasse naturalmente as relagbes interpessoais, de modo que esta
liberdade individual trouxesse beneficios a toda sociedade.

Como a soma dos prazeres individuais representava a medida da maxima
felicidade possivel, Bentham desenvolve um “célculo do prazer ou felicidade”, na
tentativa de dar objetividade a essa analise.

Em suma, a democracia protetora esta consubstanciada na ascensao da ética
utilitarista, como uma ideologia posta para proteger a propriedade das elites
econdmicas contra os pleitos politicos dos trabalhadores, que almejavam a
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redistribuicdo de riquezas por meio da interferéncia estatal.

A indiferenca as camadas sociais menos favorecidas foi minimizada pela
doutrina utilitarista de John Stuart Mill (1806-1873), o utilitarismo humanista, que
lancou as bases do que ficou conhecido como democracia desenvolvimentista.

Mill propde uma conciliagao entre a liberdade individual e a possibilidade de
desenvolvimento social dos menos favorecidos, por meio do voto. Seria uma
conciliacdo entre o liberalismo e a democracia, porque, através da liberdade e da
participacdo politica (voto), os menos favorecidos poderiam desenvolver a
capacidade de participar dos rumos da politica.

A ideia de Mill é que, por meio da educacéo basica, progressivamente o povo
estaria apto a expressar opinides politicas.

John Stuart Mill entendia que o0 governo representativo deveria ser formado
por pessoas bem preparadas, cabendo ao povo apenas escolher por meio do voto

os candidatos mais capacitados.

2.1.3 A teoria econbmica da democracia

A teoria econdmica da democracia propbe uma abordagem realista da
democracia, no contexto da sociedade de massas.

O autor de destaque € o economista austriaco Joseph Schumpeter (1883-
1950), em cuja obra Capitalismo, socialismo e democracia (1942) retrata o
funcionamento do sistema democratico a semelhanca do funcionamento da
economia de mercado.

Importante contextualizar que em 1920 o mundo possuia cerca de 35
governos democraticos eleitos constitucionalmente, em 1938 este namero havia
diminuido pela metade e, na década de 1940, o nimero de governos democraticos
ndo passava de doze®. Era a época da ascensdo do nacionalismo fascista e
nazista.

A sociedade de grande escala examinada por Schumpeter prestigiava valores

% QUINTANA , Fernando. Etica e politica: da antiguidade classica a contemporaneidade. S&o Paulo:
Atlas, 2014. p. 195.
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associados ao consumo de massas e se constituia, na maior parte, por pessoas nao
instruidas, que podiam ser manipuladas pelas elites e pela propaganda politica.

A democracia foi descrita pelo autor®® como uma mera disputa pela
preferéncia popular, mas quem governava de fato eram os candidatos eleitos, que
cortejavam a populagdo durante as eleicdes para obter o apoio das maiorias e
alcancar o poder, ou seja, ha democracia 0 governo pertencia aos politicos, ndo ao

povo:

Em primeiro lugar, de acordo com o ponto-de-vista que adotamos a
democracia nao significa nem pode significar que o povo realmente governa
em qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo e governo. A
democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de aceitar ou
recusar agqueles que o governarao.

O objetivo dos politicos ndo era ganhar votos para, uma vez no poder,
atender as demandas da sociedade, mas sim estavam motivados pelos seus
interesses pessoais em obter renda, status e prestigio, que adquiriiam na qualidade
de governantes.

Em relacdo aos eleitores, estes também ndo estavam preocupados com o
bem comum, mas sim com 0s seus interesses pessoais e imediatos, e, por isso,
tenderiam a escolher os politicos que prometessem defender os interesses que
favorecessem diretamente aqueles.

Esse jogo de maximizagao de interesses pessoais atendia as mesmas regras
da economia de mercado livre e, desse ponto de vista, o importante em uma disputa
politica seria que, tal como no mercado livre, houvesse também a livre concorréncia
entre os politicos.

Essa similaridade entre o comportamento do individuo na economia e na
politica levou a democracia a ser explicada através das mesmas bases tedricas da

economia.

2.2 A democracia deliberativa

2.2.1 A teoria da acdo comunicativa de Habermas

% SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Tradugéo de Ruy Jungmann. Rio
de Janeiro: Editora Fundo de Cultura, 1961. p. 339.
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O jurista alemado Jirgen Habermas revolucionou o modo de entender a
democracia, por meio da sua “teoria da agcdo comunicativa” proposta em 1981.

Habermas parte de duas concepcdes opostas de democracia, a liberal e a
republicana, para inserir uma terceira concepcdo que as permeia: a politica
deliberativa.

Para entender a democracia deliberativa de Habermas, é necessario pontuar
as principais diferencas entre os pontos de vista republicano e liberal sobre a
democracia.

A democracia na concepcédo liberal € entendida sob a dicotomia Estado e
sociedade, na qual o Estado tem o papel de assegurar a liberdade dos individuos,
para que estes possam exercer livremente seus interesses privados na economia de

mercadol®°:

Segundo a concepcao liberal o processo democratico cumpre a tarefa de
programar o Estado no interesse da sociedade, entendendo-se o Estado
como o aparato de administracdo publica e a sociedade como o sistema,
estruturado em termos de uma economia de mercado, de relagbes entre
pessoas privadas e do seu trabalho social.

A cidadania para os liberais compreende um feixe de direitos subjetivos que
os individuos detém perante o Estado e a sociedade. Os individuos formam uma
vontade politica mediante a congregacdo de seus interesses privados e elegem o
governo que se comprometa em néo interferir nesses interesses, mediante protecéo

de liberdades negativas!®®:

De acordo com a concepcao liberal, o status dos cidadaos define-se pelos
direitos subjetivos que eles tém diante do Estado e dos demais cidadaos.
[...] Os direitos subjetivos séo direitos negativos que garantem um ambito de
escolha. dentro do qual os cidadaos estéo livres de coacgdes externas. [...]
Eles ddo aos cidaddos a possibilidade de fazer valer seus interesses
privados, ao permitir que esses interesses possam agregar-se (por meio de
eleicdbes e da composicdo do parlamento e do governo) com outros
interesses privados até que se forme uma vontade politica capaz de exercer
uma efetiva influencia sobre a administracéo.

Na concepc¢do republicana de democracia, a politica ndo se resume em
exercer um papel de mediacdo entre a sociedade e o Estado. Os republicanos
compreendem que o0s membros de uma comunidade se reconhecem como

mutuamente dependentes e, mediante a vontade e a consciéncia, solidariamente

100 HABERMAS, Jiirgen. Trés modelos normativos de democracia. Revista Lua Nova, n © 36, 1995, p.
39.

101 |bid. p. 40.
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constroem o Estado como uma associagao de portadores de direitos livres e iguais.

Os cidadaos republicanos nao se limitam a obter liberdades negativas para
satisfazer os seus interesses privados, mas buscam liberdades consubstanciadas
em direitos de participacdo politica, para serem atores politicos responsaveis de uma
comunidade de pessoas livres e iguais.

O processo politico na concepgdo republicana ndo serve apenas para o
controle das atividades do Estado, porque entendem que ja alcancaram essa
autonomia por meio de suas liberdades pré-politicas. Ou seja, ndo se trata de
articular a relacdo entre a sociedade e o Estado, pois o proprio Estado j& é o
resultado da liberdade publica dos cidadéos republicanos.

Conclui-se que, na democracia republicana, o importante é a garantia de um
processo inclusivo de formacgédo da opinido e da vontade politicas em que cidadaos
livres e iguais se entendem acerca de que fins e normas correspondem ao interesse
comum de todos.

Habermas propde uma terceira concepg¢éo de democracia nao restrita apenas
a uma idealizacéo (republicanos), nem a uma dominacéo (liberais), mas que extraia
0 que h& de mais relevante nessas duas concepg¢des, para encontrar no discurso e
na agdo comunicativa a dimensao intersubjetiva da razéo, isto é, o entendimento é
construido paulatinamente mediante o debate institucionalizado (a razédo
comunicativa), ao invés de ser revelado por filésofos que pudessem estipular a
verdade como juizes supremos.

A chave para entender a teoria do discurso de Habermas esta no

entrelacamento entre os valores éticos republicanos e o pragmatismo dos liberais!2,

A teoria do discurso, que associa ao processo democratico conotagdes
normativas mais fortes do que o modelo liberal, porém mais fracas do que o
modelo republicano, toma elementos de ambos e os articula de uma forma
nova e distinta.

As justificacdes morais republicanas podem promover a autocompreensao
ética da vontade comum, mas essas orientacdes valorativas também podem entrar
em conflito sem perspectiva de consenso, quando entdo se faz necessério equilibrar
0s interesses por meio do controle institucional de compromissos politicos praticos,
regrados pelo Estado de Direito e revestidos de potencial sancéo.

A teoria do discurso reside em aproveitar essas duas concepgbes de

102 HABERMAS, Jiirgen. Trés modelos normativos de democracia. Revista Lua Nova, n © 36, 1995, p.
46-47.
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democracia, para alcancar um ideal de deliberagdo que integre o sistema politico de

forma racional por meio da comunicacéo institucional'®3;

[...] Coincidindo com o modelo republicano, ela concede um lugar central ao
processo politico de formacédo da opinido e da vontade comum, mas sem
entender como algo secundario a estruturagdo em termos de Estado de
Direito. Em vez disso, a teoria do discurso entende os direitos fundamentais
e os principios do Estado de Direito como uma resposta consequente a
guestdo de como institucionalizar os exigentes pressupostos comunicativos
do processo democratico. [...]. Ela dispensa inteiramente as figuras de
pensamento da filosofia da consciéncia, inclinadas a atribuir a pratica da
autodeterminacao dos cidadaos a um sujeito social global ou entdo a referir
o império impessoal das leis a sujeitos particulares competidores entre si.

O que se depreende da politica deliberativa de Habermas é que a teoria da
acdo comunicativa associa a democracia a uma ética discursiva, presente nao
somente no interior do Estado, nem apenas presente durante as campanhas
eleitorais, mas que se estende ininterruptamente por toda a sociedade, tornando-a
uma formadora de opinides.

Desse modo, a sociedade civil organizada pode consolidar uma razéo
comunicativa, fruto do debate politico nos espacos publicos, que progressivamente
sera assimilada, tanto pelo poder econ6mico do mercado, quanto pelo poder
administrativo da Republical®*.

A geragdo informal da opinido desemboca em decisbes eleitorais
institucionalizadas e em decisdes legislativas por meio das quais o poder
gerado comunicativamente se transforma em poder passivel de ser
empregado em termos administrativos. Assim como no modelo liberal,
também na teoria do discurso os limites entre o Estado e a sociedade sdo
respeitados; mas aqui a sociedade civil, como a base social de espacgos
publicos autbnomos, distingue-se tanto do sistema de agdo econdémica
guanto da administragdo publica. [...] As implicagbes normativas saltam a
vista: a forca da integragdo social que tem a solidariedade social, ndo
obstante ndo mais poder ser extraida somente das fontes da acao
comunicativa, deve poder desenvolver-se corn base em amplamente
diversificados espagos publicos autbnomos e em procedimentos de
formagdo democratica da opinido e da vontade politicas, institucionalizadas
ern termos de Estado de Direito; e, corn base no meio do Direito, deve ser
capaz de afirmar-se também contra os outros dois poderes - o dinheiro e o
poder administrativo.

Assim, a democracia sai dos gabinetes e vai aos espacos publicos informais
para alcancar a sua for¢ca na opinido publica, que pode ser sustentada até provocar
a alteracdo do status quo, posto que, em um Estado Democrético, 0s governantes

ndo ficam indiferentes por tempo indeterminado a uma opinido publica consolidada,

103 HABERMAS, Jiirgen. Trés modelos normativos de democracia. Revista Lua Nova, n ° 36, 1995, p.
47.

104 |bid. p. 50.
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racional, prolongada e ostensiva.

Naturalmente, Habermas néo se descuidou em apontar o Direito e o controle
institucional como as Unicas vias que possibilitam a implantacdo pratica do
entendimento obtido através do discurso publico, entretanto, por outro lado,
demonstrou que a génese do processo democratico ndo estd nas eleicdes ou na
vontade geral, mas sim na for¢a da agdo comunicativa entre as pessoas.

Inclusive, o ilustre jurista Alexy'% reconhece a democracia deliberativa como

uma forma pela qual a pretensao de corre¢ao do Direito pode operar:

De esta forma, el concepto de correccidn conecta el concepto de derechos
humanos con el de la democracia, de haber una conexién entre democracia
y correccion. Tal conexidén existe cuando, primero, por «democracia» se
entiende la democracia deliberativa o la «forma estatal de la discusion», y
segundo, cuando hay un vinculo entre discurso y correccion.

A concepcdao de democracia deliberativa de Habermas desenvolve
sobremaneira a compreensdo sobre a participacdo politica do povo no Estado
Democratico moderno, a ponto de revitalizar a legitimidade do sistema politico e

estimular a democracia participativa.

2.2.2 A democracia participativa

Ricardo Lobo Torres, ao tratar da democracia no contexto do orgamento
publico, afirma existir atualmente duas concep¢des de democracia: a deliberativa e a
participativa.

No que se refere a democracia participativa, Torres'®® a identifica como
“fundada na cidadania participativa”.

O |jusfilésofo brasileiro explica que a cidadania ativa esta estruturada na
participacdo popular, transformando-se em participagédo politica pela influéncia que
exerce no processo legislativo, administrativo e judicial'®’:

Diversos sdo o0s instrumentos de participacdo popular na moderna

105 ALEXY, Robert. La institucionalizacion de los derechos humanos en el estado constitucional
democrético. Traducao de Maria Cecilia Ananos Meza. Revista Del Instituto Bartolomé De Las
Casas. Madrid, 1998, p. 39.

106 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: o orcamento na
Constituicdo. 5 v. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 122.

107 |pid. p. 125.
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democracia deliberativa. Na via legislativa apontam-se o referendo e o
plebiscito. Perante a administracdo tornam-se importantes as dendncias, as
audiéncias e as representagfes. O Judiciario pode ser provocado por
inlmeros instrumentos processuais: agdo popular, acao civil publica,
mandado de injuncdo, mandado de seguranca, acdo direta de
inconstitucionalidade, etc.

No campo financeiro, que aqui nos interessa, um dos institutos mais
importantes € o do orcamento participativo, que vem se desenvolvendo
extraordinariamente nos ultimos anos.

Todavia, h4 de se examinar a priori as causas sociais subjacentes que
impulsionaram o aumento da participacdo popular nas democracias representativas
modernas.

Como ja destacado no inicio desta se¢éo, ao longo da historia as pressdes
populares tenderam a se acirrar, na mesma medida em que se degradavam as
condi¢des sociais.

N&o é diferente nos tempos atuais, em que a maioria dos cidadaos dos paises
periféricos enfrenta enormes dificuldades sociais, apenas para garantir a
subsisténcia.

Por isso, a crescente participacdo dos cidadaos brasileiros nos assuntos
publicos, além de um possivel aumento da consciéncia civica da populacdo, também
pode ser compreendida como uma reagdo democratica motivada pela insatisfacdo
popular com as condi¢des sociais vigentes.

Tornou-se patente que a igualdade politica formal viabilizada pelo voto
universal ndo foi suficiente para proporcionar ao Brasil uma base de sustentacao
social que proporcionasse uma vida minimamente digna para a populacdo menos
favorecida economicamente.

Instalou-se, assim, uma maior desconfianga do povo em sua representacao
politica, fomentada também pelas diversas estratégias de dissimulacéo
(propagandas politicas enganosas, estelionatos eleitorais, populismo, compra de
votos etc.), utilizadas pelos politicos para a obtencao do poder em beneficio de seus
interesses particulares.

Os cidadédos dos Estados democraticos periféricos perceberam que escolher
seus representantes politicos por meio do voto ndo promoveria, por si s6, as
almejadas melhorias nas condi¢des de vida.

Mas, ao menos, a conquista da igualdade politica formal e constitucional
permitiria aquilo que Habermas identificou como o fator mais importante na formacao
da democracia: o discurso publico proporcionado pela liberdade de expressao.

E o discurso publico que predominou nos espacos publicos informais
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brasileiros tem reiteradamente sido o da baixa eficacia dos direitos sociais.

Por essas razées, Paulo Bonavides'®® compreende a democracia participativa
como uma luta pela liberdade e igualdade substantivas, positivadas na Constituicéo
Federal de 1988:

Estes [conteldos e valores da Constituicdo Federal de 1988] amparam a
legitimidade do ordenamento constitucional, cujo fim ja ndo é, apenas,
aquela seguranca, de todo formal, sendo também a justica substantiva, a
justica material, a justica que se distribui na sociedade, a justica em sua
dimenséo igualitaria; portanto, a justica incorporadora de todas as geracbes
de direitos fundamentais; da primeira & segunda, da segunda a terceira e
desta a quarta, passando pelos direitos civis e politicos, pelos direitos
sociais, pelo direito dos povos ao desenvolvimento, até alcancar, com a
democracia participativa [...] um paradigma de juridicidade compendiado na
dignidade da pessoa humana.

Inclusive, o autor brasileiro remete a artigos da Constituicao Federal de 1988,

que fazem referéncias a democracia participativa:

Com efeito, essa democracia ora em fase de formulagdo tedrica, e que &,
num pais em desenvolvimento como 0 nosso, a Unica saida a crise
constituinte do ordenamento juridico, j& se acha parcialmente positivada, em
termos normativos formais, no art. 1° e seu paragrafo Unico, relativo ao
exercicio direto da vontade popular, bem como no art. 14, onde as técnicas
participativas estatuidas pela Constituicdo, para fazer eficaz essa vontade,
se acham enunciadas, a saber: o plebiscito, o referendum e a iniciativa
popular.

Tendo em vista que a democracia participativa nos Estados democraticos em
desenvolvimento € fortemente motivada pela necessidade de acesso a servigos
publicos, houve a tendéncia na populagédo de focalizar a sua atencdo no orgamento
publico, dando origem ao denominado orgcamento participativo.

O Brasil foi um dos precursores e referéncia mundial no tema do orgcamento
participativo, embora na pratica os efeitos produzidos ndo tenham sido tdo
satisfatorios & populacdo, nem tdo eficazes quanto se esperava, mesmo porque
demonstrou ser factivel apenas nos entes federativos locais (Municipios), em cujos
orcamentos publicos a populagdo consegue identificar melhor as necessidades
sociais mais prementes da localidade.

Ricardo Lobo Torres'® descreve essa limitacdo geogréafica do orcamento
participativo:

A problemética do orcamento participativo ganha coloracdo diferente
conforme se trate do exercicio da cidadania ativa perante a Unido, os

108 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito constitucional
de luta e resisténcia por uma nova hermenéutica por uma repolitizacdo da legitimidade. S&o
Paulo:Malheiros,2008.p. 28.
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Estados e os Municipios.
A participacdo direta no processo federal € diminuta, fazendo-se notar
apenas na fase de fiscalizacdo e do controle da execu¢é@o orcamentaria (art.
74, 82° da Constituigcdo).
No plano estadual também é desimportante a participagdo popular. [...]
Nos municipios, principalmente nos pequenos, sobe de ponto a importancia
do orgamento participativo, pela proximidade que existe entre a populagao e
o poder publico.

Todavia, ha também tentativas de introduzir o orgamento participativo em

nivel estadual e federal, mas sem grandes sucessos até o momento.

A nivel federal'’®, a Presidéncia da Republica tentou instituir a Politica
Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participagcdo Social, por
meio do Decreto n°8.243/2014, mas logo a Camara do s Deputados aprovou Projeto
de Decreto Legislativo (PDC) n° 1.419/2014, que anulara o referido decreto

presidencial:

Finalmente, no &mbito federal, o Decreto n°8.243, de 23 de maio de 2014,
da Presidéncia da Republica, buscando atender as manifestacdes
populares que espocaram ao redor de varias capitais do pais, buscou criar
ferramentas de maior influéncia popular na tomada de decisdes
governamentais (institui a Politica Nacional de Participacdo Social e o
Sistema Nacional de Participacdo Social). Esta tentativa alcanca também o
ciclo orcamentario federal: seu art. 45 inc V, estatui ser um de seus
objetivos o de ‘desenvolver mecanismos de participacdo social nas etapas
do ciclo de planejamento e orgamento’. Indica, com isso, a inspiracdo no
modelo de orcamento participativo municipal, querendo agora transplanta-lo
para a esfera federal como meio de participagdo direta do cidaddo na
definigdo das politicas publicas e seu viés financeiro em sociedade.

A nivel estadual*'!, o Estado do Rio Grande do Sul publicou a Lei n°11.179,
de 1998, que prevé consulta popular para a alocagdo de parte do or¢camento
estadual, mas a lei foi questionada em julho del1999 pela ADI n°2.037, devido ao
seu pretenso efeito vinculante sobre o Chefe do Poder Executivo, e, apesar do
processo estar submetido ao procedimento abreviado previsto no art. 12, da Lei n°
9.868, de 1999, o andamento processual encontra-se estacionado desde 11 de
margo de 2009:

Ja em nivel estadual, citamos o caso da Lei n°11.179/1998 do Estado do
Rio Grande do Sul, que dispde sobre a consulta direta a populagdo quanto a
destinacdo de parcela do Or¢camento do Estado do Rio Grande do Sul
voltada a investimentos de interesse regional. Todavia, contra esta lei ha
uma Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade tramitando no STF (ADI n°
2.037). Questiona-se a inclusdo de uma fase obrigatoria de consulta popular
— com efeito vinculante do seu resultado ao Poder Executivo — no processo
de elaboracao da lei orcamentaria. Tal etapa, segundo os termos da ADI,

110 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.
298.
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nao encontraria respaldo em qualquer norma geral orcamentaria e, portanto,
estaria a usurpar competéncia privativa de Lei Complementar e a violar o
art. 165, § 9° I, da Constituicdo Federal.

A maior limitagdo do or¢camento participativo € que as leis or¢camentarias
pertencem a iniciativa do Poder Executivo (art. 165, da Constituicdo Federal de
1988) e, por isso, nem as leis de iniciativa popular (art. 61, 82°% da Constituicao
Federal de 1988) podem determinar o orgamento.

Assim sendo, as propostas populares sobre a elaboragdo do orgcamento nao
vinculam o Chefe do Poder Executivo, ao revés, dependem de sua anuéncia para
serem incorporadas as leis orgamentarias.

Contudo, a experiéncia brasileira com o orgamento participativo municipal é
proveitosa.

Consta que o primeiro municipio brasileiro a adotar um tipo de or¢camento
participativo foi Lages-SC na década de 1970. Na década seguinte, os municipios de
Vila Velha - ES, Angra dos Reis - RJ e Porto Alegre - RS adotaram o0 orgamento
participativo, mas, de todos os municipios brasileiros, foi 0 modelo de Porto Alegre
gue obteve a maior repercussdao, vindo até a influenciar a cidade de Buenos Aires'??,

O orcamento participativo ampliou-se e hoje j& alcanca diversas cidades do
nordeste brasileiro.

Ha uma tendéncia contemporénea de instrumentar o orcamento participativo
com tecnologias de internet, o que ja é conhecido por orgamento participativo digital
ou e-democracia.

A cidade de Ipatinga — MG criou em 2001 o Orcamento Participativo
Interativo, para a indicacdo popular de obras prioritarias para a cidade.

Belo Horizonte criou em 2006 o OP Digital, com a proposta dos cidadaos
escolherem pela internet as obras prioritarias, dentre aquelas previamente listadas
pela Prefeitura em conjunto com o conselho de delegados do orgamento
participativo!'3. O OP Digital de Belo Horizonte passou por uma fase de descrédito
no ano de 2011, porque a obra vencedora em 2008 néo foi realizada.

O site da OP Digital de Belo Horizonte recebeu uma onda de reclamagdes

112 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.
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pelo ndo cumprimento da obra prometida, conforme descrevem Abreu e Pinho''#;

Ao analisarmos a experiéncia do OP Digital da cidade de Belo Horizonte,
podemos constatar que, na primeira edicdo do OPD, em 2006, o grande
sentido expresso pelos cidadéos foi de expectativa democratica. Nota-se um
sentimento de esperanga e consolidacao de diversos anseios democraticos.
Na ultima edicdo, o que se percebe é uma forte desilusdo com esta
modalidade de participacdo. Postagens como “ESTA OP DIGITAL E SO
PARA ENGANAR O ELEITOR/CONTRIBUINTE, NAO FAZEM NADA DO
QUE GANHAM E AINDA TEMOS QUE OUVIR QUE UM DIA VAI FAZER”
(Postagem n. 467, OPD 2011) demonstram tal sentimento, que teve um
reflexo direto no &nimo participativo da populagéo.

Importante reproduzir essa reclamacao, para destacar que os encontros onde
se realizam as discussdes do orgamento participativo estdo carregados de
subjetividades.

Regis Fernandes de Oliveira'’® descreve com profundidade essas

circunstancias subjetivas que ocorrem no orgamento participativo:

Tem-se, pois, que cada um dos participantes da discussdo publica, no
espaco publico, ali chegara municiado de um plexo de informacdes
diversificado. Cada qual chegard também com seus interesses. Cada um
vird com diversa qualificacdo social. [...] Pobre, ali comparecera apenas
para ouvir, mas repleto de desejos de que as coisas ocorram bem, porque
tem necessidade de creche, de escola para seus filhos, de hospital onde
seja bem atendido. Este nao tera a palavra. Se a tiver, ndo serd ouvido. Se
vai a reunido, entdo, com roupas surradas, calgando sapato com sola
furada, com barba por fazer, com o rosto sulcado por rugas e com as maos
calosas, nao sera sequer considerado como alguém participante da reunido.
Se insistir em ter a palavra, serd afastado como alguém inconveniente. [...]
Pelo lado do governo, as decisdes que deverdo ser tomadas ja estardo
previamente resolvidas. Seus representantes ja terdo orientacdes sobre o
que dizer, como votar e como conduzir as discussdes. As entidades de
classe ja terdo sido manipuladas pela estrutura burocrética, com promessas
de emprego, de liberacdo de empréstimos ou de recursos para o clube local
etc.

E verdade que alguns usardo a palavra de forma livre, atacardo o governo,
expordo problemas que afligem o bairro e insistirdo nas dificuldades efetivas
gue sdo vividas por aquela comunidade.

Todos ouvirdo com ares de insatisfacdo, com incontida impaciéncia, e
torcerdo para que a palavra seja rapidamente esvaziada. [...]

Ao final sera tomada a decisdo que ja tiver sido decidida pela estrutura
governamental.

Por certo, o orgamento participativo, tal como se afigura, ndo resolve o
problema brasileiro de justica fiscal, enquanto ndo forem minimizados o0s
componentes subjetivos, pois é necessario dar alguma objetividade a andlise das

contas publicas pela populacdo, para que o orgamento participativo ndo se torne
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mais um instrumento de manipulacdo da opinido publica.

A crise do Estado Social provocada pela estagnacdo do crescimento
econdémico no final do século XX trouxe a necessidade de redimensionar o papel do
Estado, que deixa de assumir a posi¢cdo de agente econémico condutor do mercado,

hY

diretamente ou por meio de favores fiscais, para se restringir a posicao de
subsidiariedade.

Por esse prisma, a propria sociedade passa a assumir diretamente a iniciativa
de promover o desenvolvimento econdmico, cabendo ao Estado a funcdo de
regulador e de provedor das necessidades sociais basicas.

Trata-se da figura do Estado Orcamentario Subsidiario, que, conforme
descrito por Torres!®, representa o fim da crenca na inesgotabilidade dos recursos
publicos:

O fendmeno do primado da sociedade sobre o Estado, que se observa na
fase presente do liberalismo social, trouxe a tendéncia de a prépria
sociedade resolver o0s seus problemas, restando ao Estado atuar
subsidiariamente, nos espagos nos quais haja caréncia de meios e de
recursos societais. O Estado Orcamentario Subsidiario vai perdendo as
grandes incumbéncias que assumira em décadas anteriores e a propria
comunidade passa a se responsabilizar pelos gastos com o
desenvolvimento econémico. O Estado Orgamentario Subsidiario é
sobretudo o guardido da moeda, o regulador e garantidor da concorréncia e
do consumo e o prestador de servicos nas areas de educacdo, saude e
seguridade para a defesa dos direitos fundamentais, sociais, econémicos e
difusos.

Diante da realidade financeira contemporanea, aumenta a relevancia do
controle social dos gastos publicos, pois ha menos recursos a serem gastos em

beneficio de uma protecéo social minimamente eficaz!'’.

A reforma do Estado Fiscal, por dltimo, implica a procura do equilibrio
or¢camentario, principalmente pelo corte drastico na despesa publica e nas
rendncias de receita. Mas esse equilibrio terd que ser buscado por meio

de instrumentos processuais democraticos e de instituiges garantidoras
dos direitos humanos. (grifos nossos)

Por essas razdes, hodiernamente € de vital importancia para a sociedade o
acompanhamento dos gastos publicos do Estado em direitos sociais fundamentais,

constituindo uma especializacdo denominada democracia fiscal.

2.2.3 A democracia fiscal

116 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: Constituicéo
financeira, sistema tributario e Estado fiscal. 1 v. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2009. p. 552-553.
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A democracia fiscal € uma forma particular de exercer a cidadania,
caracterizada pelo controle dos cidaddos sobre as contas publicas, que recebe a
designacao de cidadania fiscal.

A cidadania fiscal pode ser entendida como a cidadania participativa nas
finangas publicas.

Os pré-requisitos essenciais para o exercicio da cidadania fiscal sdo os
seguintes: participagcdo ativa (orcamento participativo), transparéncia fiscal e
educacdo fiscal'®®.

Em termos de orgcamento participativo e de transparéncia fiscal, o Brasil
encontra-se entre 0s paises mais avancados.

Entretanto, dos trés pré-requisitos para a cidadania fiscal, a educacao fiscal €
de longe a area mais atrasada no Brasil.

Educacéo fiscal € a capacidade de interpretar as arrecadacdes e despesas
publicas do governo, periodicamente publicadas sob a forma de demonstrativos
fiscais.

Na vertente da arrecadacgéo de tributos, trabalhos académicos de relevancia
foram desenvolvidos no sentido de conscientizar a populagdo sobre o dever
fundamental de pagar tributos, como decorréncia l6gica do direito fundamental de
obter do Estado os servicos fundamentais que garantem a liberdade real dos
cidadaos. No entanto, a capacidade da populagcéo de avaliar como, quanto e em que
proporgdo esses tributos estdo sendo alocados nas diversas areas governamentais
ainda é deveras incipiente.

Um povo com escassa educacdo fiscal fica incapacitado de avaliar a
elaboracdo e a execugdo do orcamento publico, ou seja, sem entender as
informacgdes fiscais, o povo fica tolhido de exercer o poder popular de fato, mesmo
gue o or¢camento participativo e a transparéncia fiscal estejam disponiveis.

Oliveiral®®, inspirado pelas palavras de Kant, faz uma analogia entre um

118 ABRAHAM, Marcus. Orcamento pUblico como instrumento de cidadania fiscal. Revista de Direitos
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menor de idade e a populacdo que ndo entende de Financas Publicas, pois ambos
ficam na dependéncia do juizo de valor dos “responsaveis’, a quem devem

submissao por, supostamente, saberem o que é melhor para os “tutelados”:

Em notavel texto sobre o iluminismo, Kant, ja despertado do sono
dogmatico, entende que o homem deva pensar por si s0. Isto é, deve alcar-
se a maioridade. Escreve que ‘o iluminismo é a saida do homem de um
estado de menoridade que deve ser imputado a ele proprio’. A menoridade
€ a incapacidade de utilizar o intelecto sem a direcdo do outro. Dai
conclamar para que as pessoas pensem. [...]

Tal ensinamento pode ser analisado a luz das despesas publicas. Como os
agentes se habituaram a alocar os recursos onde querem, convém manter a
populagdo a margem de tal decisdo. Convém manté-la na ‘menoridade’, isto
€, pensam eles por todos.

Devemos, ao contrario, para que 0s recursos sejam bem distribuidos, ouvir
a populacdo em sua intimidade, isto é, em sua casa, em seu pequeno
mundo, e sua individualidade. Encontra-se ela tdo distante dos bens da
vida, tdo longe dos centros de deciséo, que se habitua a ser menor. [...]
Passar a maioridade ira significar que, se sair da letargia em que se
encontra, poderd decidir onde quer que sejam despendidos 0s recursos
publicos que lhe séo destinados.

As atuais iniciativas governamentais para o desenvolvimento da educacao
fiscal no Brasil consubstanciam-se em cartilhas sobre as contas publicas, produzidas
em linguagem acessivel ao cidaddo comum, a fim de que a sociedade se intere das
possibilidades e dificuldades da Administracdo Publica.

No entanto, a educagéo fiscal ndo se limita a receber uma alfabetizagéo fiscal
das contas publicas, até porque em sua vida pratica o cidadao ja lida com questdes
sobre orgamento pessoal e, portanto, ndo se trata de assunto inteiramente estranho
ao homem comum.

Onde a cidadania fiscal pode e deve demonstrar a sua maior importancia é no
debate publico sobre as prioridades de alocacdo orcamentéria e sua execucao,
porque, assim, orienta o discurso politico em torno dos objetivos constitucionais
lastreado por dados fiscais reais, resguardando o cidaddao de ficar a mercé de
retéricas de candidatos politicos nem sempre bem intencionados.

O controle social sobre os gastos publicos, ou melhor, o escrutinio publico
sobre as prioridades de alocacdo dos recursos publicos, bem como a respectiva
argumentacdo publica pela eficacia dos direitos sociais fundamentais somente serao
eficientes se a populagéo estiver suficientemente capacitada em discutir alternativas
orcamentérias viaveis.

N&o se trata de transformar pessoas comuns em analistas de financas
publicas, mas se os dados fiscais forem modelados de modo a facilitar o
entendimento da populacdo sobre a magnitude das receitas liquidas e o percentual
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desses recursos alocados nas diversas fungbes governamentais, 0 povo podera
fazer uma “leitura politica” do orcamento e reivindicar efetivas prioridades alocativas
em direitos sociais fundamentais.

O objetivo especifico da presente dissertacdo é exatamente propor um tipo de
modelagem de dados fiscais, de modo a criar indicadores simples e significativos de
gastos publicos com fungBes governamentais referentes aos direitos sociais
fundamentais, a fim de aproximar o homem comum do orgamento publico e, com
isso, viabilizar um efetivo controle democratico sobre as despesas publicas de

primeira necessidade social.
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3. O CONTROLE SOCIAL DOS GASTOS PUBLICOS NO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Os movimentos sociais brasileiros emergiram da clandestinidade para o
cenario publico no final da década de 1970 e inicio da de 1980. Estes podem ser
considerados 0s estagios iniciais do processo de redemocratizacdo, que se
concretizou com a Constituicao Federal de 1988.

Entre outros movimentos sociais deste periodo, a Professora Raichelis?®®

destaca os seguintes:

as grandes greves metallrgicas da regido do ABC paulista, a luta pela
anistia, o novo sindicalismo, a teologia da libertacdo que animava os
movimentos populares nas periferias e nas comunidades de base, os
movimentos de favelas, corticos, de mulheres, jovens etc. Também ai
vamos situar as origens do PT, da CUT, do MST, que confluiram para a luta
pelas ‘diretas J&’, em 1984 e, depois, para a Assembléia Constituinte que
vai elaborar a Constituicdo Federal de 1988.

A partir da democratizagdo, a sociedade brasileira desenvolve duas
dimensfes para a cidadania: a primeira entendida como uma socializagcdo da politica
e a segunda como uma socializacdo da riqgueza por meio da universalizagcdo de
direitos sociais fundamentais.

Todavia, a reorientagdo das politicas sociais para uma Otica gerencial,
promovida pelo neoliberalismo brasileiro na década de 1990, imp6s um tecnicismo
as questdes sociais, que limita o debate publico e promove o crescimento de um
terceiro setor, o do associativismo civil, que por sua vez absorve recursos
orcamentérios, fragmentando o controle da sociedade sobre o orgamento publico.

Neste cenario socio-politico, o debate atual gira em torno de duas grandes
tendéncias: a primeira é identificar os limites e desafios para a construcdo da
democracia; a segunda é promover o desmanche neoliberal, causador de obstaculos
a construcdo democratica.

A primeira tendéncia defende a presenca de movimentos sociais e segmentos
populares nos espacgos publicos, buscando pressionar e problematizar as tensdes

entre Estado e sociedade civil.

120 RAICHELIS, Raquel; SALVADOR, Evilasio. O controle social democratico na Gestdo e Orgcamento
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101

A segunda identifica uma profunda crise politica, com o espacgo estatal
dominado “pelo pragmatismo, pela técnica, pela légica da gestéo, pela privatizacéo,
que impedem o estabelecimento do dissenso e a realizagdo da propria
democracia.”?!

O associativismo civil especializado (entidades sociais, organizacdes néao-
governamentais, associa¢cdes comunitarias e empresariais etc.) assume tarefas
estritamente estatais, por vezes substituindo totalmente o Estado, consome recursos
do orcamento publico e dificulta o efetivo controle social dos gastos por meio da
terceirizagcdo das prestagfes estatais basicas.

Assim, a dicotomia entre solucdes técnicas e acdo politica reduz a
capacidade transformadora dos movimentos sociais, a0 mesmo tempo em que da
uma conotacao de benemeréncia e filantropia as questdes sociais.

Outra aplicacdo recorrente de recursos publicos € o investimento em
empresas de grande porte.

Desde a década de 1940, parcela consideravel do orcamento publico tem sido
utilizada para a constru¢do de obras de grande infraestrutural??, caracteristica da
ideia de Estado empresario, que reserva para si as atividades econdémicas

consideradas de importancia nacional.

Vamos olhar para a histéria de 1945 a 1980. E até mesmo nos dias atuais.
O orgamento publico tem sido ou foi apropriado para as obras de grande
infraestrutura. Nesse sentido, convém observar que fundos sociais e
recursos de politicas sociais, com a dos extintos Institutos de Previdéncias
foram usados para a acumulacdo do capital e nas politicas de
investimentos, principalmente no Governo Vargas e JK. Na pratica, viraram
s@cios da Unido na fundacao das suas empresas estatais.

Por fim, convém destacar que as despesas financeiras compdem uma parcela
significativa das despesas publicas.

Com a crise da divida publica externa, desenvolveu-se 0 consenso
internacional sobre a necessidade dos Estados assumirem regras de
responsabilidade fiscal, representada pelo superavit das contas publicas, bem como
a necessidade de demonstrar que o endividamento publico estava sob controle,

mediante a regular transferéncia de recursos do orcamento publico para o

121 RAICHELIS, Raguel; SALVADOR, Evilasio. O controle social democratico na Gestdo e Orgcamento
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pagamento de despesas financeiras:

A primeira é a propria transferéncia de recursos nada despreziveis do
orcamento publico brasileiro para a esfera financeira, me refiro aqui ao
pagamento de juros e amortizacdo da divida que tem pressionado e
canalizado recursos, cerca de 1/3 no nosso caso, mas em praticamente
todos os paises a quantia é superior a 20%; sdo transferidos recursos da
sociedade, nessa esfera, para o mercado financeiro, falarei um pouco disso
a medida que for apresentando o tema'?3,

Evilasio Salvador'®* sustenta ser um erro ndo incluir as regras da politica

econbmica no debate da questdo social, porque uma expressiva parcela do

7

orcamento publico é canalizada diretamente para a satisfacdo de encargos
financeiros, sem qualquer possibilidade de discussdo politica a titulo de controle
social.

Os gastos da esfera financeira, de 2004 a 2007, ha uma participagdo nada
desprezivel, uma transferéncia de recursos para despesa financeira e,
somados 0s quatro anos, deu 800 bilhdes de reais. Coloquei aqui na conta
apenas o que sai em recursos efetivamente pagos.

Em outro extremo, as despesas sociais do orcamento nao cobertas por
mandamentos constitucionais ou por leis terminam nédo sendo contempladas com
alocacdes de recursos, ou quando ha dotacao, esta € minima e sofre restricdes por
meio de contingenciamentos.

O autor defende a necessidade de superar a tecnicidade das pecas
orcamentarias'?®, a fim de proporcionar uma discusséo publica sobre o seu contetido
concreto, isto é, debater os interesses da sociedade e as prioridades politicas que

estdo incluidos no orgamento publico:

[...] Parece que o orcamento € uma questdo técnica e o debate de politica
econbmica é uma questado para especialistas e técnicos; na realidade néao é
nada disso, precisamos urgentemente politizar esse debate, por detras de
uma questdo de tecnicidade, na verdade esta escondendo as escolhas, os
interesses e a forma de influéncia dos atores sociais sobre o proprio
or¢camento publico.

Considero que um primeiro grande desafio é transformar essa peca, que faz
de tudo para ser uma peca técnica, e quem conhece um pouco de
orcamento, se pegar uma funcdo programatica com 17 digitos, com
entendimento extremamente dificil e exige um elevado nivel de qualificacao,
imagino que nos Conselhos haja dificuldade de debater e conseguir
ultrapassar essa peca técnica, mas ali o orcamento esta expressando
prioridades politicas, escolhas, interesses da sociedade.
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Salvador propde a inclusdo de dispositivos sobre gestdo responsavel das
politicas publicas na Lei de Responsabilidade Fiscal, e até mesmo que a renomeie
para “Lei de Responsabilidade Fiscal e Social"*?®.

No tocante a Lei de Responsabilidade Fiscal, estamos defendendo a sua
alteracdo, para estabelecer uma lei que também inclua as metas sociais.
Isto é, estamos querendo uma lei que estabelecga prioridades sociais para
um conjunto de politicas publicas e que mude também essa questdo da
gestéo publica, no sentido de que o gestor seja reconhecido pelos avancos
gque se consiga fazer na area social. A modificacdo que estamos
apresentando no texto é incluir o controle da sociedade sobre os
governantes e garantir a participacdo popular em todo o ciclo orgamentario.
Com essa proposta de mudanca, estamos renomeando-a para “Lei de
Responsabilidade Fiscal e Social”. E ja foi aprovada no ambito da Comisséo
Legislativa e hoje estd na Comissdo de Finangas em tramitacdo no
Congresso Nacional, e a nossa expectativa € reproduzir isso nos estados e
municipios, alguns ja tém leis aprovadas nesse sentido.

Outra proposta é a inclusdo de metas sociais na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), ao lado das metas fiscais e econdbmicas. Assim, poderia ser
avaliada a meta fiscal do exercicio financeiro integrada a uma meta social,
representada por resultados concretos de politicas publicas, por exemplo, reducdo
do analfabetismo, erradicacéo de trabalho infantil etc.

Neste sentido, Norton e Elson'?’ descrevem que as novas abordagens de
avaliacdo das politicas publicas baseadas em desempenho, eficicia e focalizadas
em resultados (outcomes) indicam uma importante evolugdo da politica.

Se o0s politicos estdo dispostos a se comprometerem em obter resultados
especificos (por exemplo, a melhoria das condi¢cdes de saude da populacdo), entdo
o foco de sua prestacao de contas pode ser mais claramente estabelecido, de modo
a proporcionar resultados equitativos para todos os cidadaos.

Por outro lado, quando os politicos se limitam em prometer a realizar gastos
em politicas publicas (inputs) e a entregar produtos (outputs), existe a possibilidade
de que esses gastos e recursos publicos sejam direcionados em favorecimento de
aliados politicos.

Contudo, existem grandes desafios na avaliagdo dos efetivos resultados em
aumento da eficacia dos direitos sociais fundamentais, ofertados por meio de
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politicas publicas:

a) O desenvolvimento de sistemas de informag&o capazes de avaliar
de forma confiavel os fenbmenos complexos envolvidos nas politicas publicas;

b) Comunicar as medidas de resultados e eficacia ao publico local, a
fim de que possa exercer as pressdes do controle social sobre as politicas publicas;

c) Romper barreiras estruturais que dificultam o alcance de resultados
por falta de interacdo entre instituicdes publicas distintas, por exemplo, servicos de
saude e educacao trabalhando em conjunto para melhorar a saude infantil;

d) Criar espaco para identificacdo de problemas e solu¢cdes em nivel
local, sem restringir as possibilidades de a¢édo dos gestores publicos.

A despeito das dificuldades, a avaliagdo dos resultados concretos em
aumento da eficacia dos direitos sociais fundamentais é essencial para o controle
social das politicas publicas.

Acrescenta-se que o tamanho da carga tributdria ndo é a Unica causa da
baixa produtividade das empresas brasileiras, pois a ma qualidade dos servigos
publicos também € relevante. Deficiéncias dos servicos urbanos, de saude, a
inseguranga publica e problemas ambientais influenciam a capacidade produtiva do
pais. 128

Por isso, 0 aspecto quantitativo do gasto publico ndo pode ser o Unico critério
para avaliar a gestdo social, conforme alertado por lbrahim'?°, porque resultados
sociais efetivos precisam ser obtidos como frutos das quantias alocadas nas funcdes

governamentais.

Naturalmente, o foco da gestdo social ndo deve centrar-se, unicamente ,
nos gastos publicos, por ser comprovadamente insuficiente, pois nao
mensura o bem-estar produzido e a qualidade do gasto. (grifo nosso)

No entanto, 0 montante dos gastos publicos aplicados em areas essenciais é
um critério basilar, porque a premissa para que se possa implantar uma politica
publica é dispor de recursos suficientes, sem o0s quais a pretensa eficiéncia da
politica pubica fica inexequivel, seja ela qual for, tendo em vista ser impossivel
ignorar os custos dos direitos sociais.

Ademais, na medida em que os entes politicos sdo comparados entre si, no
que se refere aos gastos publicos em determinada funcdo governamental em cotejo

128 SILVA, Antonio Rezende da. A reforma tributaria e a federacdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009, p. 15.

129 IBRAHIM, Fabio Zambitte. A previdéncia social no Estado contemporaneo: fundamentos,
financiamento e regulacado. Niterdi, RJ: Impetus, 2011. p. 68.
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com o0s respectivos resultados sociais obtidos, fica possivel destacar aqueles que
destoam dos demais em termos de eficiéncia na administragdo dos recursos
publicos.

A comparacdo intergovernamental horizontal e vertical é possivel em virtude
da competéncia constitucional comum atribuida aos entes da Federacdo, em matéria
de provimento de servi¢os publicos essenciais a populacao.

Uma proposta recorrente sugere que seria preciso definir as
responsabilidades de cada nivel de governo com os servi¢os publicos essenciais,
para depois mensurar 0S recursos necessarios a cada ente politico, a fim de
viabilizar o atendimento de seu manus.

Fernando Rezende entende que esta proposta, embora sensata, é
irrealista’®. Ainda que se tomasse por padrdo um cardapio basico de direitos
sociais, a iniciativa esbarraria nas disparidades de situagcdes em que cada ente
subnacional encontra-se e na diferenca de custos em funcdo do nivel de
desenvolvimento das regifes e da concentracdo demografica.

Em outra obra'3!, o autor critica a auséncia de vinculo entre o regime de
garantias sociais e o sistema de transferéncias de recursos publicos na Federacao.

Pelo exposto, depreende-se que o controle social dos gastos publicos precisa
levar em consideragdo o acomodamento das politicas publicas em um ambiente de
federalismo, até para que, quando realizar seus pleitos politicos, a sociedade nao
figue a deriva no “jogo-de-empurra” (pass the buck) dos trés niveis de governo.

Assim sendo, faz-se necessario ao controle social dos gastos publicos em
direitos sociais fundamentais adquirir no¢cbes basicas sobre a correlacdo entre
politicas publicas e federalismo.

3.1 Os direitos sociais fundamentais por niveis de gove rno

3.1.1 Federalismo e politicas publicas

130 SILVA, Antonio Rezende da. A reforma tributaria e a federacdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009, p. 159.

131 |1d. Reforma fiscal e equidade social. Rio de Janeiro: FGV, 2012, p. 86.
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A distribuicdo de competéncias e de recursos entre os entes federativos
define os meios pelos quais as politicas publicas sdo prestadas a sociedade.

Por outro lado, o desenvolvimento de politicas publicas pode alterar a
dindmica das relagdes entre os entes politicos.

Portanto, a relagéo entre politicas publicas e federalismo € de reciprocidade.

Uma maneira de observar o impacto que o federalismo causa nas politicas
publicas € através da classificacao do federalismo em competitivo e cooperativo.

Esta classificacdo serve a fins didaticos, mas apresenta limitagdes, porque €
normal haver no mesmo pais uma mescla entre esses dois tipos de federalismo.

O federalismo competitivo € caracterizado por uma distribuicdo de
competéncias entre os niveis de poder, que favorece a competicdo entre os entes
politicos através da autonomia das unidades federativas para a captacdo de
recursos e producéo de politicas publicas®®.

O modelo competitivo € descentralizado. Cada ente federativo detém o poder
de tributar e de planejar suas proprias politicas publicas, com liberdade para fixar
valores dentro de sua jurisdigéo.

Um ponto fraco no modelo de competicdo é o denominado race to the bottom.

Trata-se de uma estratégia governamental de refrear os investimentos em
areas sociais para nao atrair residentes de outros entes da Federacao, os free riders,
representados por grupos de pessoas, em geral economicamente desfavorecidas,
gue atravessam territérios em busca de oportunidades econémicas e sociais.

A razdo dessa estratégia de contencdo dos gastos sociais no modelo
competitivo € que o0s investimentos em prestacdes sociais basicas (saude,
educacédo, habitacdo, assisténcia social etc.) realizados pelos entes subnacionais
podem estimular uma migracdo desproporcional para o territério da unidade
federativa provedora, fazendo com que cada vez sejam necessarios mais
investimentos nas areas sociais, até colapsar o orgcamento publico com uma
insustentavel carga de despesas, gerando, por consequéncia, a perda de
credibilidade do governo perante a populacéo local.

132 FRANZESE, Cibele; ABRUCIO, Fernando L. A combinag&o entre federalismo e politicas publicas
no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas de salde, assisténcia social e educacéo. ENAP —
Caderno EIAPP — Reflexdes para IberoAmérica: Avaliagdo de Programas Sociais. Brasilia, 2009,
p. 25-42.
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Em outro perfil, o federalismo cooperativo atua por meio de uma divisdo
funcional de tarefas entre os entes federativos, coordenadas e executadas
conjuntamente, em paralelo a um sistema de taxacdo também conjunta, com
equalizacbes financeiras verticais e horizontais.

No modelo cooperativo, a formulacdo das politicas publicas é de competéncia
federal e a implementacgéo é dos subnacionais.

Ha um sistema de compensagdes financeiras para equilibrar os custos entre
0s estados mais ricos e mais pobres, além de um Conselho Federal envolvido na
aprovacao da legislacdo em ambito nacional, composto por pessoas indicadas pelos
governadores.

Em relagdo as areas sociais sob o controle da comunidade local, por
exemplo, policia, educagdo e cultura, diversos comités formais e informais s&o
criados para coordenar a atuacdo entre os diferentes Estados e uniformizar a
aplicacdo das politicas publicas.

A fragilidade do federalismo cooperativo esta na interdependéncia das
decisbes dos entes politicos, que engessa qualquer providéncia rapida de correcdo
das politicas publicas.

O fendmeno é conhecido como “armadilha da decisdo conjunta” e significa
gue a necessidade de cooperacdo produz um grande numero de veto players.

Outra abordagem da relacdo entre politicas publicas e federalismo € o neo-
institucionalismo histérico®.

Neste, ndo se busca associar a questao da autonomia dos entes federativos
ao federalismo competitivo, nem as implicacbes da decisdo compartilhada ao
federalismo cooperativo, mas reconhece a coexisténcia de ambas as caracteristicas
em uma mesma federagéao.

O neo-institucionalismo histérico defende que a ordem no tempo entre o
surgimento do federalismo democratico e a implantagdo do modelo de bem-estar
social (welfare) define a relagdo entre politicas publicas e federalismo.

Os Estados que estavam organizados em federalismos democraticos eram
descentralizados e competitivos antes de optarem pelo modelo do welfare. Essa

133 FRANZESE, Cibele; ABRUCIO, Fernando L. A combinag&o entre federalismo e politicas publicas
no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas de salde, assisténcia social e educacéo. ENAP —
Caderno EIAPP — Reflexdes para Ibero América: Avaliagdo de Programas Sociais. Brasilia, 2009,
p. 29-30.
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descentralizacédo retardou ou mesmo impediu a formacgéo de politicas de bem-estar,
devido a dificuldade de planificacdo a nivel nacional e lentiddo no aumento dos
gastos sociais.

Por outro lado, o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social nas
federacbes mais centralizadas e autoritarias possibilitou uma implantacdo mais
rapida das politicas publicas em nivel nacional e um incremento acelerado dos
gastos publicos com direitos sociais.

No mesmo sentido, a situacdo especifica em que cada area social se
encontrava antes do advento do welfare também possui influéncia relevante nas
politicas publicas.

Para as federacbes menos democraticas que jA contavam com iniciativas
federais e prerrogativas de atuacdo do ente central, a expansdo das politicas
publicas do Welfare State foi mais facil e rapida.

Em contraponto, a expansdo de programas sociais nos federalismos
descentralizados e competitivos foi mais lenta e dificil, devido a falta de estimulos
aos entes subnacionais para promoverem o aumento dos gastos sociais de forma
independente, preocupados muitas vezes com o referido fendbmeno dos free riders.

Ademais, o0 governo central dessas federacbes democréticas
descentralizadas nao dispunha de competéncia para implantar politicas publicas em
nivel nacional, sem a anuéncia dos entes subnacionais.

Inclusive, em muitos paises houve necessidade de alterar a legislacao, a fim
de readequar a competéncia do ente central, do modo a lhe atribuir o papel de
formulador de politicas publicas em nivel nacional.

Nos paises em que a ampliacdo das competéncias do ente central ndo foi
bem recebida, a dificuldade foi contornada por meio da transferéncia de recursos
federais vinculados a programas sociais, 0s grants.

Com a crise financeira da década de 1970, o modelo do Welfare State
comeca a se desmantelado da mesma forma, qual seja, de modo rapido e facil para
os federalismos mais centralizados, e de forma lenta e gradual nos federalismos
democréticos fortemente descentralizados e competitivos.

Do exposto, nota-se que a relacéo entre federalismo e politicas publicas esta
intrinsecamente correlacionada com o nivel de descentralizacdo adotado pelo pais e
com o historico especifico das politicas publicas vigentes em determinada area
social.
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A descentralizacdo possui diversas formas e graus, que podem ser
consolidados em trés modalidades!34:

a) transferéncia de capacidades fiscais e de decisdo sobre politicas
para autoridades subnacionais;

b) transferéncia para outras esferas de governo das responsabilidades
pela implementacéo e gestao de politicas e programas definidos no nivel federal;

c) deslocamento de atribuicbes do governo nacional para os setores
privado e ndo-governamental.

A primeira modalidade de descentralizacdo amplia o raio de acgao
governamental, a segunda concentra as decisdes no nivel federal e a terceira reduz
as atividades do governo.

A combinacdo de autoritarismo com centralizagdo em contraposicdo a ideia
de descentralizagdo e democracia vigorou por um longo periodo.

Alexis de Tocqueville e Stuart Mill defenderam que a descentralizagao
promovia uma aproximag¢ao do governo com a populacdo. Mill argumentava que as
instituicbes locais sao mais eficientes do que as federais na prestacado dos servigos
publicos, o que era a opinido geral do pos-guerra.

A aproximacdo dos governos locais com os cidaddos permitiria conhecer
melhor as necessidades da localidade e os tornava mais suscetiveis ao controle
social. Na mesma esteira, os economistas defendiam que o nivel local alocava
melhor os recursos publicos e que os cidadaos “votam com o0s pés”, mudando-se
para os municipios com melhores servigos publicos.

No final do século XX, o diagnéstico brasileiro sobre a descentralizacédo era

bem diferente, conforme retratado por Oliveirals®:

Esses diagndsticos destoam fortemente daquele apresentado por Victor
Nunes Leal (1986), que afirmava que a descentralizacéo fortalecia as elites
locais, promovendo a patronagem e dotando os "caciques" de grandes
poderes, dado que estes passam a deter maiores e constantes recursos
financeiros, através dos repasses governamentais e arrecadacdes de
tributos municipais (IPTU, ISS), e politicos, ja que tem autonomia na
utilizacdo dos recursos financeiros e contam com baixissima fiscalizagao
sobre as formas de aplicagdo dos mesmos, alem da detencdo de poder
sobre a nomeacao para cargos publicos (OLIVEIRA, 2007).

134 ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Recentralizando a Federacdo? Revista Sociologia e
Politica, Curitiba, 24, jun. 2005, p. 29-40.

135 OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Processo de descentraliza4ao de politicas plblicas e seu impacto
sobre o federalismo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC, Belo
Horizonte, ano 5, n. 19, julL/set. 2011, p. 197-218.
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3.1.2 As politicas publicas no federalismo brasileiro

A ideia de descentralizagdo como meio de gerar novos espagos de
participacdo politica e maior controle social sobre o governo influenciou a
Constituicdo Federal de 1988 a ponto de inovar com uma Federagdo composta por
trés niveis de governo, entre estes os Municipios, que foram al¢cados ao status de
ente federado ao lado dos Estados e Uni&o.

Segundo Oliveira, a Constituicdo de 1988 apoiou-se em trés pilares!sé:

a) descentralizagdo politica, corn a elevagao dos municipios ao status de
entes federados, autdbnomos; (b) descentralizagdo administrativa, com o
repasse de responsabilidades sobre a prestacéo de servi¢os sociais para 0s
governos locais; e (c) descentralizagdo fiscal, com o repasse de recursos
federais e estaduais aos municipios, alem da transferéncia da
responsabilidade pela coleta de impostos municipais, como IPTU e ISS.

A Carta Cidadad optou por atribuir aos entes politicos competéncias
concorrentes para as politicas sociais brasileiras, sendo derrotadas as propostas de
descentralizacao fiscal com descentralizagéo de competéncias.

Desse modo, qualquer ente federativo est4 autorizado a implantar programas
nas areas de saude, educacdo, assisténcia social, habitagdo, saneamento, o que
torna propicio os efeitos relatados na literatura sobre federalismo: superposicédo de
acOes, desigualdades territoriais na provisdo de servigcos publicos e minimos
denominadores comuns nas politicas nacionais, que normalmente ocorrem na
auséncia de coordenacao nacional das politicas publicas.

Apds a Constituicdo de 1988, na pratica pouco foi alterado na estrutura
institucional da gestdo das politicas sociais herdadas do regime militar, por exemplo,
a saude continuou sendo coordenada nacionalmente e a educagdo manteve-se na

esfera local?”:

Ocorre que a Constituicdo Federal de 1988 ndo alterou a estrutura
institucional de gestdo das politicas sociais herdada do regime militar.
Mesmo as medidas de reforma aprovadas e implementadas pelos

136 OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Processo de descentraliza4ao de politicas plblicas e seu impacto
sobre o federalismo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC, Belo
Horizonte, ano 5, n. 19, jul/set. 2011. p. 199.

137 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacéo e
autonomia. Séo Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, ano 18, n. 2, 2004, p. 17-26.
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sucessivos presidentes - posteriormente a Constituicdo Federal de 1988 —
pouco ou nada alteraram esta estrutura prévia, que é centralizada para as
politicas de saude e desenvolvimento urbano e descentralizada para a
politica de educacao fundamental. No inicio dos anos 90, a distribuicao
federativa dos encargos na area social derivava menos de obrigacdes
constitucionais e mais da forma como historicamente estes servigos
estiveram organizados em cada politica particular. A capacidade de
coordenacdo das politicas setoriais dependeu em grande parte destes
arranjos institucionais herdados.

A atuacdo simultinea de diferentes niveis de governo em &reas comuns
aproxima o federalismo brasileiro do modelo cooperativo, mas ainda falta a
publicacdo da lei complementar prevista na Constituicdo, que estabelecera a divisdo
funcional entre as esferas de governo, fixara normas para a cooperacdo e
determinara a quem cabe a formulacgédo e a execucdo das politicas sociais'®.

Atribuir a formulacdo das politicas publicas ao governo federal possui a
vantagem de coordenar todo o territério nacional, uniformizar um padrdo minimo e
promover resultados redistributivos.

Atualmente, uma forma de garantir a adesdo dos governos locais a agenda do
governo federal tem sido por meio da transferéncia financeira aos governos
subnacionais, condicionada a implantagcéo da politica publica formulada pela Unido.

Nas areas sociais em que o governo federal historicamente ndo possui
influéncia sobre as escolhas locais, por exemplo, o ensino fundamental, a estratégia
da Unido tem sido constitucionalizar encargos. Trata-se de aprovar emendas
constitucionais para reduzir a margem de escolhas dos governos subnacionais e
obriga-los a adotar o comportamento desejado pelo governo federal. Esta foi a
solucdo dada para elevar os salarios dos professores e garantir um minimo de
gastos com ensino fundamental.

A estratégia da constitucionalizacdo de encargos s6 € possivel, porque no
Brasil é relativamente mais facil aprovar emendas a Constituicdo, bastando maioria
de dois tercos em duas sessdes de cada casa legislativa e sem necessidade de
aprovacdo das casas legislativas estaduais, como ocorre nos Estados Unidos*®.

O fato € que grande parte dos governos subnacionais ndo arrecada o

suficiente para cumprir com o0 encargo constitucional dos direitos sociais

138 FRANZESE, Cibele; ABRUCIO, Fernando L. A combinag&o entre federalismo e politicas publicas
no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas de salde, assisténcia social e educacéo. ENAP —
Caderno EIAPP — Reflexdes para Ibero América: Avaliagdo de Programas Sociais. Brasilia, 2009,
p. 29.

139 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacéo e
autonomia. Séo Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, ano 18, n. 2, 2004, p. 24-25.
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fundamentais: 140

Vive-se, portanto, um momento critico na Federacdo brasileira e um
gravissimo problema de natureza fiscal, que tem comprometido o
funcionamento adequado das instituicdes e servigcos estaduais e municipais.
O reconhecimento deste cenario é imperativo para qualquer atividade de
interpretagdo e construcdo juridicas acerca da matéria. O intérprete nédo
existe fora de uma concreta situagdo histérica, que molda a sua pré-
compreenséo da realidade, nem tampouco pode estar alheio aos problemas
concretos para os quais deve encontrar solugéo.

Portanto, diante da competéncia constitucional comum as trés esferas do
governo brasileiro em prover direitos sociais fundamentais a populagéo, o controle
social dos gastos pubicos precisa ser abordado, tanto com foco em um ente politico
especifico, quanto pela comparacéo entre os trés niveis de governo.

A comparacao dos gastos publicos entre entes politicos de diferentes esferas
de governo somente é possivel porque o Brasil padroniza os dados fiscais de todos
os entes da Federacdo e os disponibiliza ao publico através das normas de
transparéncia fiscal.

Entdo, conhecer a transparéncia fiscal e os dados fiscais franqueados ao
publico é uma providéncia que o controle social dos gastos publicos ndo pode
prescindir.

3.2 A transparéncia fiscal

A transparéncia fiscal € um principio juridico intrinseco ao Estado
Democratico de Direito.

A Administracdo Publica de qualquer pais democratico exerce funcdes de
equilibrio social, politico e econémico, relevantes para a sociedade de risco
compartilhado, cuja estabilidade social esta suscetivel a variagdes provocadas pelas
influéncias econdémicas da globalizagéo.

No Estado Democrético de Direito, os gestores do patrimdnio publico tém o
dever de prestar contas de sua administracdo ao povo, porque a transparéncia fiscal
das contas publicas € conditio sine quo non para a construcdo da democracia

140 BARROSO, Luis Roberto. A derrota da Federagéo: o colapso financeiro dos Estados e Municipios.
Revista Direito Processual Geral, Rio de Janeiro, n. 53, 2000, p. 107-113.
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deliberativa e o controle social dos gastos publicos.

Pesa sobremaneira o fato de que o uso dos recursos publicos esta
diretamente relacionado a questdes de dignidade humana, como o amparo aos
hipossuficientes e a garantia de um sistema social estavel que permita as pessoas
liberdades reais para desempenharem suas interacdes sociais, politicas e
econdmicas.

Neste contexto, a transparéncia fiscal € o instrumento disponivel a sociedade,
para verificar se a Administracdo Publica esta, de fato, tentando alcancar os
objetivos fundamentais da Republica.

Enfim, o exercicio informado da cidadania depende do livre acesso publico
aos dados fiscais, reveladores da conduta ética do Estado.

Quanto, como e de quem foram arrecadados 0s ingressos publicos? Quais,
para quem e por que foram concedidos privilégios fiscais? Quais e quantos direitos
sociais fundamentais foram ofertados pelo Estado? Quais finalidades foram
consideradas prioritarias na alocagdo dos recursos publicos? Qual a diferenca entre
o0 montante do gasto publico aprovado pelo Legislativo e o que foi efetivamente
gasto pelo Executivo? Por que parte da destinacdo de recursos que originalmente
deveria estar vinculada a uma finalidade especial foi desvinculada? Os objetivos
constitucionais fundamentais estado sendo efetivamente perseguidos pelo Estado?

Essas informacgbes obtidas por meio da transparéncia fiscal permitem ao
cidaddo comum participar do orgcamento, julgar o desempenho de seus
representantes politicos e obter subsidios pragmaticos para a escolha dos préximos
governantes.

Portanto, a transparéncia fiscal € um instrumento a servico da democracia, da
justica fiscal e da responsabilizacdo legal dos administradores.

Dada a importancia de que se reveste a transparéncia fiscal para a
construcdo de uma sociedade plenamente democratica, a seguir descreve-se 0 seu

desenvolvimento no Estado Moderno e a legislagéo de regéncia do Brasil.

3.2.1 A transparéncia fiscal no Estado moderno

A importancia da transparéncia fiscal para o Estado Moderno ja era
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reconhecida desde o século XVIII.

Montesquieu'*! defendia a transparéncia fiscal das contas publicas com a
seguinte assertiva: “Se ndo se distribuirem as rendas ao povo, € necessario fazé-lo
ver que estas sdo bem administradas: mostra-las significa, de alguma forma, permitir
ao povo participar delas.”

Torres'*?, ao lecionar sobre o principio da transparéncia, recorre a filosofia de

Kant para demonstrar que a publicidade une o direito e a politica:

A transparéncia, como principio formal, que permeia o0s principios
possuidores de conteldo, sejam os fundamentais, sejam os vinculados a
justica, sejam os ligados a seguranca juridica, exerce também papel
legitimador. Orienta a positivacdo das normas juridicas segundo as idéias
de clareza, abertura, simplicidade e publicidade. Kant incluia a publicidade
[...] como um outro principio transcendental e afirmativo do direito publico
[...] e 0 expressava da seguinte forma: ‘todas as maximas que necessitam
de publicidade (para néo faltarem a sua finalidade) pdem-se de acordo com
o direito e a politica juntos’.

Os principios da publicidade e da transparéncia, embora distintos,

compartiiham a qualidade de principios juridicos formais relacionados a
comunicacdo das informagfes de interesse publico, motivo pelo qual ambos atuam
no liame entre a politica e o direito.

Todavia, cumpre destacar a diferenca entre o principio da publicidade e o da
transparéncia, conforme ensinamentos de Abraham!“*}, em matéria de principios
or¢camentarios:

Esse principio acaba sendo confundido corn o da transparéncia, a seguir
exposto. Entretanto, entendemos que o principio da publicidade se refere a
divulgacédo do orcamento pelos meios oficiais, para garantir a todos o livre
acesso ao seu teor, enquanto o principio da transparéncia relaciona-se ao
seu conteldo, para evitar previsbes obscuras, despesas camufladas,
rendncias fiscais duvidosas, que possam ensejar manobras pelos
executores para atender a interesses diversos.

Entdo, o principio da publicidade consiste em divulgar a informacdo ao
publico, enquanto que o da transparéncia concentra-se em transmitir a informagéo
com a maxima clareza, levando em conta o0 aspecto cognitivo daqueles que sao 0s
destinatarios da informagéo.

Ser transparente é fazer o destinatario da informacdo entender o objeto, o

141 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Tradugdo de Jean Melville. Sdo Paulo. Ed. Martin Claret,
2004. p. 66.

142 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: Valores e
principios constitucionais tributarios. 2 v. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 244.

143 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p.
277.
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significado, a amplitude, as consequéncias e, inclusive, as motivacoes que deram
€ensejo a mensagem, ou seja, ser transparente é fazer-se entender.

A rigor, a transparéncia no modo de agir € também um atributo das rela¢cfes
de direito privado.

Rocha!* explica como se desenvolve a transparéncia nas relacdes entre

particulares:

A transparéncia ndo € uma preocupacdo s6 do Poder Publico. Na esfera
privada, onde as pessoas se relacionam como consumidores, prestadores
de servicos, vendedores de mercadorias, investidores, etc., também é
imprescindivel a transparéncia como meta, para que esses diversos agentes
possam se relacionar e estabelecer uma economia de mercado.|...]

No entanto, € nas relacdes de direito publico que a transparéncia expressa
sua dimensdo politica como instrumento para o controle da justica fiscal e da
responsabilizacdo dos gestores.

A transparéncia fiscal sempre representou um instrumento essencial para a
democracia, mas foi somente no final do século XX que os Estados incrementaram
os critérios de transparéncia fiscal, mediante a criacdo de novas regras, motivados,
ao menos em parte, pela preocupacdo dos investidores internacionais com a
estabilidade fiscal dos paises em que investiam.

Os paises pioneiros em criar instrumentos modernos de garantia da
transparéncia fiscal foram a Nova Zelandia (Fiscal Responsibility Act de 1994), a
Australia (Charter of Budget Honesty Act de 1998) e o Reino Unido (The Code for
Fiscal Stability de 1998).

Neste sentido, esclarece Assoni Filho#®:

Quanto aos trés primeiros modelos (neo-zelandés, australiano e britanico),
eles vém em destaque quer pela atualidade dos seus dispositivos, quer pelo
seu prestigio no exterior, uma vez que tais diplomas legais serviram de
inspiracdo a disciplina fiscal de diversos paises, especialmente aqueles em
desenvolvimento.

A Nova Zelandia adotou medidas voltadas para a responsabilizacédo do
administrador e a ampliacdo da participacdo popular.

A Austrdlia trabalhou em melhores controles das politicas fiscais através do
estabelecimento de metas palpaveis e submetendo as propostas politicas ao

escrutinio publico.

144 ROCHA, Sérgio André. Troca Internacional de Informacges para Fins Fiscais. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2015. p.59.

145 ASSONI FILHO, Sérgio. Transparéncia fiscal e democracia. Porto Alegre : Ndria Fabris Ed., 2009,
p. 230.
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O Reino Unido criou um cédigo de boas praticas fiscais com énfase na
transparéncia da gestéo publica.

Em 1998, o Fundo Monetério Nacional (FMI) lancou o Cdédigo de Boas
Préaticas para a Transparéncia Fiscal**® como parte de um programa de avaliacdo da
transparéncia fiscal da comunidade internacional. A finalidade era identificar as
praticas de boa governanga e 0s seus efeitos na promocdo da estabilidade
macroecondmica.

O Cddigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal do FMI estabeleceu
quatros principios basicos para uma boa transparéncia fiscal dos paises, a saber:
definicdo clara de funcdes e responsabilidades; abertura dos processos
orcamentérios; acesso publico a informacgéo e garantias de integridade.

A partir dessas iniciativas de aprimoramento da transparéncia fiscal, diversos
paises da comunidade internacional introduziram normas afins, inclusive o Brasil por
meio da Lei Complementar n°101, de 2000 (Lei de Re sponsabilidade Fiscal).*4’

Iniciada a disseminacéo da cultura de transparéncia fiscal, logo foi criado um
ranking internacional dos paises com 0s orcamentos mais transparentes.

A organizacdo nao governamental Internacional Budget Parnership (IBP) em
parceria com o Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC) elaboraram em 2006
o Indice de Orgamento Aberto.

A transparéncia orcamentdria, a participacdo social e a fiscalizacdo do
processo de elaboracdo do orgamento s&o os trés principais pilares avaliados para a
formacdo do indice de Orcamento Aberto. Além disso, € analisado se os paises
disponibilizam oito tipos de documentos e se esses documentos sdo abrangentes.

Em 2012, o Brasil obteve a 12°posi¢cdo no ranking de orgcamento aberto, com
um indice de 73 de um total de 100 pontos.

No indice de Orcamento Aberto de 2015, o Brasil obteve 77 pontos em
transparéncia orgcamentaria, 80 em fiscalizagdo do orgamento pela legislatura, 85 em
fiscalizagdo por auditorias e 71 em participacdo social, o que lhe garantiu a 6°
posicao no ranking entre os 102 paises pesquisados.

146 INTERNATIONAL MONETARY FUND. Code of Good Practices on Transparency in Monetary and
Financial Policies: Declaration of Principles. NY, 2000. Disponivel em
<http://www.imf.org/external/np/mae/mft/code/index.htm>. Acesso em 17 out 2015.

147 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 25 out. 2015.



O Brasil também se destacou na avaliacdo de 2015 por ser um dos quatro

paises que obtiveram notas satisfatérias em todos os quesitos analisados.

O Relatério Global do indice de Orcamento Aberto de 2015 pode ser

acessado no endereco de internet da Internacional Budget Parnership4®

O relatorio consolida o desempenho de 102 paises no indice de Orcamento

Aberto de 2015, desenvolvido pelo IBP em parceria com o INESC (Figura 1).

Figura 1 — O ecossistema de responsabilidade orcamental de 2015

Quantos paises tém um resultado suficiente nos trés pilares de responsabilidade orcamental?
(Transparéndia, participacao e as duas medidas que englobam fiscalizacdo)

(Ntimero de medidas em que os paises tem uma pontuacdo acima de 60)

Afeganistéo Albania Botsuana Alemanha Africa do Sul
Angola Argentina Bulgaria Coreia do Sul Brasil
Ardabia Saudita Bangladesh Chile Eslovénia Estados Unidos
Argélia Bdsnia Herzegovina Colémbia Filipinas MNoruega
Azerbaijao Cazaquistao Costa Rica Franca
Benim Chade El Salvador Georgia
Bolivia Croacia Indonésia Italia
Burkina Faso Equador Malavi Nova Zelandia
Camardes Eslovaquia Meéxico Peru
Cambodja Espanha Mongdlia Portugal
China Gana Polénia Republica Checa
Egipto Guatemala Reino Unido Russia
Fiji Honduras Roménia Suécia
Guiné Equatorial Hungria Tajiquistao
lémen India Trindade e Tobago
Iraque Maceddnia Ucrania
Jordania Malasia Uganda
Libano Mali Vietname
Libéria MNamibia
Marrocos Nepal
Mocambique Nicardgua
Myanmar Niger
Papua Nova Guiné Nigéria
Qatar Paquistao
Rep. Dem. do Congo Quénia
Ruanda Republica Dominicana
Sao Tomé e Principe Republica Quirguiz
Sudao Senegal
Tanzénia Serra Leoa
Tunisia Sérvia
Zambia SriLanka
Zimbabué Tailandia
Timor Leste
Turquia
Venezuela
32 Paises 35 Paises 18 Paises 13 Paises 4 Paises

Fonte: IBP, 2015.

148 INTERNACIONAL BUDGET PARNERSHIP. The Open Budget Survey, 2015. Disponivel em
<http://internationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/open-budget-survey/ >.
Acesso em 17 out 2015.




118

3.2.2 A transparéncia fiscal no Brasil

A transparéncia fiscal € um principio constitucional a que se submetem todos
os entes federativos brasileiros, como principio juridico intrinseco ao Estado
Democratico de Direito.

A Emenda Constitucional n° 19, de 1998, estabelece, de forma genérica, a
necessidade de prestacdo de contas na esfera federal, ao introduzir o paragrafo
anico, art. 70, da Constituicdo Federal de 1988, por meio do qual fica expresso que o
referido dever cabe a qualquer pessoa que detenha a posse sobre coisa de

responsabilidade publical#®:

Art. 70.[...]

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Uni&o responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 98)

Em relacdo a todos os entes federativos brasileiros, as regras especificas de
como as contas dos governos devem ser periodicamente franqueadas ao publico
estdo dispostas na Lei Complementar n° 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF), com as alteragbes promovidas pela Lei Complementar n° 131, de
2009 (Lei da Transparéncia).

Vieira'®® destaca que os dispositivos acrescentados pela Lei da Transparéncia
a Lei de Responsabilidade Fiscal dizem respeito a disponibilizagdo em tempo real de
informacgdes pormenorizadas sobre a execugcdo orcamentéria e financeira da Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal.

A sancao para os entes federativos que ndo se adequarem aos prazos de

publicacdo é a suspensdo do recebimento das transferéncias voluntarias até a

149 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998. Modifica o
regime e disp8e sobre principios e normas da Administracdo Publica, servidores e agentes
politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito
Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12>. Acesso em:
25 out. 2015.

150 VIEIRA, Luis Eduardo P. de O. Transparéncia e controle da gest&o fiscal: a Lei Complementar n°
131/09 e sua regulamentagdo. Revista Técnica dos Tribunais de Contas RTTC, Belo Horizonte,
ano 2, n. 1, p. 189-208, set. 2011.
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regularizacéo da situacéo (art. 52, 82°c/c art. 51, § 2° da LRF).

Outra sancdo prevista, segundo Vieira, estd direcionada aos gestores
responsaveis pelo descumprimento do prazo para publicacdo, que poderdo sofrer
uma acao de improbidade administrativa por atentarem contra o principio da
publicidade (art. 11, IV, da Lei n°8.429, de 1992).

Ha também a Lei n°12.527, de 2011, Lei de Acesso a Informacéo (LAIl), que
regulamenta o direito de qualquer pessoa solicitar e receber dos entes federativos as
informacgdes por eles produzidas e custodiadas.

No entanto, 0 objeto da presente dissertacéo sao as informagdes obtidas por
meio da transparéncia fiscal ativa, isto é, aquelas informacfes que sédo divulgadas
pelos governos em seus portais da transparéncia fiscal, independentemente do
requerimento individual disciplinado pela Lei n°12 .527, de 2011.

O 83°do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988 d etermina que o Poder
Executivo publigue a cada bimestre o Relatério Resumido da Execugéo
Orcamentaria - RREO.

O art. 48 da LRF'®! regulamenta os instrumentos de transparéncia da gestéo
fiscal, que devem ser publicados periodicamente pelos entes federativos, entre
outros, o RREO:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagédo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; as prestagées de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execuc¢éo
Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal; e as versbes simplificadas
desses documentos. (grifo nosso)

Os gastos publicos apresentados na dissertacdo sédo extraidos dos RREO,
disponibilizados nos portais de transparéncia fiscal de cada ente politico (Uniéo,
Estados e Capitais), especificamente as informacfes anuais sobre as receitas
correntes liquidas realizadas e as despesas publicas liquidadas em funcdes
governamentais relacionadas aos direitos sociais fundamentais.

O critério escolhido visa dar uma aplicacdo pratica a transparéncia fiscal, por
meio de uma modelagem de dados que busca, na propor¢ao entre gastos publicos
com fungBes governamentais essenciais e receitas correntes liquidas, constatar o

nivel de prioridade dado pelos entes politicos para cada area de atuacdo

151BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 25 out. 2015.
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governamental diretamente relacionada aos direitos sociais fundamentais.

7

A receita corrente liquida é escolhida como um dos parametros, porque
representa o saldo resultante entre os valores recebidos pelos entes politicos
deduzidos dos valores repassados a outros entes da Federacdo em cada exercicio
financeiro, conforme definido no art. 2° 1V, da LR F, abaixo transcrito.

O Anexo 3 do RREO contém o Demonstrativo da Receita Corrente Liquida,

conforme previsto no art. 53, da referida lei complementar!®?:

Art. 2 Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

[--]

IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de
contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicgos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinacédo constitucional ou legal, e as contribuicdes mencionadas na
alinea a doinciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constitui¢ao;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacéo
constitucional;

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos servidores
para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as
receitas provenientes da compensacao financeira citada no § 9° do art. 201
da Constituicao.

[-]

Art. 53. Acompanharao o Relatério Resumido demonstrativos relativos a:

| - apuracao da receita corrente liquida, na forma definida no inciso IV do art.
20, sua evolugao, assim como a previsdo de seu desempenho até o final do
exercicio;

Em relacdo as despesas publicas, o Anexo 2 do RREO contém o
Demonstrativo da Execucdo das Despesas Por Funcdo e Subfuncéo, previsto na
alinea “c”, inciso Il, do art. 52, da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 52. O relatério a que se refere 0 8 3° do art. 165 da Constituicdo
abrangerd todos os Poderes e o Ministério Publico, serd publicado até trinta
dias apds o encerramento de cada bimestre e composto de:

Il - demonstrativos da execucao das:[...]

¢) despesas, por funcéo e subfuncéo. [...]

Importante ressaltar que essas informagfes contabeis estdo padronizadas

pelo Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico, conforme esclarece Abraham?°3:

O Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico - PCASP estabelece
conceitos bésicos, regras para registro dos atos e fatos e estrutura contabil
padronizada, de modo a atender a todos os entes da Federacdo e aos
demais usuarios da informagdo contabil, permitindo a geracdo de base de
dados consistente para compilacdo de estatisticas e financas publicas. E
fundamental que o Plano de Contas possibilite a elaboracao padronizada de
relatérios e demonstrativos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal,

152 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 25 out. 2015.

153 Portaria STN n°751/2009 apud ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 240.
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alem das demais demonstracdes contabeis. O objetivo a reduzir
divergéncias conceituais e procedimentais, em beneficio da transparéncia
da gestao fiscal, da racionalizacdo de custos nos entes da Federacédo e do
controle social. (grifo do autor)

Na verdade, a obrigacdo de classificar as despesas publicas por funcdes
governamentais ja estava prevista na Lei n°4.320, de 1964%%*;

Art. 2°A Lei do Or¢camento contera a discriminacdo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de trabalho
do Govérno, obedecidos os principios de unidade universalidade e
anualidade.

§ 1°Integrardo a Lei de Orcamento:

| - Sumério geral da receita por fontes e da despesa por fun¢bes do
Govérno ; (grifo nosso)

A importancia da classificacdo funcional das despesas publicas vinculada ao
principio da transparéncia fiscal é vital para a democracia deliberativa e o controle
social dos gastos publicos, pois, em ultima analise, espera-se que as prioridades
dadas as alocacdes de recursos publicos sejam compativeis com as politicas
publicas prometidas pelos governantes que venceram as elei¢fes, sob pena do
contrario configurar um embuste eleitoral.

Por meio da classificagdo funcional das despesas publicas é que os cidadaos
podem saber o quanto de recursos é destinado para cada area de atuacdo estatal
relacionada aos direitos sociais fundamentais, por exemplo, saude, educacao,
habitacdo, saneamento basico etc.

O controle social dos gastos publicos em direitos sociais fundamentais visa
exatamente verificar se estdo sendo dadas as devidas prioridades alocativas de
recursos a essas funcdes governamentais.

Sendo assim, importa saber mais sobre a classificagdo funcional das

despesas publicas.

3.3 A classificacao funcional das despesas publicas

A classificacdo funcional das despesas publicas visa responder a seguinte

154 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e contréle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em:
25 out. 2015.
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questdo: em que area governamental a despesa sera realizada?*°®

O procedimento implica na classificagdo das despesas no or¢camento por
funcdes e subfung¢des governamentais predefinidas.

A classificacdo funcional padronizada das despesas orcamentarias,
obrigatoria para os trés niveis de governo, esta regulamentada na Portaria n°42, de
1999, do entdo Ministério do Orcamento e Gestdo (MOG), e em suas alteracbes
posteriores.

A técnica consiste em classificar as despesas publicas em dois grupos
principais: a funcdo e a subfuncdo. A funcdo governamental € o maior nivel de
agregacao das areas de atuagdo do setor publico e estd diretamente relacionada a
competéncia institucional do 6rgdo. A subfuncéo representa um nivel de agregacéo
imediatamente inferior & funcéo e vincula-se a finalidade da acdo governamental em
Si. 156

Uma funcdo governamental contém as suas proprias subfuncbes, mas é
permitido utilizar o titulo de uma subfuncgéo “emprestado” de outra funcéo, desde que
necessario para classificar determinados gastos publicos.

Por exemplo, a subfungdo “Comunicagdo Social” est4d previamente
associada a Funcdo 04 — Administracdo, mas podem ocorrer gastos publicos em
comunicacdo social voltada para divulgar assuntos ligados a area da saude. Neste
caso, a despesa publica sera classificada na Funcdo 10 — Saude e na subfuncdo
“Comunicacdo Social”, ou seja, apesar desta subfuncéo estar associada a funcéo
“Administracdo”, ndo ha restricbes que impecam o0 seu uso sob funcdes
governamentais distintas da originalmente prevista para a subfuncao.

Sdo 28 fungbes governamentais, abaixo elencadas e associadas as suas
respectivas subfung¢des, conforme discriminadas no Anexo da Portaria MOG n° 42,
de 14 de abril de 1999, com dados atualizados até a Portaria SOF n°67, de 20 de
julho de 2012.%%7

155 |d. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o. Secretaria de Orcamento Federal. Manual
técnico de orgamento MTO. Edicdo 2014. Brasilia, 2013, p.33.

156 BRASIL. Portal da Transparéncia. Disponivel em
<http://www.portaldatransparencia.gov.br/ajuda/AjudaFuncaoSubFuncao.asp>. Acesso em 19 nov.
2016.

157 |d. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o. Secretaria de Orcamento Federal. Manual
técnico de orgamento MTO. Edigdo 2014. Brasilia, 2013, p. 157-159.
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Fungdo 01 - Legislativa . Subfungbes: “Agao Legislativa” e “Controle
Externo”;

Funcdo 02 - Judiciaria . Subfuncdes: “Acdo Judiciaria” e “Defesa do
Interesse Puablico no Processo Judiciario”;

Funcéo 03 - Essencial a Justica . Subfunc¢fes: “Defesa da Ordem Juridica”

e “Representacao Judicial e Extrajudicial”;
Funcdo 04 - Administracdo . Subfunc¢bes: “Planejamento e Orgamento”,

“Administracao Geral”, “Administragdo Financeira”, “Controle Interno”, “Normatizagéo
e Fiscalizacao”, “Tecnologia da Informacéo”, “Ordenamento Territorial”, “Formacao
de Recursos Humanos”, “Administracdo de Receitas”, “Administracdo de
Concessodes” e “Comunicagao Social”;

Funcéo 05 - Defesa Nacional . Subfuncdes: “Defesa Aérea”, “Defesa Naval”

e “Defesa Terrestre”;
Funcéo 06 - Seguranca Publica . Subfuncdes: “Policiamento”, “Defesa Civil”

e “Informacéao e Inteligéncia’;

Funcdo 07 - Relacbes Exteriores . Subfuncgdes: “Relacdes Diplométicas” e

“Cooperacao Internacional”;
Funcdo 08 - Assisténcia Social . Subfungbes: “Assisténcia ao 1doso”,

“Assisténcia ao Portador de Deficiéncia”, “Assisténcia a Crianca e ao Adolescente” e
“Assisténcia Comunitaria”;

Funcdo 09 - Previdéncia Social . Subfuncdes: “Previdéncia Basica”,

“Previdéncia do Regime Estatutario”, “Previdéncia Complementar” e “Previdéncia
Especial”;

Funcédo 10 - Saude. Subfunc¢des: “Atencdo Basica”, “Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial”, “Suporte Profilatico e Terapéutico”, “Vigilancia Sanitéria”, “Vigilancia
Epidemioldgica” e “Alimentacdo e Nutricao”;

Funcéo 11 - Trabalho . Subfuncgdes: “Protecédo e Beneficios ao Trabalhador”,
“Relagbes de Trabalho”, “Empregabilidade” e “Fomento ao Trabalho”;

Funcéo 12 - Educacdo . Subfung¢des: “Ensino Fundamental”, “Ensino Médio”,
“Ensino Profissional”, “Ensino Superior”, “Educacao Infantil”, “Educacéo de Jovens e
Adultos”, “Educacado Especial” e “Educacgéo Basica”;

Funcdo 13 - Cultura. Subfungbes: “Patrimdnio Historico, Artistico e

Arqueoldgico” e “Difusdo Cultural”;
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Funcéo 14 - Direitos da Cidadania . Subfunc¢fes: “Custodia e Reintegracao

Social”, “Direitos Individuais, Coletivos e Difusos” e “Assisténcia aos Povos
Indigenas”;

Funcdo 15 - Urbanismo . Subfung¢des: “Infra-Estrutura Urbana”, “Servigos
Urbanos” e “Transportes Coletivos Urbanos”;

Funcdo 16 - Habitacdo . Subfuncbes: “Habitagcdo Rural” e “Habitag&o
Urbana”;

Funcdo 17 - Saneamento . Subfungdes: “Saneamento Béasico Rural” e
“Saneamento Basico Urbano”;

Funcédo 18 - Gestdo Ambiental . Subfuncdes: “Preservagdo e Conservacéo

Ambiental”, “Controle Ambiental”, “Recuperacdo de Areas Degradadas”, “Recursos
Hidricos” e “Meteorologia”;
Fungdo 19 - Ciéncia e Tecnologia . Subfunc¢des: “Desenvolvimento

Cientifico”, “Desenvolvimento Tecnoldégico e Engenharia” e “Difusdo do
Conhecimento Cientifico e Tecnolégico”;

Funcdo 20 - Agricultura . Subfuncgdes: “Promoc¢cao da Producao Vegetal”,
“Promogédo da Produgdo Animal”’, “Defesa Sanitaria Vegetal”, “Defesa Sanitaria
Animal”, “Abastecimento”, “Extensdo Rural”, “Irrigagao”, “Promoc¢édo da Producao
Agropecuaria” e “Defesa Agropecuaria”;

Funcdo 21 - Organizacdo Agréria . Subfuncdes: “Reforma Agréaria” e

“Colonizacgao”;
Funcdo 22 - Industria . Subfungbes: “Promocado Industrial”, “Producéo
Industrial”, “Mineracao”, “Propriedade Industrial” e “Normalizacdo e Qualidade”;
Funcdo 23 - Comércio e Servicos . Subfungbes: “Promocdo Comercial”,

“Comercializacao”, “Comeércio Exterior”, “Servigos Financeiros” e “Turismo”;

Funcdo 24 - Comunicacbes . Subfuncgdes: “Comunicagbes Postais” e

“Telecomunicacobes”;

Funcdo 25 - Energia. Subfuncdes: “Conservacdo de Energia”’, “Energia
Elétrica”, “Combustiveis Minerais” e “Biocombustiveis”;

Funcdo 26 - Transporte . Subfungbes: “Transporte Aéreo”, “Transporte
Rodoviario”, “Transporte Ferroviario”, “Transporte Hidroviario” e “Transportes
Especiais”;

Funcdo 27 - Desporto e Lazer . Subfuncgbes: “Desporto de Rendimento”,

“Desporto Comunitario” e “Lazer”;
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Funcéo 28 - Encargos Especiais . Subfun¢des: “Refinanciamento da Divida

Interna”, “Refinanciamento da Divida Externa”, “Servi¢o da Divida Interna”, “Servico
da Divida Externa”, “Outras Transferéncias”, “Outros Encargos Especiais” e
“Transferéncias para a Educacéo Bésica”.

A Funcdo Encargos Especiais comporta as despesas publicas néo
associadas a um bem ou servigo gerado no processo produtivo corrente, tais como
dividas, ressarcimentos, indenizacdes e outras afins. Essa funcado ira requerer o uso
das suas subfuncdes tipicas.

A classificacdo das despesas por fun¢éo e subfuncao é utilizada para gerar o
Demonstrativo da Execucdo das Despesas Por Funcdo e Subfuncédo (Lei
Complementar n°101, de 2000, art. 52, inciso I, alinea "c"), que compde o Anexo 2
do Relatério Resumido da Execucgdo Orcamentéria (RREO), disponibilizado no portal
de transparéncia fiscal de cada ente da Federagéo.

O Demonstrativo da Execucéo das Despesas Por Funcao e Subfungéo possui
periodicidade bimestral e inclui os dados fiscais sobre os valores atualizados das
dotacdes orcamentérias destinadas a cada fungdo governamental, bem como os
montantes referentes a cada etapa de realizagdo da despesa no bimestre: empenho,
liquidacao e pagamento.

A realizagdo das despesas publicas submete-se a um rito proprio.

Primeiro ocorre a dotacdo da despesa em sede de planejamento
orcamentério, em seguida essas despesas previstas no orgcamento publico sdo
empenhadas pelos governantes por ora da celebracdo de contratos e de outras
avencgas. Se for constatado o fornecimento das mercadorias ou a prestagdo dos
servigos contratados pelo governo as despesas séo liquidadas, e, depois, pagas no
mesmo exercicio financeiro ou classificadas em “restos a pagar’. A LRF exige que o
RREO apresente o valor total das despesas em cada um desses estagios.

As informagbes sobre despesas por funcdo da dissertagdo priorizam as
despesas publicas liquidadas, pois estas representam a efetiva contrapartida pela
realizacdo das despesas, mormente porque 0s governantes, por vezes, nao utilizam
todo o valor dotado em orcamento por conta da meta fiscal.

A fim de assegurar uniformidade na classificacdo funcional das despesas
pelos entes politicos, é obrigatéria a adogdo de um sistema integrado de
administracao financeira que atenda um padrao minimo de qualidade.

Esses sistemas logiciais exigem informagfes minimas sobre as despesas,
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entre outras, a classificacdo destas por funcdo e subfungcdo (Decreto n°7.185/10,
art. 75 inciso |, alinea “c”). 1°8

Art. 7° [...] o SISTEMA deverd gerar, para disponibilizacdo em meio
eletrénico que possibilite amplo acesso publico, pelo menos, as seguintes
informacdes [...]:

| quanto a despesa:

a) o valor do empenho, liquidacéo e pagamento;

b) o nimero do correspondente processo da execuc¢do, quando for o caso;
c) a classificagdo orcamentaria, especificando a unidade orgamentéria,
fungdo, subfuncdo, natureza da despesa e a fonte dos recursos que
financiaram o gasto.

Desse modo, todos os entes da Federacdo elaboram o “Demonstrativo da
Execucdo das Despesas Por Funcdo e Subfuncdo“ sob critérios predeterminados,
mediante o uso de um sistema integrado de administracdo financeira que permita
uma classificacao uniforme das despesas por fungcdo governamental.

Os principais sistemas governamentais sao o SIAFI da Unido, o SIAFEM dos
Estados e Municipios, o Sistema Prefeitura Livre e o Sistema E-CIDADE.

Esses sistemas informatizados deverdo estar integrados com os Portais de
Transparéncia dos entes federativos, de modo que o “Demonstrativo da Execucgéo
das Despesas Por Fungdo e Subfuncao“ bimestral fique disponivel ao publico em
geral.

No Seminédrio Nacional do Conselho Federal de Servico Social — CFESS
ocorrido no ano de 2008, Evilasio Salvador'®® ja demonstrava a possibilidade de
avaliar politicamente o orgamento a partir da classificagdo funcional das despesas
publicas:

Mostro uma classificacdo orgamentaria por funcédo, que é a forma mais
agregada de olhar uma determinada execu¢do de politica no orcamento
publico. [...] Ainda, que de forma restrita os dados agregados ja permitem
algumas pistas no sentido do direcionamento dos recursos publicos. A
andlise da soma do conjunto das fungfes orcamentarias do or¢camento
publico brasileiro que efetivam direitos sociais, ambientais, econémicos,
civis, observa-se, revela uma evolucdo de 12% em termos reais,
deflacionados pelo IGP-DI, no periodo de 2004 a 2007. O conjunto do
or¢camento publico brasileiro teve uma evolugédo de 20%. Esse periodo € o

158 BRASIL. Decreto n° 7.185, de 27 de maio de 2010. Dispbe sobre o padrdo minimo de qualidade
do sistema integrado de administracéo financeira e controle, no &mbito de cada ente da
Federacao, nos termos do art. 48, paragrafo Unico, inciso lll, da Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7185.htm>. Acesso em: 25
out. 2015.

159 RAICHELIS, Raguel; SALVADOR, Evilasio. O controle social democratico na Gestdo e Orgcamento
publico 20 anos depois. In: SEMINARIO NACIONAL CONSELHO FEDERAL DE SERVICO
SOCIAL - CFESS, 2008, Brasilia. O controle social e a consolidagdo do estado democratico de
direito. Brasilia: Mais Grafica, 2011. p. 46.
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PPA 2004 a 2007, isso também indica que subiram estas politicas, contudo,
elas subiram bem menos do que o conjunto de gastos do orgcamento
publico.

Inclusive, o autor'®® analisa a evolucdo de gastos publicos em algumas

funcdes governamentais de primeira necessidade social, conseguindo extrair as

prioridades politicas dadas a cada uma das fun¢des governamentais comentadas:

[...] Veja que a Assisténcia Social subiu de forma consideravel, a sua
alocacgdo de recursos, assim como a Previdéncia Social. Isso é explicado
pelo aumento do salario minimo e pela expansao do programa bolsa familia,
transferéncia de renda com condicionalidades, no caso da assisténcia
social. Quando olho o gasto de salde, apesar do principio da
universalizagdo, as despesas cresceram somente 3%. Concretamente, 0s
gastos com saude estdo estacionados nos Ultimos quatro anos. Portanto,
nao é surpreendente o fato de o IBGE revelar que as familias gastam mais
com saude que o Estado brasileiro. Ha, de fato, aumento de gastos sociais
em determinadas funcdes: assisténcia social, previdéncia social e
educacdo. Em algumas fungbes, ndo ha praticamente execugao
or¢camentaria, como € o caso da habitacdo e do saneamento, que nao tem
significancia estatistica.

Percebe-se que é possivel fazer uma “leitura politica” do orgamento publico, a
partir da andlise da proporcdo dos gastos publicos alocados em cada funcdo
governamental e, assim, verificar se a ideologia politica escolhida nas elei¢cdes esta
sendo posta em pratica pelos governantes eleitos, conforme as expectativas da
maioria dos eleitores ativos.

Assim, quando os cidadaos elegem um governo que promete a construcdo de
um Estado Social, espera-se que as fungbes governamentais promovedoras dos
direitos sociais fundamentais sejam incrementadas, por exemplo, as funcées com
assisténcia social e saude.

Se for 0 caso do governo escolhido ser adepto do Estado minimo, o natural é
gue os gastos publicos na funcéo “Seguranca Publica” sejam priorizados.

Outrossim, se a proposta do governo eleito for um Estado liberal igualitario, a
decorréncia logica seria observar prioridades alocativas de recursos publicos nas
funcdes que possibilitam a ampliacdo das liberdades substanciais, por exemplo, a
educacao.

Enfim, reitera-se que apesar da ConstituicAo Federal de 1988 determinar

limites minimos para alocacdo de recursos publicos em algumas areas

governamentais, por exemplo, salde e educagédo, a fim de garantir a salvaguarda

160 RAICHELIS, Raquel; SALVADOR, Evilasio. O controle social democratico na Gestdo e Orgcamento
publico 20 anos depois. In: SEMINARIO NACIONAL CONSELHO FEDERAL DE SERVICO
SOCIAL - CFESS, 2008, Brasilia. O controle social e a consolidagdo do estado democratico de
direito. Brasilia: Mais Grafica, 2011. p. 46-47.
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dos valores fundamentais da Constituicdo, na pratica € a ideologia politica do
governo eleito que ira definir quais sdo as fun¢des governamentais consideradas
prioritérias.

Por isso, os cidadaos precisam exercer o controle social sobre a alocacao
orcamentéria das despesas publicas, para avaliar se a opgdo politica escolhida
pelas urnas estad de fato sendo adotada pelo governo eleito, ou constatar que as
promessas eleitorais eram falaciosas, podendo até mesmo, através da democracia
deliberativa, pleitear que os rumos da atuacdo dos governantes sejam corrigidos, de
modo a refletir as verdadeiras expectativas da maioria da populagéo que os elegeu.

Contudo, é possivel reconhecer a priori que a expectativa da maioria da
populacdo brasileira é garantir uma maior eficicia aos direitos sociais fundamentais,
tendo em vista os alarmantes indices de desigualdade social com grave
comprometimento para a paz social.

Ao lado do grande numero de brasileiros vivendo abaixo do nivel de dignidade
do minimo existencial, verifica-se que, em geral, a classe média assume
publicamente a bandeira politica por servigos publicos de melhor qualidade.

Até mesmo porque a penuria das classes sociais de baixo poder aquisitivo
afeta a sociedade como um todo, na medida em que reduz a disponibilidade de méao
de obra saudavel e qualificada, aumenta o indice de violéncia nas ruas e eleva o
nivel de corrupcao.

Ressalta-se que a fragilidade inerente a pobreza facilita a corrupgéo, que é a
raiz de todos os problemas financeiros da sociedade brasileira.

Sendo assim, é irrefutavel que o controle social dos gastos publicos deve
concentrar esforgos no sentido de priorizar as fungdes governamentais diretamente
relacionadas aos direitos sociais fundamentais.

Por essas razdes, a dissertacdo seleciona oito fungbes governamentais,
abaixo discriminadas, para a elaboracdo de indicadores de gastos publicos com
direitos sociais fundamentais, em virtude de essas fungbes estarem diretamente
relacionadas as protegdes sociais garantidoras de um minimo de liberdades reais
para a populacéo:

a) Funcao 08 - Assisténcia Social,
b) Funcao 09 - Previdéncia Social;
c¢) Funcao 10 - Saude;

d) Funcéo 12 - Educacao;
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e) Funcéo 14 - Direitos da Cidadania;
f) Funcéo 16 - Habitacéo;

g) Funcéo 17 - Saneamento;

h) Funcédo 18 - Gestdo Ambiental.

O numero de habitantes de cada ente da Federagdo (Unido, Estados e
Capitais) é obtido das estatisticas!®! do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), encaminhadas anualmente ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) com a
finalidade de subsidiar as transferéncias obrigatérias entre entes federativos.

Os indicadores dos gastos publicos estdo modelados de duas formas:

A primeira diz respeito a comparacdo anual dos entes politicos entre si,
mediante dados fiscais reduzidos a valores per capita.

Esta distingdo entre os gastos totais e 0s gastos per capita € essencial para
uma adequada comparacdo dos entes da Federacdo, j& que o tamanho da
populagdo € diretamente proporcional & escassez de recursos.

Em contraponto, os valores per capita representam uma unidade de medida
niveladora, porque permite uma comparagcao ajustada ao tamanho da populacao e
aceitavel pela maioria dos cidadaos.

N&o se propde sofisticar os indicadores per capita com variaveis de faixas
etarias ou outros parametros, porque comprometeria o pretendido atributo da
simplicidade, além do que, ndo existem indicadores sociais perfeitos, conforme bem

lembrado por Ibrahim?!®2

Alguns instrumentos econométricos sao necessarios para a real adogéo da
justica social; uma forma de aproximacao do debate filoséfico para a
realidade das ruas , criando instrumentos de medi¢do das desigualdades.
Ainda que imperfeitos, como sempre serdo , conjugados coletivamente,
podem suprir suas lacunas reciprocas e propiciar, mais realisticamente,
acdes concretas em prol dos hipossuficientes. (grifo nosso)

A segunda modelagem de dados é o indicador de gastos publicos
denominado de retributo, que representa a propor¢cdo anual entre gastos publicos
liqguidados em cada uma das func¢des relacionadas aos direitos sociais fundamentais
e a respectiva receita corrente liquida do ente politico.

161 IBGE. Populacéo residente enviada ao Tribunal de Contas da Uni&o - 2001-2015. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/estimativa2015/serie_2001_2015_ tcu.shtm>
Acesso em 28 mai. 2016.

162 IBRAHIM, Fabio Zambitte. A previdéncia social no Estado contemporaneo: fundamentos,
financiamento e regulacado. Niterdi, RJ: Impetus, 2011. p. 68.
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O nome do indicador “retributo” procura passar uma imagem ao Senso
comum, no sentido de retorno da tributacdo na forma de servigcos publicos
essenciais, com o fito de subsidiar o debate politico sobre os gastos publicos. Trata-
se de responder ao cidaddo comum as seguintes indagacgdes feitas reiteradamente
em pragas publicas:

- Por que a carga tributéria é tdo alta e os servigos publicos deficitarios?

- Afinal, onde os governantes estao gastando os nossos tributos?

A ideia de uma imagem como parte do significado da expresséao foi abordada
no Tractatus Loégico-Philosophicus (1921), de Wittgenstein, e possui a seguinte
acepcao descrita por Sen'¢3

Comecgo agora pela primeira daquelas questdes — a da comunicagéo e da
compreensao interpessoais, que sao centrais no ambito da argumentacao
publica. A nossa linguagem reflecte uma variedade de interesses e
preocupagfes que servem de esteio para as nossas apreciacdes éticas. [...]
Essa compreenséo putativa [da teoria do significado como imagem] vé na
frase uma representacdo de um estado de coisas, sendo dele como que
uma sua imagem, de modo tal, que a proposicéo e o que nela vai descrito,
num certo sentido, terdo a mesma forma logica.

A finalidade de dar ao indicador retributo um nome, por si sé, carregado de
uma imagem de justica fiscal é atrair o interesse do cidaddo comum pelas financas
publicas, ao aproveitar o seu interesse intuitivo e legitimo de saber qual é a
propor¢cdo dos recursos arrecadados da sociedade gasta com direitos sociais
fundamentais.

Esse interesse pessoal do cidaddo comum por gastos publicos concretos que
Ihe séo favoraveis é que pode lhe trazer a racionalidade politica e vir a aproxima-lo
da gestdo publica, conforme se depreende do excerto da obra de Quintana®®’,

abaixo reproduzido, no capitulo em que discorre sobre a democracia realista:

Quanto ao comportamento do eleitor médio da sociedade de massa,
convém fazer referéncia ao chamado “paradoxo schumpeteriano”. O eleitor
age de forma irracional, inconstante, € mal informado dos assuntos publicos
e se interessa sO por aqueles assuntos que o afetam d  iretamente , em
tal situacdo, ndo atua motivado pelo bem comum, mas pelo interesse
proprio. Assim, o traco distintivo do cidaddo comum seria a [...] sua
competéncia cognitiva sendo proporcional a distancia que mantém com os
assuntos que considera e opina; quanto maior a distancia, maior a
ignorancia - lei decrescente da racionalidade. (grifo nosso)

Por essas razdes, a fim de estimular o debate democrético sobre o orgamento

163SEN, Amartya. A ideia de justica. Coimbra: Almedina, 2009. p. 178-179.

164 QUINTANA, Fernando. Etica e politica: da antiguidade classica a contemporaneidade. S&o Paulo:
Atlas, 2014. p. 202-203.
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publico, a dissertacdo apresenta a seguir uma modelagem de dados fiscais baseada
na classificacdo funcional das despesas publicas relacionadas aos direitos sociais

fundamentais.

3.4 Indicadores para o controle social dos gastos publi cos em direitos sociais

fundamentais

Os dados fiscais utilizados para a modelagem dos indicadores referem-se as
receitas correntes liquidas da Unido, Estados e Capitais realizadas e aos gastos
publicos liquidados em fungdes governamentais relacionadas aos direitos sociais
fundamentais. Os dados referem-se aos exercicios financeiros dos anos de 2011 a
2015.

A analise dos dados fiscais de um ente politico leva em consideracdo a
progressao no tempo.

Quando aumenta a proporgcdo entre os gastos publicos em uma fungéo e a
receita corrente liquida, significa que o ente politico estd aumentando a prioridade
alocativa dada aquela fungéo, ainda que os recursos destinados estejam aquém das
reais necessidades do setor.

Se a proporc¢éo entre gastos publicos liquidados e receitas liquidas realizadas
diminui ao longo do tempo, significa que, por qualquer razdo, estdo sendo
diminuidas as prioridades dadas a fung&o sob foco.

J& a comparacao entre os entes politicos visa fornecer pontos de referéncia
para o controle social dos gastos publicos.

3.4.1 Receita Corrente Liguida per capita

O valor bruto da receita corrente liquida pode passar uma falsa aparéncia de
abundancia de recursos para algumas Unidades da Federacédo, quando, de fato, os
recursos podem ser insuficientes se considerado o tamanho da populagéo.

Uma economia de escala pode beneficiar os custos das Unidades da
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Federacdo com grande populacdo, mas nao se pode olvidar que solucdes locais de
entes politicos com menor numero de habitantes possam ser tdo ou mais eficientes.

Observa-se na Figura 2 que os Estados com menor populagcdo possuem as
maiores receitas correntes liquidas per capita, a exemplo do Acre, Amapa e
Roraima. Essa constatacao permite concluir que esses Estados da Regido Norte ndo
sao tdo desprovidos de recursos financeiros, quando comparados aos demais, pois
dispbem de cerca de cinco mil reais anuais por habitante.

Em uma faixa intermedidria estdo os Estados e a Unido com receitas
correntes liquidas em torno de trés mil reais por pessoa. Os Estados menos
favorecidos financeiramente nao alcangam dois mil reais anuais por pessoa.

Do lado das Capitais (Figura 2), o Distrito Federal com mais de 6 mil reais
anuais é a Unidade da Federacdo com maior receita corrente liquida per capita.

Em seguida vem Vitoria, Sdo Paulo, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Curitiba e
Belo Horizonte com receita corrente liquida anual acima de trés mil reais por pessoa.

Por ultimo, as Capitais da Regidao Nordeste contam com menos de dois mil
reais per capita anuais.

Da andlise feita pela média das receitas correntes liquidas per capita por
niveis de governo (Figura 3), percebe-se que a Unido possui 0s maiores valores,
depois a média dos Estados e, em ultimo lugar, as Capitais detém a menor receita
corrente liquida per capita, em média.

Nota-se também que a Unido obteve um decréscimo da receita corrente
liquida per capita no ano de 2014, mas que o mesmo fendmeno econémico nao foi
constatado na média dos Estados e Capitais.

Quando a média das receitas correntes liquidas é feita por regides do Brasil
(Figura 3), fica constatado que a Regido Nordeste é a que menos dispde de recursos
publicos, em média com menos de dois mil reais anuais por pessoa, enquanto que a
Regido Centro-Oeste dispbe da maior quantia, com mais de trés mil reais anuais per
capita, alavancada pelo Distrito Federal.

A Unido e a Regido Sudeste estdo com as receitas correntes liquidas anuais
per capita em patamares proximos, porém inferiores ao da Regido Centro-Oeste.

Em seguida, as Regifes Sul e Norte possuem receitas correntes liquidas per
capita em médias equivalentes, devido as receitas correntes liquidas dos Estados do
Acre, Amapa e Roraima.

Conclui-se que, em termos de reducéo das desigualdades regionais, a Regiao
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Nordeste € a que mais necessitada do auxilio da Federagdo, por dispor de menos

ao.
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recursos em proporgcao ao

Figura 2 - Receita corrente liquida per capita - Unido, Estados e Capitais
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3.4.2 Gastos publicos per capita e o retributo por funcdes governamentais

3.4.2.1 Assisténcia social

Assisténcia social, salude e previdéncia social sdo as trés funcbes
governamentais que compdem a seguridade social (art. 194, da Constituicdo Federal
de 1988).

A estrutura da area governamental dedicada a assisténcia social no Brasil é
historicamente preenchida por politicas publicas fragmentadas e descontinuadas,
promovidas por agéncias governamentais politicamente desarticuladas entre si e por
instituicdes filantropicas. 1°°

Trata-se da heranca de um setor governamental desprestigiado pelo governo
militar, cuja estrutura desogarnizada se perpetuou apés a vigéncia da Constituicdo
Federal de 1988, apesar dos mandamentos constitucionais de universalizacdo e
descentralizacdo da assisténcia social.

A coordenacdo das politicas publicas em assisténcia social a nivel nacional
inicia-se a partir da Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 (Lei Orgéanica da
Assisténcia Social - LOAS).166

Entretanto, o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) somente foi
instituido em junho de 2005, por meio de Norma Operacional Basica do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

O teor do SUAS consiste em estabelecer divisdo de competéncias e co-
responsabilidades entre os trés niveis de governo, bem como critérios para a

transferéncias dos recursos federais.

165 FRANZESE, Cibele; ABRUCIO, Fernando L. A combinag&o entre federalismo e politicas publicas
no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas de salde, assisténcia social e educacéo. ENAP —
Caderno EIAPP — Reflexdes para IberoAmérica: Avaliagdo de Programas Sociais. Brasilia, 2009,
p. 25-42.

166 BRASIL. Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993. DispGe sobre a organizacdo da Assisténcia
Social e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8742.htm>. Acesso em: 25 nov. 2015.
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O SUAS foi formulado na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
ocorrida em dezembro de 2003, tendo por modelo o Sistema Unico de Saude (SUS)

Os recursos destinados a assisténcia social sao repassados por meio do
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), cuja maior parte, cerca de 90%, é
consumida pelo Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), que é uma prestacao
social pecuniaria paga a pessoas que nao tém meios de prover a prépria
subsisténcia, nem parentes que possam ajuda-los.

O SUAS!®" ndo se limita a transferir recursos federais aos entes subnacionais,
pois também inclui a transferéncia de técnicas da gestdo das unidades para a esfera
local, mediante coordenacédo da Unido:

A NOB/SUAS (2005) estabelece os novos mecanismos e formas de
transferéncia de recursos federais que visam consolidar o repasse regular e
automatico fundo a fundo, com o objetivo de apoiar técnica e
financeiramente os municipios, os estados e o Distrito Federal nas
despesas com o0s servicos sOcio-assistenciais de protecdo social basica
especial. Essa nova sistematica, além de menos burocrética, torna o
Governo Federal mais eficiente no alcance desse objetivo, fortalece os
conselhos de assisténcia social e todas as instancias de controle social,
possibilitando maior eficacia na aplicagcdo dos recursos publicos.

N&o obstante os esforcos normativos em coordenar a descentralizagdo dos
recursos destinados a assisténcia social, verifica-se que a Unido lidera os gastos
publicos per capita com assisténcia social, representando mais do que o dobro dos
maiores gastos per capita de Estados e Capitais (Figura 4).

A causa esta no Programa Bolsa Familia, que é pago diretamente pela
transferéncia de renda da Unido as familias cadastradas, sem passar pelos fundos
publicos dos entes subnacionais, ou seja, 0 Bolsa Familia ndo foi incluido no SUAS.

Ha de se reconhecer que o Programa Bolsa Familia traz algum poder
gerencial aos Municipios, uma vez que eles cadastram as familias e fiscalizam os
requisitos, inclusive recebendo repasses de recursos federais para custear a gestao
descentralizada desses servicos.

Mas, por outro lado, deixar de transitar os pagamentos do maior programa de
assisténcia social do Brasil pelos fundos publicos do SUAS representa um
desprestigio ao Sistema.

Contudo, a Unido mantém o Programa Bolsa Familia priorizado, conforme se

depreende ao observar que a funcédo assisténcia social praticamente nao sofre

167 PEREIRA, Jordeana Davi et al. O financiamento da assisténcia social no contexto do SUAS: os
desafios permanecem. Qualitas Revista Eletrdnica, v. 8, n°1, Campina Grande: 2009. Disponivel
em: <http://revista.uepb.edu.br/index.php/qualitas/article/view/415>. Acesso em: 25 nov. 2016.
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contingenciamentos no orcamento federal (Figura 5), enquanto que o0s entes

subnacionais contingenciam a assisténcia social em percentuais significativos.

Figura 4 — Gastos publicos per capita da funcdo Assisténcia Social - Unido, Estados
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Figura 5 — Contingenciamentos Assisténcia Social - Unido, Estados e Capitais
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O retributo da fungcdo governamental Assisténcia Social demonstra que a
Unido gasta nesta funcdo mais de 10% da receita corrente liquida, seguida do
Estado do Par4, com cerca de 6%, e Roraima com 4% (Figura 6).

Os Estados que menos gastam com assisténcia social em propor¢do as suas
respectivas receitas correntes liguidas sao Mato Grosso, Piaui e Rondbnia, que néo
alcancam 1%.

Em relacdo as Capitais, os percentuais de comprometimento da receita
corrente liquida com gastos na funcao assisténcia social ndo ultrapassam os 4%.

Destacam-se as cidades de Boa Vista, Goiania, Recife e Salvador, que nos
anos de 2014 e 2015 aumentaram significativamente as propor¢des de gastos com
assisténcia social.

Em sentido oposto encontram-se Distrito Federal, Fortaleza, Jodo Pessoa,
Manaus, Palmas e Rio Branco, com tendéncia de redug&o na proporcao dos gastos
nessa funcgao.

A Figura 7 apresenta a média do retributo da assisténcia social, referente aos
entes politicos distribuidos por niveis de governo e regides do Brasil.

A distribuicdo por niveis de governo revela que a Unido € o ente politico que
mais compromete suas receitas liquidas com assisténcia social, devido ao Programa
Bolsa Familia. Em segundo lugar estdo as Capitais e, por ultimo, os Estados.

A distribuicdo por regifes indica que todos os entes politicos subnacionais
deram prioridades semelhantes a funcdo assisténcia social, um pouco maior na
Regido Norte, mais, ainda assim, ndo chegam a um terco da prioridade dada pela

Unido a esta funcdo governamental, em razdo do Programa Bolsa Familia.



140

Figura 6 — O retributo da Funcao Assisténcia Social - Unido, Estados e Capitais

F | W Wyl

L L

GLOST

(A,

I
GLOZT

A

=
BT

FFHH

R Wl

L
G ]

LI |

—

MW

H_._-—‘__

g ¢ =

ELORA
BUIS3I3]

ojned ogg

sin7 oEg
Jopen e
ONSUET 3P Oy
TouBg oy
foay

oylan opad
aubapy ooy
SELEY

IEIEH

SnEuUEyy
I=0E

edese

BOSS ag ﬂ_mﬂ_ﬁ-
BILR10D)
EIS[EUOH
syodousoy
|E13pa4 0310 SK]
EQRUNT

= ]

apue gy odweny
E}SIN BOY
BPUOTIIOH Ojag
L3=g

niece g

0s'v 00w 0g's 00'S 052 DO'E 0%k 00'k 0S'D oo'o

(001 « SYQVZITYIH SVLIIDIH [ SWAVAINDI SVSIHS 30 - %)
SNLIAYD - SEOZ B LLOZ O00IH3d - O3HH
|B1205 ElUSISISSY (20) D.m_.uz_.._n_ Ya oLngidL3Iy O

DO'ZL

| Wy
— oe1un
GLOZ
L1DE,
SURUEID |
LOE =
] o
o
Floe
ojneg oeg
CLOF
RO
EULEJED EJUES
S0
e cuem
LE
EIUDPUOY
_.ENnr_._w
- ing op apues oy
CLOFT
——
3104 Op SPUE IS O
.n__w
E..W OISUE 3P O
o
L0
ey
SLOZ
DN LU 15
Led)
Loe
BURIEY
oL
e
EqQEIE]
G
T T -
[ BlEd
GlLoz =
HHOZ SIEL13C) SEUIN]
CLOS
e
NS Op OS5 S0.5) oJep
O LOF
RO
OS50.I5) OEW
CLO
—_——
OEYUEIEY
SL0T
——
SE105)
o
o
e
L*;
HHie
s
L0
e
ElYEq
GLOZ
LHIE
r_m SEUD TE WY
L}
=L
SLOF
ENW seabery
£l
R
ey
GLOE
00'0k 00'2 00'g 00'v 00'Z 0o'o

(004 = SVWAVZIIV IH SYLIID I/ SYAVAINDIT SYS3I4S30- %)
SOOVLIS3I-SL0Z B LKOZ OO0OIH3d - 03HY
[e1205 BlOURISISSY (20) D.m_.uz_.._n_ Va3 oLngIidL3Iy O

Fonte: O autor, 2016.



141

Figura 7 — O retributo da Assisténcia Social - niveis de governo e regifes do Brasil
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3.4.2.2 Previdéncia social

A previdéncia social € uma das trés fun¢des governamentais que compdem a
seguridade social (art. 194, da Constituicdo Federal de 1988).

Essa funcdo governamental é a que causa maior polémica no debate publico,
em razdo do elevado volume de gastos e por estes crescerem com O
envelhecimento da populacao.

A corrente ideoldgica liberal, em geral, defende a existéncia de um déficit
crescente nas contas da previdéncia, por considerar somente as contribuicdes
previdenciarias patronais e dos trabalhadores como receitas do setor. Trata-se do
sistema previdenciario contributivo (ver se¢éo 1.1.2).

Os adeptos de um sistema de reparticdo para a previdéncia, alinhados a
ideologia do Estado Social, defendem que os gastos publicos com previdéncia social
significam uma despesa publica como outra qualquer, ou melhor, como uma das
despesas publicas que garantem eficacia aos direitos sociais fundamentais, e, por
conseguinte, devem ser financiadas com os recursos do Tesouro.

De fato, o art. 201, da Constituicdo Federal de 1988, determina que a
“previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatdria.”®® (grifo nosso)

No entanto, o art. 195, da Constituicdo Federal de 1988, especifica as fontes
de financiamento para a seguridade social como um todo, composta pela saude,
previdéncia e assisténcia social.

Entre as fontes de financiamento da seguridade social, o art. 195 dispde em
seu inciso I: a contribuicdo social do empregador sobre a folha de salarios
(contribuicbes previdenciarias patronais), sobre a receita ou o faturamento
(Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS, Programa de
Integracdo Social — PIS e contribuigcdes patronais decorrentes do programa fiscal de
desoneracdo da folha de pagamento) e sobre o lucro (Contribuicdo Social sobre o

168 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 25 out. 2015.
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Lucro Liquido — CSLL).

No inciso Il, do art. 195, da Constituicdo Federal de 1988, consta a
contribuicdo previdenciaria do trabalhador, no inciso lll, a receita de loterias e, no
inciso IV, o importador.

A critica ao déficit da previdéncia é que este ndo considera as fontes de
financiamento da seguridade social em conjunto: saude, previdéncia e assisténcia
social, ou seja, deixa de incluir nos calculos as contribuicdes sociais federais
(COFIN, PIS, CSLL etc), além das previdenciarias propriamente ditas.

Segundo Salvador'®®, as contas da seguridade social como um todo s&o

superavitarias pelo menos até o ano de 2008:

Ao fazer esse levantamento para o INESC, vi que, mesmo com o fim da
CPMF, ainda sobram recursos na seguridade social. Apds pagar todas as
suas despesas, depois do que serd arrecadado, ainda sobram 5 bilhdes de
reais. Em 2009, deverdo ser desviados para o orcamento fiscal 40 bilhdes
de reais na forma da DRU. O que torna uma verdadeira falacia o déficit da
seguridade social. Um levantamento de 2000 a 2007 esses valores nao
estdo deflacionados; se eu deflacionar, serd muito mais do que isso; a DRU
desvinculou de recursos que eram da seguridade social 250 bilhdes de reais
[-]

O autor sustenta que ndo é o orcamento fiscal que estd cobrindo o déficit da

previdéncia social, mas ao contrario, sdo os recursos destinados a seguridade social
gue estdo sendo transferidos para o orgamento fiscal.

O primeiro argumento a sustentar a sua tese diz respeito a desvinculacdo de
receitas da Unido (DRU), que retira parte dos recursos com destinacdo especifica
para a seguridade social, a fim de ser aplicado em outras fun¢gdes governamentais.

O segundo argumento de Salvador refere-se a um problema de classificacao
funcional das despesas publicas, que aumenta indevidamente as contas da

seguridade social. Em suas palavras!’®

Ainda existem despesas da seguridade social que sdo executadas como tal
e sao, na realidade, despesas do orcamento fiscal. Vou citar alguns
exemplos, o gasto com a saude das forcas armadas, esté la como gasto da
seguridade social, o auxilio odontol6gico dos militares € considerado gasto
de salde, apesar de ndo respeitar os critérios da universalidade, a
aposentadoria especial das vitimas do Césio em GO esta 14, paga com
recursos da seguridade social e também outras aposentadorias especificas.
[...] Assim ocorre também com os gastos com assisténcia social: auxilio
creche de servidor, pago como se fosse gasto com assisténcia social.
Portanto, o orcamento da seguridade social estd inflado com outras

169 RAICHELIS, Raguel; SALVADOR, Evilasio. O controle social democratico na Gestdo e Orgcamento
publico 20 anos depois. In: SEMINARIO NACIONAL CONSELHO FEDERAL DE SERVICO
SOCIAL - CFESS, 2008, Brasilia. O controle social e a consolidagdo do estado democratico de
direito. Brasilia: Mais Grafica, 2011. p. 49.

170 |bid. p. 50.
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despesas que nao séo dele, na realidade teriam que ser transferidos muito
mais recursos para arcar com essas despesas, que sdo do orcamento fiscal.

De toda sorte, independentemente da procedéncia dos recursos financeiros,
0s gastos publicos da Unido na funcdo previdéncia social esta muito acima dos
demais entes politicos, conforme se constata da Figura 8, sendo este fato previsivel.
tendo em vista a administracdo federal do Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS).

Observa-se que os Estados, de modo geral, sdo os entes politicos que,
depois da Unido, possuem os maiores gastos com previdéncia social nos anos de
2011 a 2015, em valores relativos ao tamanho da populacdo. Destoam da média os
Estados do Amapa e de Roraima, que ndo realizaram gastos significativos em
previdéncia social.

Do lado das cidades Capitais, destaca-se o Distrito Federal, que no ano de
2005 liguidou gastos com previdéncia social em montantes fora da sua normalidade.
O fato precisa ser examinado in loco, pois pode ter havido mudancas em critérios de
classificacao funcional desta despesa publica, por parte da Capital nacional.

De resto, percebe-se o comportamento esperado para as grandes Capitais,
por exemplo, Rio de Janeiro e Sao Paulo, de incorrerem em maiores gastos per
capita com previdéncia social, decorrentes de uma maior maquina estatal.

A Figura 9 apresenta os percentuais de contingenciamento dos valores
dotados em or¢camento publico na fungéo previdéncia social pelas Capitais, Estados
e Unido.

Revela-se atipico o contingenciamento de até 90% das despesas publicas
com previdéncia social dos Estados do Amapa, Roraima e Tocantins, gquando
comparados aos demais Estados. Estes comportamentos destoantes dos outros
Estados, demonstrados pelos indicadores de gastos publicos, devem ser objeto de
controle social mais detalhado.

O retributo da previdéncia social (Figuras 10 e 11) evidencia o motivo
financeiro pelo qual o atual governo federal considera indispensavel a reforma da
previdéncia social: O equivalente a 80% da receita corrente liquida da Unido do ano
de 2015 foi gasto com despesas publicas na fungéo previdéncia social.

Mesmo sem comparar com um padrdo mundial de percentual de receitas
correntes liquidas gastas com previdéncia social, o de 80% da Unido ndo parece
razoavel, pois significa que restaram 20% do total auferido com receitas correntes

liquidas, para serem gastos nas outras vinte e sete fun¢cdes governamentais, entre
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as quais, as outras sete fungcbes governamentais estipuladas na presente
dissertacdo como garantidoras dos direitos sociais fundamentais.

A Unido concentra os gastos publicos dessa area governamental em razéo do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) sob sua administracdo, enquanto que
0sS entes politicos subnacionais sao responsaveis pelo pagamento da previdéncia
social de seus proprios servidores.

A literatura especializada sugere que a aposentadoria rural € uma das
principais causas para 0 aumento dos gastos publicos do RGPS.

Os trabalhadores da atividade rural que preencheram os requisitos da Lei de
Beneficios!’! antes de sua entrada em vigor tém o direito de receber aposentadoria
rural sem que tenham contribuido para a previdéncia social.

Os requisitos sao a idade de sessenta anos para homens, cinquenta e cinco
para as mulheres e a comprovacao de um periodo minimo de 180 meses dedicados
a atividade rural, em regime de economia familiar.

O trabalho rural no regime de economia familiar significa que o direito a
aposentadoria rural sem contribuicdo previdenciaria estende-se a todos os membros
da familia que atenderam aos requisitos legais.

A comprovagdo legal exigida resume-se em inicio de prova documental
corroborada por prova testemunhal. A Lei de Beneficios exemplifica documentos
cabiveis como inicio de prova, por exemplo, contrato individual de trabalho,
declaracéo de sindicato de trabalhadores rurais ou de coldnias de pescadores, bem
como qualquer outro documento do qual conste a qualidade de trabalhador rural.

Inclusive a jurisprudéncia tende a entender que a dificuldade de obtencao de
documentos em trabalhos informais do meio rural permite maior abrangéncia na
admissdo de provas, ou seja, mesmo uma prova documental pouco consistente
(inicio de prova) é suficiente, se corroborada por prova testemunhal.

Como consequéncia da politica publica adotada, milhes de brasileiros
requereram aposentadoria rural na década de 1990 sem terem realizado qualquer
contribuicdo financeira, o que provocou uma sobrecarga no orcamento publico em

uma fungcé@o governamental que, por natureza, j& era problematica.

171 BRASIL. Lei n°. 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispbe sobre os Planos de Beneficios da
Previdéncia Social e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 23 out. 2016.
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e Capitais

Figura 8 — Gastos publicos per capita da funcdo Previdéncia Social — Unido, Estados
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Figura 9 — Contingenciamentos Previdéncia Social - Unido, Estados e Capitais
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Figura 10 — O retributo da fungao Previdéncia Social - Uni&do, Estados e Capitais
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Figura 11 — O retributo da funcéo Previdéncia Social - niveis de governo e regides do

Brasil
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3.4.2.3 Saude

O sistema de saude brasileiro remonta a década de 1930, mas somente na
década de 1970 o sistema recebe um incremento significativo.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, a saude € universalizada na
gualidade de direito fundamental de todas as pessoas, assegurado pelo Estado.

Logo o Sistema Unico de Saude (SUS) é criado, com a finalidade de
coordenar, nos trés niveis de governo, a disponibilizacdo gratuita a populagdo de
consultas médicas, exames, internacdes, vacinacdo e vigilancia sanitaria. Hoje,
cerca de 70% da populacéo do Brasil depende exclusivamente do SUS.172

A universalizacdo do sistema de saude no Brasil baseia-se principalmente na
descentralizacdo da implantagédo e da gestdo, sob a coordenacdo do SUS, aos

moldes de um federalismo de cooperagédo. "3

Semelhante ao que ocorreu em paises nos quais o contexto federativo é
prévio a universalizacdo da politica — como o Canada, por exemplo - a
atuacdo federal baseou-se na conquista da adesdo dos governos
subnacionais as diretrizes do governo central, por meio da oferta de
recursos, constituindo um sistema de custeio compartilhado da politica, algo
gue Banting (2005) denominou de shared cost federalism.

Antes do advento do SUS, a politica de saude brasileira era centralizada no
governo federal e gerenciada pelo Instituto Nacional de Assisténcia Médica e
Previdéncia Social (INAMPS). O acesso a saude era reservado aos trabalhadores
formais contribuintes da previdéncia social, consubstanciando-se um tipo de seguro-
saude do trabalhador. Esse modelo centralizado na esfera federal possibilitou uma
rapida coordenacdo da descentralizacdo do sistema, com o ente central definindo
prioridades, repasses e regras sobre a prestacdo dos servigos de saude, a fim de
gue estes fossem executados diretamente pelos entes subnacionais.

172 MARQUES, Eduardo. Condicdes habitacionais e urbanas no Brasil In: ARRETCHE, Marta (org.).
Trajetorias das desigualdades: como o Brasil mudou nos ultimos cinquenta anos. Sao Paulo:
Unesp, 2015, p. 223-247.

17 FRANZESE, Cibele; ABRUCIO, Fernando L. A combinag&o entre federalismo e politicas publicas
no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas de salde, assisténcia social e educacéo. ENAP —
Caderno EIAPP — Reflexdes para IberoAmérica: Avaliacdo de Programas Sociais. Brasilia, 2009,
p. 25-42.



151

As defini¢des gerais do servigo publico de saude foram constitucionalizadas e,
depois, detalhadas nas Leis n°8.080 e n°8.142, am bas de 1990.

Em sequéncia, as Normas Operacionais Basicas (NOB) editadas pelo
Ministério da Saude constroem os critérios de funcionamento do SUS,
especialmente ao longo da década de 1990.

As NOB proporcionaram uma alta adesédo dos Municipios, devido a oferta de
recursos federais e a certeza do repasse desses recursos pela Unido, bem como em
virtude do crédito politico favordvel aos Municipios, no sentido de estar
disponibilizando diretamente a populagdo um direito social fundamental.

Hoje, quase a totalidade dos Municipios adere ao SUS e exerce a atencao
basica da saude em seu territério, com construgdo de estrutura fisica prépria e
compra de equipamentos com recursos do orgcamento municipal.

Desse modo, a politica publica do SUS na fungdo saude provoca um
fortalecimento dos Municipios no éambito da Federagdo, dificultando a
recentralizacdo do sistema, devido a institucionalizacdo dos servicos de saude no

nivel subnacional:1"4

Esse processo cria 0 que Pierson (1995) denominou de pre-empted policy
space — situagdo que ocorre quando a esfera de governo comeca a atuar
em uma &rea de politica publica e esta inicia seu processo de
institucionalizacao, de maneira que se torna dificil para o governo central
retomar esta competéncia, dificultando novos processos de mudanca
unilateralmente determinados.

Importante citar que existem no funcionamento do Sistema Unico de Saude
brasileiro comissées que reunem o0s gestores dos trés niveis de governo, para
debaterem as decisbes sobre politica nacional de saude. Trata-se das Comissdes
Intergestores Tripartite e Bipartite (CIT e CIB), que tomam as decisdes politicas com
base em recomendacdes feitas em foruns de coordenacao horizontal, quais sejam: o
Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude (CONASEMS) e o Conselho
Nacional de Secretarios Estaduais de Saude (CONASS).

Esses foruns intergovernamentais de debates politicos sdo evidéncias dos
meios pelos quais as politicas publicas podem modificar o arranjo do federalismo,
além de prestigiar o exercicio da democracia por meio da sintese politica feita sob
argumentacdo publica, a despeito do risco de incorrerem na “armadilha da decisdo

174 FRANZESE, Cibele; ABRUCIO, Fernando L. A combinacg&o entre federalismo e politicas publicas
no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas de salde, assisténcia social e educacéo. ENAP —
Caderno EIAPP — Reflexdes para IberoAmérica: Avaliagdo de Programas Sociais. Brasilia, 2009,
p. 15.
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conjunta” (ver secao 3.1.1).

A comparacao dos gastos publicos per capita da Unido, Estados e Capitais na
funcdo Saude (Figura 12) busca identificar os entes politicos que mais priorizaram
essa funcao nos anos de 2011 a 2015

Os Estados do Acre, Roraima e Tocantins foram os que mais liquidaram
despesas publicas na funcdo Saude, em propor¢cdo ao tamanho de suas
populacdes.

Nao se pode perder de vista que a boa qualidade do gasto e a auséncia de
desvios de recursos publicos sao condi¢des para se obter um efetivo efeito sobre a
melhora da eficacia dos direitos sociais fundamentais.

Do lado das Capitais, sobressairam-se de forma negativa as cidades de
Macap& e Rio Branco, com os menores gastos per capita na funcdo Saude. O
Distrito Federal mantém uma situacdo atipica no ano de 2015, na comparagdo com
os dados dos anos anteriores.

De modo geral, pode-se constatar que todos os entes politicos estudados, em
maior ou menor grau, estdo aumentando os gastos publicos com saude.

Os contingenciamentos das despesas publicas da funcdo Saude (Figura 13)
foram razoavelmente parecidos para todos os entes politicos, entre 10% e 20%,
exceto pelo Estado do Mato Grosso do Sul e pela cidade de Natal, que
contingenciaram em torno de 30 % das despesas publicas da funcdo Saude dotadas
em orgcamento.

A Figura 14 apresenta o retributo da funcédo Saude, isto €, a propor¢éo entre
as despesas publicas liquidadas pelo ente politico na funcdo Saude e a sua
respectiva receita corrente liquida.

A proporcao das despesas liquidadas na funcdo Saude para a Unido e os
Estados ficou, em geral, proxima da faixa dos 15% aos 20% da receita corrente
liquida realizada. Identificam-se os Estados do Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e
Rio de Janeiro como 0s que menos investiram na funcado Saude.

As Capitais superaram os Estados em termos de priorizar a funcdo Saude,
pois, em geral, gastaram mais de 20% da receita corrente liquida nessa funcéo.

A Figura 15 apresenta a média do retributo da funcdo Saude distribuida por
niveis de governo e regides do Brasil. A ilustracdo revela que em média 0s
Municipios sédo 0s que mais gastam com a fun¢éo, enquanto que as Regides Centro-
Oeste e Nordeste, em média per capita, deram maior prioridade a funcdo Saude.



153

T T
W eLoun __‘_W oewn
ClLoF

SUJUEDD |

L BUIS313] L

b FLOZL
ojneq oeg = adiBaag
GLOF GLOF |
0 Aoy
51N Oeg i ojneg OEg
CLOF SLOFT
=R =
CLOZ = LLO7
A onawropon === e urescy
CLOF CLOFT
oOUEM] oY I BIUQpUTY
F . | Byl
GLOZ GLoz L
I LLOZ]
e m e
____JV.n“__JV SLOZ o
! I aubayy oga0g ol3UE 3P Oy
CLOFE GLOF
e E—
CLOF GLOF
T P
W e I
GLOZ GLOST
L LLOZ,
o sneven = =—L["
I 3
e e
GLn T CLOF
i e
LLOF SLOZ
e cossagogor _W siess0 seuI
CLOF L n_.._m_uN
[Nl e—
pu eueioo i ————LE T
3 3
e eroeuoy o ossomoEm
SLOZ CLOZ L

_.. il _..__J“_
W suodgueLiol e CEuuEEm
CLOF £l
T es3pa4 o= s
GLOF L - I _m—_n_.__..ﬂw_
e—— =anun) e ojues oyndss
S,W eqeing W gieag

F_J“. —. =T
: Spueg odwe) _;wzm Elues
GLOF SLOF

INg Op 3pUEID Oy

OONG WEL Jag

e —
e3si/), BOQ . sEUD ZTE WY
Gl GLAFT
e | Al
I ajuozuoy ojag f— ede wy
Gl gl

—— wan o ot
LLOZ CLOT

I Oz T

FE——— nievewy = asoy

GLOZ [ ST

00'005E 00'000E 00'005 '+ 00'000°+ no'nos 00'0 00'00E 1 00'000 1 po'ooe 0o'nog 00'00F 00°00Z 00'0

Figura 12 — Gastos publicos per capita da funcdo Saude - Unido, Estados e Capitais

(endes sad sieaa)
SINLIAVD - SL0Z B LL0OZ O00IH 3d - O3HY
apnes (ok) Qm&_ NMAYNSO2MENd SOLSYD

(=mides sad sie2d)
SOOVLSI- SLOZ B LLOZ O00IH3d - O3IHY
apnes (ok) OVANNA ¥H SODMENd SOLSVD

Fonte: O autor, 2016.



154

Figura 13 — Contingenciamentos Saude - Unido, Estados e Capitais

=
G LT
___._-_N_
_JEH
LLOE
o
cLO7
——
(A AL
CHEE T
e
GLOF
| 3 M
Sl
r——
<l
HLOZ
o
oLoF
—
<l
LHOE
L2 N1
————
CLOF

Fhoe e

P

=
SLOZ.
I

G0

(=)
SIVLIAVD - GKOZ B LLOZ O00IH3d - O3IHH
apnes (o1) Om_.uz_.._n_ Va SOLNIWVIDNIDNLLNOD

euoun —
L0
BUIS313 ]|
SLOT
e oss ===
Gl
3914
51N 0BG
O L7
[ =i v
sopenes -
o LOF

LLOET
ousuer 3p o Y———
L0
ocouesg oy
Gl
FHOE
HaY
cl
LLOE
ouIaA ood =
SL0Z
e
aubay ojuog
Ly
seure e —
GLOF
113
IEEEN
ST
1 TDE;
sneEUEw
L]
——
a130ely
n_L-_W
edeoeyy —
CLOST
=os=agogor =
CLOZ
LLO7T
EILE|0C) T
L ST
RO
ET3[ENOS
Lo3 W a vl
:W
sijod oueiso)y
SLOT
CLOZ
RO
EqQung
CLOF
RO
gqeIng I
SLOZT
LLOE
apue iy odweny
CLOF
FEOe
E}SIA BOQ
GLOF
oo o —
SLOFT _..
waeo =
SLOZ
LOE
niece sy
CLOF
ool 0L o9 0G o oe 0z oL o

(%)
SO0VLISI- SLOZ B LLOZ O00IH3d - OJHH
apnes (0k) .Qw.uz NAY3ASOLNINVIDONIDNILNOD

ogiun

SUIUEDD |

adiBiag

ojned oeg

EULEIED EUES

B UNEITY

Elugpuoy

N5 0P 3P UEID Oy
340} Op IPUEID Oy

OUISUET 3P Oy

Ineld

OO LB 15
BB
EqQEIE]

EiEd

slEl30) SEUIN
|G Op OSSO0 ajE
OS50.I5 0
oEYUEIEY
SE105)

ojueg opands
BIE3D

Elyeq

SELOTE Wy
ede Ly
seobeny

auoy

Fonte: O autor, 2016.



155

Figura 14 — O retributo da funcé@o Saude - Unido, Estados e Capitais
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3.4.2.4 Educacao

Um brasileiro nascido em 1980 tem, em média, o mesmo tempo de estudo de
um norte-americano nascido em 1900: 9 anos.'”®

De fato, a educacéo brasileira € um exemplo de baixa eficacia dos direitos
sociais fundamentais, pois se encontra entre os mais baixos niveis de escolaridade
média do mundo, apesar do Brasil ser uma das maiores economias.

A Constituicdo Federal de 1934 foi a primeira Constituicdo brasileira a
reconhecer que a educacdo € um direito de todos, mas logo a Constituicdo do
Estado Novo de 1937 reenquadrou a educacdo como uma atribuicdo prioritaria da
familia.1’®

O mesmo ocorreu com a redemocratizacao de 1946 e o golpe militar de 1964,
isto €, em periodos de democracia amplia-se 0 acesso a educacao e em tempos de

autoritarismo a educacao é contidal’’.

Ou seja, na histéria do constitucionalismo brasileiro do dltimo século, o
fortalecimento do carater publico da educacdo, materializado em seu
reconhecimento como direito e na previsdo de recursos vinculados a sua
manutencao, esta diretamente associado aos periodos de redemocratizagao
do Pais.

Disto se depreende que educacdo € poder, sobretudo, poder politico para
opinar, assumir cargos de direcdo, reivindicar direitos e discutir os problemas da
nacao, enfim, educacao é instrumento de liberdade real.

Tradicionalmente, a educacdo basica no Brasil foi fornecida pelos Estados e
Municipios de forma descentralizada e sem coordenagédo vertical, nem horizontal. O
resultado foi a heterogeneidade nacional em cobertura e em qualidade, diretamente
proporcional ao poder econémico do local.

175 MENEZES FILHO, Naercio; KIRSCHBAUM, Charles. Educacéo e desigualdade no Brasil. In:
ARRETCHE, Marta (org.). Trajetérias das desigualdades: como o Brasil mudou nos ultimos
cinquenta anos. Sao Paulo: Unesp, 2015, p. 109.

176 XIMENES, Salom&o Barros. Vinculacéo de recursos e desequilibrios no financiamento da
educacdo: potencialidades e limites da acao supletiva e redistributiva da Unido com o fim gradativo
da DRU. In: Conti, José Mauricio et al (org.). Federalismo fiscal: questdes contemporaneas.
Brasilia: IBDF, 2014, p. 386-387.

177 |pid. p. 387.
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A Emenda Constitucional n° 14, de 1996, institui o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF),
com a proposta de reduzir a desigualdade na qualidade do ensino fundamental entre
os entes da Federacdo e promover a universalizagdo do acesso ao ensino
fundamental'’® A Emenda Constitucional n° 14, além da criacdo do FUNDEF,

estabelece limites minimos para aplicagdo dos recursos na educacao fundamental.

Na préatica, a implementagcdo desta Emenda Constitucional implicou uma
minirreforma tributaria de &mbito estadual, & medida que, a cada ano, 15%
das receitas de Estados e municipios sdo automaticamente retidas e
contabilizadas em um Fundo Estadual - o Fundef. Suas receitas séo
redistribuidas, no interior de cada Estado, entre governos estaduais e
municipais de acordo com o numero de matriculas oferecidas anualmente.
O Fundef estabeleceu assim um vinculo entre encargos e receitas fiscais,
além de garantir a efetiva transferéncia dos recursos (Oliveira, 2001), cujo
efeito foi eliminar as desigualdades intra-estaduais de gasto no ensino
fundamental (Vasquez, 2003).

Neste caso, para alcancar seus objetivos, o governo federal adotou a
estratégia de constitucionalizar as transferéncias intra-estaduais, eliminando
a incerteza quanto ao recebimento dos recursos vinculados a oferta de
matriculas. Para obter o comportamento desejado por parte dos governos
locais, criou uma obrigacdo constitucional, dada sua limitada capacidade
institucional de afetar as escolhas dos governos locais.

Como a Unido néo iria transferir recursos significativos para a educacao,
como fez para a area da saulde, a solucdo adotada foi “mudar as regras do jogo”
(providéncia comum entre o0s paises que se encontravam fortemente
descentralizados antes de assumirem a politica do welfare), por meio da
constitucionalizacdo do FUNDEF e a vinculagdo dos repasses financeiros a efetiva
prestacdo dos servicos de educacdo, consubstanciados no nimero de matriculas
oferecidas pelos entes subnacionais.

O FUNDEF proporcionou uma importante redistribuicdo de receitas em favor
dos Municipios, que ampliaram a cobertura dos servicos de educacdo basica,
interessados em receber uma maior participacdo no FUNDEF.

Quando o prazo de dez anos de duragdo do FUNDEF estava proximo de
expirar, os Estados e Municipios se articularam e negociaram com o governo federal
a Emenda Constitucional n°53, de 2006, que substituiu o FUNDEF pelo Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB) a fim de dar prosseguimento a politica publica,

178 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacéo e
autonomia. S&o Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, ano 18, n. 2, p. 24. 2004.
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desta vez voltada para o desenvolvimento do ensino basico. ",

As principais diferencas do FUNDEB séo as seguintes: vigéncia de 14 anos; a
educacdo basica inclui a infantil, o ensino fundamental e o médio; e o aumento em
trés anos de 15% para 20% dos recursos alocados no fundo.&

A é&rea de educacdo conta ainda com mais dois fundos publicos: o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), que €é uma espécie de
autarquia federal e fundo especial, e o FIES, que financia o estudo superior em
universidades particulares.

Recentemente a Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014, instituiu o Plano
Nacional de Educacéo (PNE)!8L,

A lei estabelece as politicas publicas em educacao pelos proximos dez anos
no Brasil. Em sintese, o PNE pretende elevar o financiamento da educagdo a 10%
do Produto Interno Bruto (PIB), mediante recursos da exploragdo de petrdleo e
arrecadacdo do salario-educacdo, bem como instituir um indice de “Custo Aluno-
Qualidade”, associado a um padrdo minimo de recursos materiais necessarios a um
aluno, cujo valor sera multiplicado pelo nimero de alunos matriculados.

O PNE inclui outras metas importantes, por exemplo, alfabetizacdo das
criangas até o fim da terceira série fundamental, erradicacdo do analfabetismo de
pessoas com 15 anos ou mais de idade, inclusdo de todas as criangas até cinco
anos na pré-escola, ampliar o acesso as creches, entre outras metas.

Os gastos publicos per capita da funcdo Educacgéo (Figura 16) espelham as
despesas publicas realizadas nesta area governamental nos anos de 2011 a 2015,
independentemente da origem dos recursos aplicados.

Os Estados do Acre, Amapa e Roraima foram o0s que mais gastaram na
funcdo Educacdo, acima de mil reais per capita, seguidos dos Estados do Parand,

179 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006. Da nova
redacéo aos arts. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e ao art. 60 do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitérias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm>. Acesso em: 17 mar.
2016.

180 SUZART, Janilson. O impacto da desvinculagéo de receitas nos gastos com educacio da Uni&o:
uma analise entre os anos de 1994 a 2012 (2015). Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/0034-
7612132753>. Acesso em: 17 mar. 2016.

181 BRASIL. Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de Educacéo - PNE e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=26/06/2014&jornal=1000&pagina=
1&totalArquivos=8>. Acesso em:17 mar. 2016.
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Em relacdo aos contingenciamentos da funcdo Educacao (Figura 17), verifica-
se que é uma pratica anual recorrente, em geral reiterada em torno de 10%.

Nota-se que, no ano de 2015, houve aumento do contingenciamento da
funcdo Educacgao para a maioria das Capitais.

Quanto ao retributo da funcdo Educacgédo (Figura 18), cabe fazer uma
distincdo: o art. 212, da Constituicdo Federal de 1988, estabelece um limite minimo
de 18% para a Unido e 25% para os Estados, Municipios e Distrito Federal a serem

aplicados na educacdo, calculados com base na receita de impostos e

transferéncias dos fundos publicos da educac&o'®>

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

§ 1° A parcela da arrecadacdo de impostos transferida pela Unido aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos
respectivos Municipios, ndo é considerada, para efeito do céalculo previsto
neste artigo, receita do governo que a transferir.

Por sua vez, o retributo utiliza a receita corrente liquida como denominador do
percentual, que inclui ndo sé as receitas tributarias e de transferéncias, mas também
as receitas proprias provenientes da exploracdo econdémica dos bens publicos,
conforme especificado no art. 2 inciso IV, da Lei de Responsabilidade Fiscal: 183

Art. 2 Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

[--]

IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de
contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinacédo constitucional ou legal, e as contribuicdes mencionadas na
alinea a doinciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constitui¢ao;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacéo
constitucional;

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos servidores
para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as
receitas provenientes da compensacao financeira citada no § 9° do art. 201
da Constituicao.

Considerando que a receita corrente liquida normalmente é uma base de
calculo maior do que a utilizada pela Constituicdo para calcular os limites minimos
de alocacao de recursos na funcdo Educacéo, o retributo resulta em um percentual

menor.

182 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 25 out. 2015

183 |d. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 25 out. 2015.
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A Figura 18 apresenta o retributo da funcéo Educacgéo para a Unido, Estados
e Capitais. De modo geral, os Estados e Capitais comprometeram em torno de 20%
da receita corrente liquida com despesas liquidadas na fun¢do Educacado, enquanto
que a Unido € o ente politico que menos priorizou essa fungcdo no periodo entre os
anos de 2011 a 2015, cerca de 10% da receita corrente liquida anual.

Observa-se que Espirito Santo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul foram os
Estados que obtiveram as menores proporgbes entre despesas com educacéo e
receita corrente liquida, pouco mais de 10%. Entre as Capitais, Aracaju e Maceio
foram as cidades que deram menor importancia a educacdo, em termos de
proporcdo da liquidacdo das despesas publicas nessa area governamental em
relacdo as respectivas receitas correntes liquidas.

A andlise temporal da funcdo Educacdo indica que a maioria dos entes
politicos mantém uma proporgdo estavel no periodo considerado, embora alguns
tenderam a diminuir a prioridade dada a educacéo (Ceara, Estado do Rio de Janeiro
e Sergipe), enquanto outros a aumentaram (Unido e Vitoria, por exemplo)

A Figura 19 apresenta as médias do retributo para a educagéo consolidadas
por niveis de governo e regiées do Brasil.

A distribuicdo por niveis de governo demonstra que as Capitais foram as que
mais gastaram com educacdo, em proporcao as suas respectivas receitas correntes
liquidas. O resultado era esperado, pois 0s Municipios estdo encarregados de
prestar a educacao publica fundamental, que é o estagio educacional com o maior
namero de alunos matriculados. A Unido é a que menos prioriza a educacao,
considerando sua receita corrente liquida, pois basicamente administra a educacao
de nivel superior.

Considerando a média por regides, novamente a Unido encontra-se com o
pior resultado.

Destaque negativo para a Regido Nordeste, que vem diminuindo a prioridade
dada a educacdo, e positivo para o Centro-Oeste, que, além de aumentar
significativamente a prioridade dada a educacédo, consta como a Regido que mais

importancia da ao setor.
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Figura 17 — Contingenciamentos Educacéao - Unido, Estados e Capitais
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Figura 18 — O retributo da Educacéo - Unido, Estados e Capitais
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3.4.2.5 Direitos da cidadania

A Funcéo 14 - Direitos da Cidadania é composta pelas subfunc¢des “Custddia
e Reintegragéo Social”, “Direitos Individuais, Coletivos e Difusos” e “Assisténcia aos
Povos Indigenas”.

Nesta fungdo governamental estdo incluidas as despesas publicas com o0s
presos custodiados pelo Estado, com a protecdo dos direitos de cidadania dos
homossexuais e transexuais, com a assisténcia aos povos autdctones do territério
brasileiro e com os demais grupos sociais denominados de “minorias”.

A fungéo governamental Direitos da Cidadania € uma das menos priorizadas
pelos governos, com gastos per capita inconstantes e variaveis (Figura 20).

A baixa prioridade dada a funcao Direitos da Cidadania € consequéncia da
falta de apoio democratico a esses grupos sociais, que normalmente sdo deixados
em segundo plano no debate politico, e lembrados apenas quando se discute acdes
afirmativas.

Os Estados assumem 0s maiores gastos per capita nesta funcdo (Figura
20), devido ao custo do sistema prisional.

Os gastos per capita mais elevados para os Estados da Regidao Norte estdo
relacionados a assisténcia aos povos indigenas, que se concentram nessa Regiao.

O contingenciamento praticado nessa fungdo (Figura 21) corrobora o
diagndstico de baixa prioridade alocativa, porque com frequéncia supera 0os 90% dos
valores dotados em or¢camento publico.

Goias, Rio Grande do Sul e Rondbnia contingenciaram praticamente todas
as dotacBes orcamentarias do setor nos ultimos cinco anos. Poucas Capitais
realizaram mais de 50% da dotacdo orcamentaria dessa funcao nesse periodo.

O retributo da funcéao Direitos da Cidadania (Figura 22) demonstra que o
comprometimento da receita corrente liquida com essa fung¢éo ndo alcanca 5% para
os Estados e nem 1% para as capitais dos entes subnacionais

Por fim, a Figura 23 deixa evidente que a funcéo Direitos da Cidadania est&
sendo custeada pelos Estados e, entre estes, os a Regido Norte foram os que deram

menor prioridade a essa funcéo.
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Figura 20 — Gastos publicos per capita da funcéo Direitos da Cidadania - Uniéo,

Estados e Capitais
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Figura 21 — Contingenciamentos Direitos da Cidadania - Unido, Estados e Capitais
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Figura 22 — O retributo dos Direitos da Cidadania - Unido, Estados e Capitais
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Figura 23 — O retributo dos Direitos da Cidadania
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3.4.2.6 Habitagao

A funcdo governamental Habitacdo € composta pelas subfun¢des “Habitacdo
Rural” e “Habitacéo Urbana”.

Trata-se de setor governamental dedicado principalmente as politicas
publicas relacionadas as moradias das familias de baixa renda.

Atualmente, as politicas publicas do setor habitacdo fazem parte do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que nessa area atua em trés

frentes:184

programa Minha Casa Minha Vida, urbanizacao de assentamentos precarios
e financiamento habitacional pelo Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE). S&o investimentos realizados em parceria com
governos estaduais, municipais, entidades urbanas e rurais e setor privado

O programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV), langcado em 2009 no ambito
do Programa de Aceleracédo do Crescimento (PAC), é a principal politica habitacional
do pais.'8®

Até o ano de 2016, o MCMV consumiu cerca de R$ 91 bilhdes do
Orgcamento Geral da Unido, mas os recursos totais aplicados no MCMV, assim como
os do PAC, ndo provém apenas do orcamento publico, porque grande parte dos
empreendimentos imobiliarios é realizada mediante financiamentos bancéarios pagos
pelos destinatarios dos imoéveis.

O MCMV possui atualmente quatro faixas de atendimento: na Faixa 1 estédo
incluidas as familias com renda mensal bruta até R$ 1.800,00, para as quais 0
MCMV subsidia até 90% do valor do imdvel; na Faixa 1,5 estdo as familias com
renda mensal até R$ 2.350,00, que recebem subsidios do MCMV de até R$
45.000,00 para financiamento de imoveis de até R$ 135.000,00; a Faixa 2 é

destinada a familias com renda entre R$ 2.351,00 e R$ 3.600,00, cujo valor do

184 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. PAC 3°balanco 2015-2018 .
Brasilia, 2016. Disponivel em:
<http://pac.gov.br/pub/up/relatorio/5454bd0c87a6ed2e3fb86ee141246093.pdf>. Acesso em: 25
nov. 2016.

185 |d. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Minha casa, minha vida. Disponivel
em: <http://www.minhacasaminhavida.gov.br/sobre-o-programa.html>. Acesso em: 25 nov. 2016.
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7

subsidio governamental € obtido mediante simulagdo do financiamento; e, por
ultimo, a Faixa 3, modalidade MCMV Financiamento, para a qual ha taxas de juros
reduzidas, mas ndo ha subsidios governamentais.!®

Contudo, constata-se do orcamento publico que as despesas per capita da
Uniéo classificadas na fungéo Habitacdo séo bem menores do que as dos Estados e
Capitais. (Figura 24).

Outro fato a ressaltar diz respeito ao contingenciamento da funcao
Habitacao (Figura 25), que frequentemente atinge a marca dos 50% e, por vezes, a
dotacdo orgcamentaria do ano é inteiramente contingenciada.

Esse elevado grau de contingenciamento da funcdo habitacdo deve-se em
parte, a exemplo de outras fungbes governamentais que funcionam de modo
semelhante, aos servigos terceirizados. Como, em tese, ndo € possivel contingenciar
os salarios dos servidores, as areas que funcionam sob contratacdo de pessoas
juridicas sao as primeiras a sofrer o contingenciamento das despesas publicas.

A proporcao entre despesa publica liquidada na funcao Habitagéo e a receita
corrente liquida realizada no mesmo periodo, o retributo da Habitacdo (Figura 26),
demonstra que essa proporgdo é irriséria para a Unido. O maior valor entre os
Estados foi obtido pelo Acre no ano 2011, mas a prioridade dada foi sendo reduzida
significativamente nos anos seguintes. A reducdo da prioridade dada a funcdo
Habitagdo também foi consideravel no Estado do Amazonas. Essa reducdo da
prioridade dada a funcé@o Habitagdo nos anos de 2011 a 2015 fica bem configurada
na Figura 26, em relacdo as cidades de Fortaleza, Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

Por fim, a consolidacao disposta na Figura 27 sobre o retributo da funcéo
Habitacdo por niveis de governo e regides do Brasil demonstra que as Capitais sao
0s entes politicos que deram a maior prioridade a fungéo e, depois, os Estados.

Todavia é possivel perceber que a prioridade dada a funcdo Habitagédo foi
reduzida em todas as esferas de governo nos anos 2011 a 2015. A distribuigdo por
regides do Brasil demonstra que a Regidao Sudeste apresenta a maior participacéo
da funcédo Habitacdo em propor¢cédo as receitas correntes liquidas, porém com viés
de baixa.

186 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Minha casa, minha vida.
Disponivel em: <http://www.minhacasaminhavida.gov.br/sobre-o-programa.html>. Acesso em: 25
nov. 2016.
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Figura 24 — Gastos publicos per capita da funcdo Habitacéo - Unido, Estados e

Capitais
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Figura 25 — Contingenciamentos Habitagéo das Unido, Estados e Capitais
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Figura 26 — O retributo da Habitacdo - Unido, Estados e Capitais
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Figura 27 — O retributo da Habitag
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3.4.2.7 Saneamento

A andlise da funcdo Saneamento esta diferenciada e mais detalhada, em
virtude da relacéo de causalidade entre a sua falta e a morbidade infantil.

Barroso'®’ ensina que o saneamento basico envolve um conjunto integrado de
acOes que compreendem as diversas fases do ciclo da dgua, desde a sua captacao,
o tratamento da potabilidade, a distribuicdo para consumo, a coleta e tratamento do
esgoto sanitario até, por fim, derramar a agua descontaminada no meio ambiente.

Assim sendo, cabe analisar, em primeiro lugar, guem detém o dominio sobre
as aguas, segundo as competéncias definidas na Constituicdo Federal de 1988
(CF/88).

A CF/88 define que o dominio das aguas pertence a Unido e aos Estados,
conforme disposto nos arts. 20, lll e VI, e 26, .

A regulamentagdo do art. 21, XIX, da CF/88, referente a competéncia da
Unido em definir critérios de outorga de direitos de uso dos recursos hidricos, ficou a
cargo da Lei n°9.433, de 8 de janeiro de 1997, que criou o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Segundo esta lei'® a utilizacdo das aguas, inclusive para fins de saneamento
basico, depende da outorga da Unido ou do Estado, a depender do tipo de
manancial almejado.

Especificamente em relacdo ao tema do saneamento basico, Barroso

identifica quatro dispositivos constitucionais que fazem alusdo a matéria, a saber*®

187 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Uni&o, Estados e
Municipios. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Publico, n°. 11, agosto/setembro/outubro, 2007. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 29 maio 2016.

188 BRASIL. Lei n° 9.433, 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 Constituicdo 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.br/ccivil_03/leis/L9433.htm>. Acesso em: 29 maio 2016.

189 |d. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso
em: 29 maio 2016.
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arts. 23, 1X, 30, V, 25, 8 3° e 200, IV.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

IX — promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condig¢Bes habitacionais e de saneamento basico;

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigfes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituigdo.

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum.

Art. 30. Compete aos Municipio:

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdao ou
permissao, 0s servicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
gue tem carater essencial.

Art. 200. Ao sistema Unico de saude compete, além de outras atribuigdes,
nos termos da lei:

IV — participar da formulacdo da politica e da execucdo das acbes de
saneamento basico.

Da combinacdo desses dispositivos constitucionais, conclui-se que 0s
Municipios tém 0 munus de prestar os servicos de saneamento basico a comunidade
local, mas, para tanto, depende da outorga do Estado ou da Unido que lhe permita
utilizar os recursos hidricos, se desejar prestar os servigos diretamente, ou conceder
a prestacdo desses servicos a uma empresa, que, para presta-los, também deve
obter a outorga do Estado ou da Uni&o.

Neste contexto, muitos Estados criaram empresas de saneamento basico, a
guem conferiram outorga para prestar servicos de saneamento aos Municipios de
suas respectivas jurisdi¢cdes, seja no caso dos Municipios estarem incluidos em uma
regido metropolitana, ou por nao terem capacidade prOpria ou mesmo se apenas
ndo desejarem prestar 0s servicos de saneamento basico pessoalmente.

Essa complexa divisdo constitucional deu ensejo a judicializacdo em torno do
tema, mas sempre com um enfoque maior nas atribuicbes de competéncias dos
entes politicos, do que no direito fundamental & universalizagcdo do saneamento
béasico.

Um caso judicial submetido ao rito da repercussao geral foi a pretensédo do
Estado do Rio de Janeiro de cobrar ICMS sobre as aguas canalizadas. **°

O resultado do julgamento definiu que &guas canalizadas ndo sé&o

mercadorias e, por conseguinte, estdo fora do campo de incidéncia do ICMS.

190 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°607.056-RJ, Plenario. Brasilia, 21
de outubro de 2010. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=619347>. Acesso em 29
maio 2016.
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Na oportunidade, o Ministro Fux comentou que também néo incide ISS sobre
0s servicos de saneamento bésico prestados por empresas, em funcdo do veto
presidencial aos itens 7.14 e 7.15 da lista anexa a Lei Complementar n° 116, de
2003.

Outro julgamento com semelhante pertinéncia tematica foi o da ADI
2.340/SC**1, sob a relatoria do Ministro Lewandwski.

A Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina promulgou uma lei que
obrigava a companhia de saneamento do Estado a fornecer caminhdes-pipa a
populagdo, quando houvesse descontinuidade no abastecimento de &gua
canalizada.

O dispositivo legal foi judicializado pelo governador e declarado
inconstitucional, porque, mesmo sendo proprietario da companhia de saneamento, 0
Estado ndo poderia regulamentar os servicos de saneamento basico concedidos
pelos Municipios & companhia de saneamento estadual, sob o argumento de
interferéncia no equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Pelas mesmas razbes de decidir, o Ministro Moreira Alves, no curso da ADI-
MC 2.299/RS*®? foi voto vencedor da suspensdo cautelar de lei estadual, na parte
em gque desonerava os trabalhadores desempregados do pagamento de consumo
de agua.

Nota-se que as discussdes judiciais sobre o saneamento basico
concentraram-se nas atribuices constitucionais dos entes politicos em matéria de
divisdo de competéncia para a prestacao dos servicos, mas nada foi ajuizado tendo
como causa de pedir a responsabilidade civil do Estado pela violagdo coletiva de
direitos fundamentais das comunidades carentes, que suportam um quadro de
morbidade infantil por doengas diarréicas, causadas pela falta de universalizacdo
dos servigcos de saneamento basico.

Importante alertar que as maiores vitimas da falta de saneamento bésico sdo

as criangas, para argumentar que estas gozam de absoluta prioridade na defesa do

191 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n°2.934, Plenario, 6 de margo de 2013. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630010>. Acesso em 29
maio 2016.

192 |d. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n°2.299, Plenéario, 28 de marco de 2001. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=347529>. Acesso em 29
maio 2016.
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direito & vida e a satde, conforme disposto no art. 227, da CF/88%

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca,
ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a
salide, a alimentagdo, a educagéo, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura,
a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitéria,
além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao,
exploracgéo, violéncia, crueldade e opressao.

O debate democratico promovido no Poder Legislativo poderia levar a uma
positivacdo do efeito vinculante da dotagcdo orcamentaria em despesas com
saneamento basico, a fim de minimizar ou mesmo impedir o0 seu contingenciamento,
0 que representaria, por si sO, um consideravel impulso na direcdo da
universalizacado do saneamento basico brasileiro.

Ha comprovacdes cientificas da eficiéncia do saneamento basico para o
aumento da eficécia do direito fundamental a saude infantil.

Porém, o entrave para a eficacia desse direito social fundamental é o préprio
modelo de politicas publicas, que ndo favorece a universalizagdo do saneamento
basico no Brasil.

A prova disso € que até hoje metade da populacdo brasileira ndo possui
servicos de coleta de esgotos, conforme levantamento realizado pelo Centro de
Estudos da Metrépole (CEM) apud Marques!®* (Gréfico 1):

Gréfico 1 — Evolucao da infra-estrutura urbana
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Fonte: IBGE, Censos Demograficos. Tabula¢des especiais do CEM apud MARQUES, 2015, p. 235.

193 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 29 maio 2016.

194 MARQUES, Eduardo. Condicdes habitacionais e urbanas no Brasil. In. ARRETCHE, Marta (org.).
Trajetorias das desigualdades: como o Brasil mudou nos ultimos cinquenta anos. Sao Paulo:
Unesp, 2015, p. 223-247.
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O governo federal cria o Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento
(PMSS) em 1993, com a finalidade de dar suporte técnico aos prestadores de
servicos de saneamento basico.

Em 1996, no ambito do PMSS, o governo federal cria o Sistema Nacional de
Informacgdes sobre Saneamento — SNIS.

O SNIS comporta um banco de dados que reune informagBes de carater
institucional, administrativo, operacional, gerencial, econdmico-financeiro e de
qualidade sobre a prestacdo de servicos de &gua, de esgotos e de manejo de
residuos sdlidos.

O SNIS esté dividido em dois modulos: o SNIS-AE para as informacfes de
agua e esgoto e 0 SNIS-RS para os residuos sélidos.

Para os servi¢os de agua e esgoto, o SNIS coleta dados desde o ano base de
1995, enquanto que as informacdes sobre residuos sélidos somente comecaram a
ser coletadas a partir de dados do ano 2002.

As informacbes para o SNIS-AE sao fornecidas diretamente pelas instituicoes
prestadoras dos servicos de agua e esgotos, sejam quais forem, jA o banco de
dados do SNIS-RS é alimentado com informacfes fornecidas pelos Municipios,
ainda que haja concesséao ou terceirizagdo do manejo de residuos sélidos.

E voluntaria a participacdo dos prestadores de servigos de agua e esgoto no
envio de informagbes ao SNIS-AE, mas nos Uultimos 20 anos a adesdo foi
progressiva até alcancar uma abrangéncia nacional representativa.

E possivel observar a primazia dada ao abastecimento de agua pelas
companhias estaduais de saneamento basico em preferéncia ao tratamento de
esgotos, até no que se refere ao fornecimento de dados ao SNIS, conforme consta
do Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos de 20145

Até o ano de referéncia de 2008, era bastante comum a ocorréncia de
casos em que o prestador de servicos, sobretudo os de abrangéncia
Regional (as chamadas companhias estaduais), fornecia apenas dados
referentes ao abastecimento de agua para muitos municipios, mantendo
todos os campos sobre esgotamento sanitdrio em branco, jA& que nédo
operava esse servi¢o. Tal situagdo, muitas vezes, ocorria até mesmo em
municipios onde o prestador regional informava possuir a concessao para
operar 0s servigos de esgotamento sanitario. Ou seja, em termos praticos,
tinha-se uma situacdo em que se desconhecia completamente o modo pelo
qual se operava o0 servico de esgotamento sanitario em milhares de
municipios brasileiros.

19 BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA.
Sistema Nacional de Informag6es sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servigos de Agua e
Esgotos — 2014. Brasilia: SNSA/MCIDADES, 2016.
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Os dados coletados que alimentam o SNIS sao utilizados atualmente na
geracéo de dois relatérios anuais: o Diagndstico dos Servigos de Agua e Esgotos e 0
Diagnéstico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos.

Para o presente ano de 2016, o ultimo Diagnéstico dos Servicos de Agua e
Esgotos é referente ao ano 2014.

O Diagndstico AE'®® de 2014 demonstra a presente disparidade que persiste
entre os servigos de abastecimento de agua e a coleta/tratamento de esgotos.

Tabela 1 — Niveis de atendimento de agua e esgoto dos Municipios

indice de tratamento dos esgotos

indice de atendimento com rede (%) (%)

Agua Coleta de esgotos Esgotos Esgotos
gerados coletados

Total Urbano Total Urbano Total Total

Regido (INO55) (IN023) (INO56) (IN024) (IN046) (INO16)
Norte 54,5 67,8 7,9 9,9 14,4 78,2
Nordeste 72,9 89,5 23,8 31,1 31,4 78,5
Sudeste 91,7 96,8 78,3 83,3 45,7 65,4
Sul 88,2 97,3 38,1 44,4 36,9 84,1
CentroOeste 88,9 96,7 46,9 51,7 46,4 91,1
Brasil 83,0 93,2 49,8 57,6 40,8 70,9

Fonte: SISTEMA NACIONAL DE INFORMACOES SOBRE SANEAMENTO — SNIS Diagnéstico dos
Servigos de Agua e Esgotos — 2014, publicado em 2016

Verifica-se na Tabela 1 que, do total da populacdo dos Municipios da Regido
Norte possuidores de servigos de abastecimento de 4gua, somente 54,5% e 7,9%
da populacdo efetivamente recebem os servicos de abastecimento de dgua e coleta
de esgotos, respectivamente. Isso sem considerar que 0s esgotos coletados também
precisam ser tratados, pois do contrario irdo contaminar as cercanias de onde sdo
despejados.

Depreende-se que a diferenca entre a cobertura da prestagéo de servigos de
abastecimento de agua e de coleta/tratamento de esgotos é decorrente da légica
empresarial das estatais prestadoras de servicos de saneamento béasico, que lucram
com a atividade, apesar do déficit sanitario persistente.

Constata-se da Figura 28 que a maior parte das despesas dos prestadores de
servicos de saneamento basico, quando ndo a totalidade, é custeada pelas tarifas
cobradas dos consumidores, exceto alguns Estados da Regidao Norte e Nordeste,

196 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema
Nacional de Informacgbes sobre Saneamento: Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2014.
Brasilia: SNSA/MCIDADES, 2016.
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cujas tarifas ndo cobrem as despesas, possivelmente em fungédo do alto déficit em
saneamento basico, que demanda maiores gastos de implantacdo, conjugado com o
menor poder aquisitivo da populagdo para suportar as tarifas e com as

peculiaridades climaticas do semiarido nordestino. 1%’

Figura 28 — Tarifa média praticada e despesa total média das empresas por Estado
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Fonte: SISTEMA NACIONAL DE INFORMACOES SOBRE SANEAMENTO — SNIS Diagnéstico dos
Servicos de Agua e Esgotos — 2014, publicado em 2016.

Portanto, considerando que, em geral, sdo os préprios consumidores que
diretamente financiam o sistema de saneamento basico brasileiro, é natural, sob a
l6gica empresarial, a preferéncia dada pelas empresas de saneamento ao
componente mais rentavel, no caso o abastecimento de agua, mantendo 0s servigos
de coleta e tratamento de esgotos como secundarios, posto que se fosse dada a
mesma prioridade ao abastecimento de agua e a coleta/tratamento de esgotos,
provavelmente a tarifa alcangaria um pre¢co economicamente inviavel.

O mesmo fenbmeno econdmico ocorre internamente nos servigos de esgotos,
uma vez que estes também podem ser desmembrados em dois componentes: a
coleta e o tratamento dos esgotos.

Conforme observa-se no Grafico 2, prioriza-se o servi¢o de coleta de esgotos

197 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema
Nacional de Informacgbes sobre Saneamento: Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2014.
Brasilia: SNSA/MCIDADES, 2016.
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e posterga-se a implantacdo dos servigos de tratamento, fazendo com que o0s
esgotos sejam despejados in natura no meio ambiente e, por conseguinte,

contaminem as criangas que vivem no entorno dos cursos d’aguas que recebem
esses descartes.

Grafico 2 — Atendimento da populacdo com coleta e tratamento de esgotos

Evolucdo dos indices de atendimento da populacto total com coleta de esgotos
(IMgss) & de tratamente dos esgotos gerados (IM,,,) para os prestadores de
servicos parficipantes do SHIS entre 2004 & 201714
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Fonte: SISTEMA NACIONAL DE INFORMACOES SOBRE SANEAMENTO — SNIS Diagnéstico dos
Servigos de Agua e Esgotos — 2014, publicado em 2016.

Com a vigéncia da Lei n°11.445, de 2007, que estab elece a Politica Nacional
de Saneamento Basico, regulamentada pelo Decreto n° 8.141, de 2013, que institui
o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), o Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (SNIS) estad para ser incorporado ao Sistema
Nacional de Informacdes em Saneamento Basico (SINISA), também a cargo do
Ministério das Cidades.

O objetivo do PLANSAB ¢é a cobertura universal do saneamento basico no
Brasil em vinte anos (de 2013 a 2033), mediante um investimento total estimado em
R$ 508,4 bilhdes. Os recursos previstos serdo provenientes da Unido, Estados,
Municipios, receitas tarifarias, prestadores de servicos e organismos internacionais.

O plano seré avaliado anualmente e revisado a cada quatro anos.

Na verdade, as sociedades empresariais ndo investem por liberalidade em

saneamento basico, porque os valores investidos por elas advém de subvencgbes de
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investimento fornecidas pelos governos ou utilizam suas proprias receitas tarifarias.
Mesmo os empréstimos contraidos pelas empresas sao, em ultima analise, pagos
pelas receitas auferidas.

Como sao necessarios investimentos na ordem de R$ 508,4 bilhdes para a
universalizacdo do sistema, segundo o PLANSAB, serdo necessarios vinte anos
para os consumidores e 0S governos arcarem com OS custos, uma vez que as
empresas de saneamento basico, reitera-se, sdo apenas intermediarios prestadores
dos servigos, custeados pelos consumidores e pelos governos, que, ao final, pagam
pelo sistema.

Portanto, no caso especifico das politicas publicas em saneamento basico, a
limitag@o esta na insuficiéncia de input no sistema e, assim sendo, o controle social
deve ser exercido sobre os gastos publicos em saneamento basico dos entes
politicos, devido a incapacidade econdmica dos consumidores de arcarem sozinhos
com os elevados custos de universalizacdo do saneamento béasico.

Ademais, ndo cabe esperar que a comunidade internacional resolva o
problema dos esgotos brasileiros, pois sdo mais de 500 bilhdes de reais em custos.

Para fins do efetivo monitoramento social da eficacia dos direitos
fundamentais a serem protegidos, é necessario comparar oS gastos publicos em
saneamento basico com os dados do SUS®8 sobre internagdo hospitalar de criancas
acometidas por diarreias (Lista Morb. CID-10: Diarreia e gastroenterite de origem
infecciosa presumivel), cuja causa principal sdo os esgotos in natura despejados no
meio ambiente, segundo literatura médica.

Os dados do SUS também precisam ser reduzidos a uma taxa de ocorréncia
de casos por 10.000 habitantes, para os entes politicos serem comparados entre si.

Portanto, os dados apresentados nesta secao referem-se aos gastos publicos
per capita liguidados com saneamento basico, extraidos dos Demonstrativos da
Execucdo das Despesas Por Funcdo e Subfuncéo (LRF, art. 52, Il, c), em
comparacdo com a taxa de internacdes hospitalares de criancas com idade até 9
anos residentes nas respectivas jurisdi¢cdes, todos compreendidos nos anos de 2011
a 2015.

Os gastos publicos per capita em saneamento basico da Unido, Estados e

198 BRASIL. MINISTERIO DA SAUDE. DATASUS. Informacdes de Sautde. Epidemioldgicas e de
Morbidade. Disponivel em: <http://www2.datasus.gov.br/DATASUS>. Acesso em 20 abr. 2016.
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Capitais comparados as taxas de internacdes hospitalares de criancas até 9 anos de
idade com diarreia estdo dispostos na Figura 29 (Estados e Unido) e Figura 30
(Capitais).

Observa-se na Figura 29 que os Estados do Para, Rondénia, Roraima,
Maranhdo e Piaui possuem as maiores taxas de internacdo de criangas com
diarreias, apesar do leve decréscimo das taxas no ano de 2015.

Entre os Estados com as maiores taxas de internacéo de criangas, o que mais
gastou com a funcdo saneamento basico nos anos de 2011 a 2015, em proporcao
ao tamanho da sua populagao (per capita), foi o Estado de Roraima, e quem menos
gastou foi Rondonia, apesar de ser o Estado com a segunda maior taxa de
internagdo de criancas com diarreia, atrds apenas da morbidade verificada no Paré.

De modo geral, percebe-se que a maioria dos Estados vinha aumentando
seus gastos na funcdo saneamento até o ano de 2013 para, a partir dai, entrarem
em retracao, principalmente no ano 2015.

Destaque positivo para o Estado do Acre que, ndo obstante possuir as
menores taxas de internagédo de criangas com diarreia da Regido Norte, foi um dos
Estados da Federacdo que mais gastou com a fungdo saneamento béasico em
proporcao a sua populacao.

Constata-se ainda que, para fins de analise sumaria, os Estados da Regidao
Sudeste estdo entre 0os que menos gastaram com a fungcdo saneamento basico nos
anos de 2011 a 2015, em valores per capita, possivelmente por se valerem de
empresas estatais de saneamento basico, que possuem orcamentos proprios
sustentados por tarifas de agua e esgoto.

Quando a comparagdo é feita entre os gastos publicos per capita em
saneamento basico efetuados pelas Capitais (Figura 30) e as respectivas taxas de
internacdo de criangcas com diarreia, novamente as maiores taxas de internagéo de
criancas revelam-se nas capitais da Regido Norte, com destaque para Belém, que
para combater a maior taxa de internagdo de criancas com diarreia no Brasil
aumentou 0s gastos per capita em saneamento basico nos anos de 2014 e 2015.

Entre todas as capitais, Porto Alegre e Floriandpolis sdo as que mais gastam
com saneamento basico em propor¢gdo a suas populagdes, mesmo possuindo as

menores taxas de internagdes de criangas por diarreia.



187

Figura 29 — Estados/Unido — gastos publicos per capita da fungcdo Saneamento

comparados as taxas de internacao de criangas por diarreias
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Figura 30 — Capitais — gastos publicos per capita da Saneamento comparados as

taxas de internagéo de criangas por diarreias
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Os gastos publicos per capita em saneamento basico e as taxas médias de
internacdo de criangas com diarreias consolidados por regides do Brasil estdo
dispostos na Figura 31.

Tendo e vista que a Unido, os Estados e as Capitais possuem despesas
orcamentdrias com saneamento basico independentes entre si, 0s gastos foram
somados para fins de consolidacgéo regional.

Por outro lado, as taxas de internagdes de criangcas com diarreia dos Estados
sobrepdem-se as taxas das capitais, porque as mesmas criangas com morbidade
por diarreia constam tanto das taxas Estaduais, quanto das Capitais.

Assim sendo, a consolidagéo regional das taxas de internacdo de criangas
com diarreia esta representada pela média das taxas dos entes politicos.

O item denominado “BRASIL” deve ser entendido por Unido, em relagdo aos
gastos publicos, e média nacional em relagéo as taxas de internagdo de criancgas.

Observa-se na Figura 31 que a Regido Norte apresenta as maiores taxas de
internacao, seguida de perto pela Regido Nordeste, enquanto que as Regides Sul e
Sudeste apresentam as menores taxas. A Regido Centro-Oeste apresenta um
resultado préximo ao da média nacional.

Do lado dos gastos publicos, a Regido Sul apresenta as maiores somas de
gastos com saneamento basico, apesar de possuir as menores taxas de internacao
de criancas com diarreia, revelando a relacdo de causa e efeito, ou seja, possui as
menores taxas de internacdo de criancas com diarreia, porque realiza mais gastos
publicos em saneamento basico.

As médias dos gastos publicos per capita em saneamento basico e as taxas
médias de internag¢do de criangcas com diarreia consolidados por niveis de governo
(Uniéo, Estados, e Capitais) estédo dispostas na Figura 32.

Constata-se do exame dos dados por niveis de governo que as Capitais sao
0s entes politicos que mais gastam com saneamento basico em propor¢cdo ao
tamanho da respectiva populacéo (per capita).

Quanto ao comparativo das taxas de internacdo de criangcas com diarreia,
verifica-se uma taxa média maior para os Estados devido a abrangéncia comportar
tanto as Capitais, quanto os demais Municipios do Estado, enquanto que o0s
Municipios retratados na presente dissertacdo foram apenas as Capitais.

Por fim, percebe-se uma leve tendéncia de reducao das taxas de internagao
de criangas por diarreia entre os anos 2011 e 2015.
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Figura 31 — Gastos publicos per capita da funcdo Saneamento e taxa de internacao

de criangas com diarreias por Regiao
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Figura 32 — Média dos gastos publicos per capita na funcdo Saneamento e das

taxas de internacdo de criangcas com diarreias por niveis de governo
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As conseqlUéncias nocivas da falta de saneamento basico irradiam-se em
diversas &reas sociais, por exemplo, a poluicdo ambiental, a escassez de agua
potavel, a perpetuacdo da desigualdade social, 0 aumento dos gastos publicos com
saude, a perda de receitas com turismo etc.

Mas, indubitavelmente, a crianca de comunidade carente sofre o maior
prejuizo causado pela falta de saneamento basico, uma vez que a reiterada
morbidade por doencas diarreicas viola diretamente a sua dignidade, na medida em
gue prejudica o seu desenvolvimento fisico, mental e emocional.

O fato das maiores vitimas da morbidade por diarreia serem criangas de
comunidades carentes promove a perpetuacéo da desigualdade social, em razéo do
comprometimento do desenvolvimento humano inicial diante da reiterada morbidade
causada pela exposicéo a patdgenos.

Assim, a falta de um meio ambiente adequado ao desenvolvimento infantil
provoca um circulo vicioso de desigualdade social, pois impede que as criangas
desenvolvam seus potenciais e se tornem adultos mais capacitados e produtivos.

Por conseguinte, as criangas carentes de hoje, expostas as doencgas
sanitarias evitdveis e sem reais oportunidades de desenvolvimento, estédo
suscetiveis de se tornarem os adultos hipossuficientes de amanha, perpetuando néo
apenas as condicbes de pobreza a serem suportadas pela sociedade, mas,
principalmente, a injustica decorrente da falta de protecédo das criancas brasileiras,
enquanto vitimas das sequelas causadas pelas condigbes ambientais inadequadas
ao desenvolvimento inicial da pessoa humana.

Mas, mesmo com o0s graves danos que a falta de universalizacdo do
saneamento basico traz a sociedade brasileira, o contingenciamento de despesas
publicas nesta funcdo governamental é pratica reiterada anualmente, e esta entre os
maiores contingenciamentos de despesas publicas em termos percentuais, liderado
pela Unido no ano de 2015 e seguido pelo Nordeste (Figura 33).

Quanto a proporcao entre despesas publicas liqguidadas no setor e receitas
correntes liquidas dos respectivos entes politicos, o retributo do Saneamento,
constata-se da Figura 34 ser diminuto, com as Capitais comprometendo pouco mais
de 3% das receitas liquidas com esses tipos de gastos, enquanto que para a Unido
nao chega a 0,5%.

Destaque positivo para a Regidao Sul, a que mais gasta na funcao

Saneamento.
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de poder e regides do Brasil
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Figura 33 — Contingenciamentos Saneamento
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i de governo e regides do Brasil

- niveis

Figura 34 — O retributo do Saneamento
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Conclui-se que o principal problema das politicas publicas em saneamento
bésico é a insuficiéncia de inputs para a universalizacdo do sistema.

Portanto, o controle social deve pressionar 0s governos por meio da
democracia deliberativa, com a finalidade de dar prioridade a alocacdo de gastos
publicos em saneamento basico, pois, do contrario, nem 0s vinte anos previstos no
PLANSAB serao suficientes para a universalizacao deste direito social fundamental,
pois, sozinhas, as tarifas publicas ndo comportardo os custos de universalizacdo do
sistema.

Ademais, os préximos vinte anos sem um saneamento basico com tratamento
de esgotos significam vinte anos de criangas carentes sofrendo de morbidade por
diarreias.

Correcbes da politica publica em saneamento basico também sao
necessarias, a exemplo de separar as concessdes de abastecimento de agua, das
de coleta de esgotos e do tratamento destes, para que o0s componentes do
saneamento basico se desenvolvam paralelamente sem pressées econdmicas de
rentabilidade.

A familia, a sociedade e o Estado precisam tomar para si a tarefa de
assegurar a absoluta prioridade dos direitos das criangas a vida e a saude, e isso
inclui, necessariamente, a universalizacdo do saneamento basico, cuja falta deixa

sequelas permanentes nas criangas carentes.

3.4.2.8 Gestao ambiental

A funcdo governamental Gestdo Ambiental € composta pelas subfuncdes
“Preservacao e Conservagao Ambiental”, “Controle Ambiental”, “Recuperagéo de
Areas Degradadas”, “Recursos Hidricos” e “Meteorologia”.

Entre estas subfuncdes, a recuperacdo de areas degradadas € a que esta
mais diretamente relacionada aos direitos sociais fundamentais.

A recuperacdo de areas degradadas estd disposta no 82°% do art. 225, da
Constituicdo Federal de 1988, especificamente como uma obrigacdo imposta a
guem explorar recursos minerais, mas, de modo geral, subsume-se ao caput do

artigo, no contexto do direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.



196

A recuperagdo de areas degradadas é um principio para a Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n° 6.938, de 1981, art. 2° VIII), bem como um objetivo (art.
45 V),

A lei n° 12.651, de 2012, que substitui o Cbédigo Florestal, alterada pela
Medida Provisoéria n°571, de 2012, trata em diverso s artigos das “acdes organizadas
entre o setor publico e a sociedade civil para promover a recuperacdo de areas
degradadas”.t®®

Por fim, o Programa Nacional de Florestas (PNF) define como um de seus
objetivos a recuperacdo de florestas e areas alteradas (Decreto n°3.420, de 2000,
art. 2° inciso Ill).

As areas degradadas podem ser de diversos tipos: mineracdo abandonada,
deposito de residuos industriais, ocupacao habitacional de encostas em situacdes
de risco, bogorocas, ocupacéo agricola irrigada e cursos de agua assoreados. 2°°

O Ministério da Agricultura em parceria com o Ministério do Meio Ambiente, a
Organizacdo Mundial para a Agricultura e o Meio Ambiente (FAO, em inglés) e o
Banco Internacional para a Reconstru¢cdo e Desenvolvimento (BIRD) elaboraram o
Programa de Recuperacdo de Areas Degradadas na Amazonia (Pradam), a fim de
recuperar em cinco anos cinco milhdes de hectares de areas de pastagens
degradadas.?°?

Contudo, o tipo de recuperacdo de &areas degradadas mais emergencial € a
gue trata da ocupacao habitacional de encostas em situagdes de risco.

A ocupacao desordenada do solo por comunidades carentes em encostas de
morros provoca anualmente vitimas fatais pelo deslizamento de terras em periodos
chuvosos.

Por isso, o Estado precisa fazer a recuperacéo das encostas em situagdes de

risco, a fim de evitar a ocorréncia dessas tragédias.

199 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Recuperacéo de areas degradadas. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/destaques/item/8705recupera%C3%A7%C3%A30de%C3%Alreasdegrad
adas?tmpl=component&print=1>. Acesso em: 25 nov. 2016.

200 SAQ PAULO (SP). Universidade Estadual Paulista. Recuperacéo de areas degradadas:
procedimentos basicos. Disponivel em:
<http://www.rc.unesp.br/igce/aplicada/ead/estudos_ambientais/eal5.html>. Acesso em: 25 nov.
2016.

201 BRASIL. Ministério Agricultura. Recuperacéo de areas degradadas. Disponivel em:
<http://www.agricultura.gov.br/desenvolvimentosustentavel/recuperacaoareasdegradadas>.
Acesso em: 25 nov. 2016.
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As despesas publicas realizadas com esse objetivo sao classificadas pelo
or¢camento publico na funcdo Gestdo Ambiental.

Observa-se na Figura 35 que 0s gastos publicos per capita sdo bastante
variaveis entre os entes federativos, demonstrando que o setor é altamente
dependente de opc¢ao politica para se desenvolver.

Do lado dos Estados, Acre e Paraiba valorizam o gasto publico nessa funcao.
Do lado das Capitais, encontra-se Aracaju e Vitoria com a mesma predisposicao.

Em sentido contrario, tem-se Goias e Sao Luis, que liguidaram despesas
nessa funcdo em valores insignificantes, quando comparados aos demais entes
politicos da Figura 35.

A Figura 36 retrata o contingenciamento das despesas orcamentarias
alocadas na funcao Gestao Ambiental.

A flexibilidade de alocacgé&o politica de recursos no setor reflete-se também no
contingenciamento promovido pelos entes federativos, pois, além de ser anualmente
reiterado em elevados percentuais (Goiania e S&ao Luis alcancaram 100% de
contingenciamento), nao ha um comportamento padrédo entre os Estados, nem entre
as Capitais.

O retributo da funcdo Gestdao Ambiental (proporgéo entre despesas liquidadas
na funcdo e receitas correntes liquidas realizadas) sugere também que os gastos
publicos nesta funcdo sdo decisdes estritamente politicas, pois, enquanto alguns
entes da Federacdo comprometem mais de 5% de sua receita corrente liquida com a
funcdo Gestdo Ambiental, outros optam por nao gastar nem 0,5% da receita corrente
liquida.

A Figura 38 revela que as Capitais sdo o0s entes politicos que atribuem maior
prioridade a funcdo Gestdo Ambiental, seguidos pelos Estados e, em dultimo, a
Uniéo.

Em relacdo a distribuicdo regional (Figura 38), o retributo apresenta
proporgdes equivalentes entre as regiées do Brasil, com um leve acréscimo para a
Regido Norte, possivelmente em razdo do Programa de Recuperacdo de Areas
Degradadas na Amazonia (Pradam).
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Figura 35 — Gastos publicos per capita da funcdo Gestdo Ambiental - Unido, Estados

e Capitais
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Figura 36 — Contingenciamentos Gestdo Ambiental - Unido, Estados e Capitais
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Figura 37 — O retributo da Gestdao Ambiental - Unido, Estados e Capitais
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Figura 38 — O retributo da Gestao Ambiental - niveis de governo e regides do Brasil
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3.4.2.9 O retributo consolidado por fun¢gdes governamentais relacionadas aos

direitos sociais fundamentais

O objetivo do retributo consolidado € dar um panorama orcamentario que
permita visualizar as propor¢cdes em que o0s recursos publicos foram distribuidos
pelas oito fungbes governamentais relacionadas aos direitos sociais fundamentais,
no periodo de cinco anos acumulados.

Com esse proposito, todas as despesas publicas dos Ultimos cinco anos
liquidadas nessas oito funcdes governamentais foram somadas e divididas pela
soma das receitas correntes liquidas realizadas.

O resultado é o percentual de participacdo de cada fungdo governamental
estudada perante a receita corrente liquida realizada no mesmo periodo (o retributo),
com base na classificacdo funcional obtida a partir dos anexos 2 e 3 dos Relatorios
Resumidos de Execucdo Or¢camentaria (RREO) da Unido, Estados e Capitais.

A Figura 39 apresenta a comparagao entre as trés esferas de governo dos
percentuais obtidos nas oito fungbes governamentais estipuladas como
assecuratérias dos direitos sociais fundamentais. Propde-se com esse método um
exame do federalismo fiscal sob a perspectiva dos gastos publicos.

A literatura técnica costuma abordar o federalismo fiscal sob a otica da
arrecadacdo, em termos de divisdo de competéncias tributérias e de reparticdo
fiscal, a fim de que os entes politicos cumpram com 0s seus munus constitucionais.

Na vertente dos gastos publicos, os estudos sobre federalismo fiscal e direitos
sociais discorrem sobre os outcomes das politicas publicas e as competéncias
materiais dos entes politicos, mas pouco se tém publicado sobre as prioridades
politicas que cada esfera de governo tem atribuido as é&reas de atuacdo
governamental que detém em comum.

Quem prioriza mais a area da saude sao os Municipios capitais, os Estados
ou a Uniao? E a educacédo, a previdéncia, a assisténcia social ou o saneamento
basico?

A competéncia comum dos entes politicos em prover prestacfes estatais a
populagdo causa alguma dificuldade ao controle social dos gastos publicos, na
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medida em que o povo ndo sabe qual das trés esferas de governo esta sendo
ineficiente no provimento de direitos sociais fundamentais, além do que proporciona
0 “jogo-de-empurra” (pass the buck — ver se¢éo 3) dos entes politicos, que confunde
a opinido publica.

Essa indefinicdo sobre qual nivel de governo deve ser politicamente mais
cobrado em determinada prestacdo de servicos publicos motiva a populagcdo a
direcionar seus pleitos mais prementes aos Municipios, porque a proximidade facilita
a cobranca popular do governo local.

No entanto, na “era da comunicagcdo” em que se encontra a civilizacéo, as
distancias ficaram virtualmente reduzidas. Hoje € possivel no Brasil acompanhar a
execucao orcamentaria pela internet, tanto dos governos locais, quanto do governo
central, inobstante a distancia fisica que os separa.

Ademais, os governos locais podem vir a ser cobrados pela populagédo sem
gue sejam responsaveis pelo retrocesso social, por exemplo, a saude municipal
pode se degradar em razao da falta de repasses do governo central e, mesmo com
boa vontade para cumprir sua missao constitucional, o governo local pode ficar
impossibilitado de atender as expectativas da populacédo, por ndo ter recebido os
recursos federais previstos em seu planejamento fiscal.

A vantagem de utilizar a receita corrente liquida realizada como parametro de
comparacao é eliminar essas variacdes financeiras e obter um imparcial juizo de
valor sobre as prioridades dadas pelo ente politico aos direitos sociais fundamentais,
uma vez que nessa rubrica de receitas correntes liquidas realizadas apenas estéo
incluidos os valores efetivamente recebidos pelo ente politico.

Ha de se convir ainda que o Estado ndo pode ser sustentado apenas com
receitas oriundas da venda de patrimbnio publico ou de recursos obtidos mediante
empréstimos, sob pena de irremediavelmente provocar o colapso das Financas
Publicas.

Por essas razdes, a receita corrente liquida realizada é o melhor parametro
do poder aquisitivo de um ente politico que se pretenda manter com o resultado
fiscal superavitario, a despeito de que tal superavit também possa ser obtido
mediante receitas auferidas com a obtencdo de empréstimos e com a venda de

patriménio publico.
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Do lado das despesas publicas, as liqguidadas fornecem o melhor parametro,
pois representam um servico/bem efetivamente prestado/entregue ao Poder Publico,
gue nao foi contingenciado e esté potencialmente disponivel a populacgéo.

Assim sendo, a proporcdo entre as despesas publicas liqguidadas em uma
func@o governamental e as receitas correntes liquidas dos entes politicos realizadas
no mesmo periodo (o indicador retributo) consubstancia o esfor¢co financeiro
empregado pelo governo em beneficio de uma determinada area governamental, ou
seja, revela a prioridade politica considerada na aloca¢ado dos recursos publicos.

Ainda que alguma fungé&o governamental seja naturalmente mais dispendiosa
do que as demais, o indicador de gasto publico desvelar4 essa circunstancia e
fomentara o debate de alternativas juridicas e/ou tecnoldgicas para a diminuicdo dos
custos desses direitos sociais, bem como o seu acompanhamento.

Reforgcados os motivos pelos quais se justifica o retributo como um indicador
para o controle social dos gastos publicos, passa-se ao exame dos resultados
obtidos através da pesquisa dos dados fiscais dos ultimos cinco anos, acumulados e
organizados por niveis de governo (Figura 39).

A comparagdo entre os niveis de governo considera a soma dos gastos
publicos e das receitas correntes liquidas de todos os Estados e Municipios capitais,
com o fito de estudar as esferas de governo em sua totalidade, independentemente
de um ente subnacional especifico.

A analise da Fungdo 08 — Assisténcia Social demonstra que o ente central
concentra a prioridade politica deste setor, representando um 6nus financeiro de
cerca de 10% da sua receita corrente liquida total realizada nos ultimos cinco anos.

Os elevados gastos da Unido com assisténcia social sdo causados pelo
Programa Bolsa-Familia. Por ser justo sob a otica do principio da diferenca
defendido na filosofia politica do liberal igualitario John Rawls, o governo federal o
utiliza como simbolo de justica social e, desse modo, obtém o crédito politico.

N&o é por outras razdes que os valores sdo pagos as familias diretamente
pelo governo federal, sem transitar pelo fundo publico de assisténcia social dos
entes subnacionais, ao contrario do que ocorre com a grande maioria dos beneficios
assistenciais. Ademais, os Municipios atualmente organizam os cadastros das
familias beneficiarias do Programa Bolsa-Familia e poderiam realizar os pagamentos

com a mesma seguranga que a Unido os faz.
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Os Municipios capitais gastaram com assisténcia social nos ultimos cinco
anos cerca de 2% de suas receitas correntes liquidas somadas, enquanto que os
Estados comprometeram o equivalente a 1% de suas receitas correntes liquidas,
conforme ilustrado na Figura 39.

Conclui-se da disparidade entre os indicadores da Unido e dos entes
subnacionais que, financeiramente, o Programa Bolsa-Familia predomina o setor da
assisténcia social no Brasil.

O indicador retributo para a Funcdo 09 — Previdéncia Social (Figura 39)
aponta que a Unido gastou nos ultimos cinco anos o equivalente a 70% de sua
receita corrente liquida nessa area governamental, frente aos Estados com 20% e o0s
Municipios capitais com pouco mais de 11%.

Os elevados gastos orcamentarios com previdéncia social é uma
preocupacado mundial desde o inicio do século XX, acentuada a partir da década de
1970 com a crise do petroleo e com a explosdo demogréafica decorrente da melhoria
da qualidade de vida ocorrida logo ap6s a Segunda Grande Guerra (ver secao
1.2.2).

Contudo, a Unido gastar o equivalente a 70% de sua receita corrente liquida
auferida nos ultimos cinco anos somente com previdéncia social, cerca de 10% com
saude e outros 10% com educacdo demonstra um desequilibrio dos gastos publicos
em favor da previdéncia, tendo em vista que nenhuma dessas funcdes
governamentais pode ser considerada mais importante, por nao existir hierarquia
entre os direitos fundamentais.

Ademais, as outras fungbes governamentais essenciais aos direitos sociais
fundamentais, como saneamento, habitacdo, direitos da cidadania e gestédo
ambiental, estdo recebendo da Unido alocagBes orcamentarias pifias, quando
comparadas com a sua receita corrente liquida.

Por outro lado, os Estados e Municipios capitais mantém patamares bem
menores do que a Unido no setor previdéncia social, respectivamente, 20% e 11%,
em razdo de serem responsaveis apenas pelo pagamento da previdéncia social de
seus proprios servidores publicos.

Os dados fiscais revelam que os gastos publicos com previdéncia social
representam um problema bem maior para a Unido dos que para 0s entes
subnacionais. Se para o governo central um reforma previdenciaria se faz

imprescindivel para o equilibrio dos gastos publicos com direitos sociais
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fundamentais, os governos sublocais ndo suportam um peso semelhante com as
despesas publicas previdenciérias.

O retributo da Fun¢do (10) — Saude indica que o0s Municipios capitais
suportam 0s maiores gastos do setor em relagcdo as suas receitas correntes liquidas,
cerca de 23%, seguidos pelos Estados com 14% e a Unido em dultimo lugar no
federalismo fiscal dos gastos publicos com saude, com um percentual de cerca de
12% de sua receita corrente liquida gastos com a saude publica.

Os indicadores refletem o efeito dos repasses financeiros do governo central
aos entes subnacionais, na promocdo da descentralizacdo da saude publica no
Brasil, bem aos moldes de um federalismo cooperativo (ver secao 3.1.1).

Como os valores repassados pelo governo central aos entes subnacionais,
mediante fundos publicos, sdo deduzidos na apuracdo da receita corrente liquida,
esses gastos publicos aparecem nas contas dos entes politicos que efetivamente
disponibilizaram a populag&o os servi¢cos publicos de assisténcia a saude.

A mesma explicacdo ndo se estende a Funcdo (12) — Educacéo, porque 0s
entes subnacionais ndo recebem do governo central 0 mesmo volume de repasses
financeiros que recebem para o setor da saude publica, muito embora a vigéncia do
FUNDEB implique repasses financeiros do governo federal em propor¢cédo ao numero
de alunos matriculados pelos entes subnacionais (ver se¢ao 3.4.2.4).

A causa do indicador retributo da educacao para os Municipios capitais (21%)
ser maior do que o indicador dos Estados (14%) e do que o da Unido (9,9%) reside
no fato de existir um ndmero muito maior de alunos matriculados no ensino
fundamental obrigatério, que historicamente no Brasil estd a cargo dos governos
locais.

De toda sorte, a educacdo é uma das areas de atuacdo governamental que
demanda grande atencao do controle social dos gastos publicos com direitos sociais
fundamentais, pois produz efeitos significativos no curto, médio e longo prazo, para o
desenvolvimento social e econémico do pais.

Em seguida aparecem os setores publicos menos favorecidos pelo Estado
brasileiro: os direitos de cidadania, a habitacdo, 0 saneamento e a gestdo ambiental.

Com a Funcéo (14) — Direitos da Cidadania, os Municipios capitais gastaram
0 equivalente a 0,3% de suas receitas correntes liquidas, enquanto que os Estados
e a Unido, respectivamente, 1,8% e 0,11%.
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Os principais gastos do setor estdo concentrados na subfuncao “Custodia e
Reintegracdo Social’, que representa o0s gastos publicos com o sistema
penitenciario. Essa circunstancia torna os Estados os maiores provedores de gastos
publicos com direitos da cidadania, embora os valores ndo alcancem 2% da receita
corrente liquida realizada nos ultimos cinco anos.

O retributo da Funcdo (16) — Habitacdo indica cerca de 1,3% para 0s
Municipios capitais, 0,5% para os Estados e 0,01% para a Uni&o.

Nota-se que a tdo propagada politica publica da Unido com o Programa
Minha Casa Minha Vida impacta muito pouco em seu or¢camento publico, porque, na
verdade, a maior parte desse programa € desenvolvida mediante financiamento
bancéario concedido diretamente as familias beneficiadas, ou seja, em geral sdo as
préprias familias que pagam pelas moradias populares, ndo obstante a existéncia de
subsidios publicos por ora do financiamento.

Os Municipios capitais priorizam 0s gastos publicos com habitagdo em maior
medida do que os demais entes politicos devido a caréncia de moradias nos
grandes conglomerados urbanos e a ocupacéao desordenada do solo pelas favelas.

A Funcdo (17) — Saneamento também estd sendo capitaneada pelos
Municipios capitais, com um retributo na ordem de 2,5%, enquanto que os Estados
obtiveram 0,69% e a Unido com o equivalente apenas a 0,08% das receitas
correntes liquidas gastos com saneamento.

Aqui se verifica uma grande injustica fiscal cometida pela Unido, que detém o
dominio sobre os mananciais de aguas interestaduais, isto é, sobre os grandes rios
gue atravessam Estados. A atuacdo do governo federal consiste basicamente em
realizar planejamentos sobre saneamento e conceder autorizacdo de uso dessas
aguas, mas tolera com permissividade o derrame de esgotos in natura nesses rios,
gue contaminam as comunidades ribeirinhas carentes, cujas criancas indefesas
convivem com morbidades infecciosas, comprometendo o desenvolvimento fisico,
emocional e psicoldgico das criancas em seu estagio inicial.

Por fim, constata-se que os Municipios capitais priorizam a Funcédo (18) —
Gestdao Ambiental mais dos que as outras esferas de governo, em razdo da

ocupacao desordenada do solo urbano em &reas de risco.
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Figura 39 — O retributo consolidado por fungBes governamentais e niveis de governo
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CONCLUSAO

A baixa eficacia dos direitos sociais fundamentais no Brasil precisa ser
enfrentada, a fim de estabelecer uma liberdade real para os cidad&os brasileiros.

A judicializagdo das despesas publicas deve ser demandada em situagfes
emergenciais relacionadas ao minimo existencial, mas, por si sO, ndo é capaz de
resolver o problema da baixa eficacia dos direitos fundamentais, porque ndo cabe ao
Poder Judiciario administrar politicas publicas, sob pena de violar o principio da
separacédo de poderes, que é o baluarte da seguranca politico-juridica.

O aumento da eficacia dos direitos sociais fundamentais deve ser reivindicado
politicamente, porque as prioridades dadas pelos governantes nas alocacdes de
despesas orcamentérias sdo de ordem politica. A fim de compreender as prioridades
politicas escolhidas pelos governantes, bem como a consisténcia de suas
justificativas, o cidadao precisa conhecer no¢des basicas de filosofia politica.

Faz-se necessario também acreditar que a manifestacao publica possa fazer
diferenca nas tomadas de decisfes politicas dos governantes. Essa convic¢ao pode
ser obtida pelo estudo historico das transformacdes sociais provocadas pela
democracia.

Os custos dos direitos sociais fundamentais precisam ser discutidos em
termos de distribuicdo de gastos publicos nas fungdes governamentais essenciais,
em paralelo a andlise da qualidade desses gastos e uma constante vigilancia contra
os desvios de recursos.

A transparéncia fiscal é o instrumento que possibilita ao cidaddo acompanhar
as Financas Publicas e, nessa matéria, o Brasil esta na vanguarda.

Contudo, ainda ha dificuldades em popularizar a compreensdo das contas
publicas, por causa de sua aparente complexidade. A solu¢do € modelar os dados
fiscais, de modo a conceber indicadores de gastos publicos que sejam significativos,
inteligiveis e interessantes o suficiente para serem difundidos na sociedade.

Os indicadores de gastos publicos baseados na classificacdo funcional das
despesas orcamentarias tém a vantagem de revelar como estdo distribuidos os
recursos publicos pelas diversas areas governamentais.

As fungdes governamentais priorizadas pelo governante revelam o

pragmatismo de sua ideologia politica, que pode ser verificada pelo cidaddo comum
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mediante uma “leitura politica” do orcamento, feita com o auxilio de indicadores de
gastos publicos apoiados na classificacdo funcional das despesas publicas.

O indicador retributo demonstra que as despesas publicas com direitos
sociais fundamentais estdo priorizadas em quatro fungbes governamentais:
assisténcia social, previdéncia social, saude e educacéo. Entre estas, a previdéncia
social absorve, sobremaneira, a maior fatia dos recursos publicos disponiveis.

A Unido confere maior prioridade a assisténcia social e a previdéncia, devido
ao interesse politico no Programa Bolsa Familia e ao RGPS.

Os Municipios capitais priorizam a saude e a educacdo, em razdo dos
repasses do SUS e do histdérico de administragéo local do ensino fundamental.

Os resultados encontrados permitem concluir que as outras quatro fungdes
governamentais estipuladas pela dissertagdo como também garantidoras de direitos
fundamentais (direitos da cidadania, habitagdo, saneamento e gestdo ambiental)
estdo desprestigiadas pelo Poder Publico.

A negligéncia com a fungéo direitos da cidadania ja provocara um “estado de
coisas inconstitucional” no sistema penitenciario brasileiro, que justificou a
intervencdo do Poder Judiciario sobre a opc¢do politica do Poder Executivo de
contingenciar os recursos publicos destinados a este setor, mitigando o principio da
separacdo de poderes em razdo da grave e reiterada violacdo dos direitos
fundamentais das pessoas submetidas a custddia do Estado.

A baixa importancia dada pelos entes politicos as despesas publicas da
funcd@o habitacdo é subjetivamente perceptivel, considerando a reiterada ocupagéo
desordenada do solo urbano brasileiro, cuja interferéncia estatal ocorre, na maioria
das vezes, depois que a comunidade ja se assentou informalmente no local sem a
devida infraestrutura urbana.

Em paralelo & passividade governamental diante da ocupacdo desordenada
do solo urbano, ha também o entendimento generalizado de que os cidadaos devem
pagar pelas suas proprias moradias. Assim sendo, a politica do setor esta em
grande parte voltada para financiamentos bancarios diferenciados, direcionados as
camadas sociais de menor poder aquisitivo, para que estas paguem pelas moradias
populares.

Essa propensdo do Estado brasileiro em privatizar direitos sociais
fundamentais provoca maiores injusticas na fungcdo governamental saneamento.

O Brasil chegou ao século XXI com menos de 50% de universalizacdo do
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saneamento basico, mas o setor € enaltecido por produzir lucros aos empresarios, a
ponto da companhia de saneamento basico do Estado de S&o Paulo possuir acdes
na bolsa de valores de Nova York e da do Rio de Janeiro ser incluida nas tratativas
de negociacao da divida publica do Estado.

Geracdes inteiras de criancas carentes estdo com o desenvolvimento infantil
prejudicado, em virtude de contaminacdo por esgotos sem tratamento langados nos
rios, mas este fato ndo impede a obtencé&o de lucros pelas empresas de saneamento
béasico.

Na verdade, se o tratamento dos esgotos fosse levado a sério no Brasil, ndo
haveria margens para lucros, devido a necessidade de altos custos para a
construcdo de estacdes de tratamento de esgotos em todo o pais.

Portanto, ndo é um exagero concluir que muitas companhias brasileiras de
saneamento basico, a maioria pertencente aos Estados, comportam-se mais como
fornecedores de agua, do que companhias de saneamento basico propriamente dito.

A gestdo ambiental na vertente recuperacdo de &reas degradadas esta
umbilicalmente ligada aos setores saneamento béasico e habitacdo e, por
conseguinte, compartilha da mesma insuficiéncia de gastos publicos.

A andlise dessas oito fungbes governamentais diretamente relacionadas aos
direitos sociais fundamentais € apenas um ponto de partida para visualizar as
prioridades politicas adotadas na alocacéo de recursos publicos, porque, no total, as
despesas publicas séo classificadas em vinte e oito funcdes governamentais.

Remanesce a hip6tese de que algumas das outras vinte funcdes
governamentais, cujos dados fiscais ndo foram modelados na dissertacdo, estejam
consumindo em demasia recursos publicos que poderiam ter sidos alocados em
algumas das oito fungdes estipuladas na dissertacdo como relacionadas diretamente
aos direitos sociais fundamentais.

Assim sendo, sd0 necessarias novas pesquisas com modelagem de dados
fiscais para todas as fungbes governamentais, no intuito de obter um panorama
completo de como 0s recursos publicos estdo sendo distribuidos pelas diversas
areas governamentais, mantendo-se sempre como parametro de referéncia a receita
corrente liquida.

O controle social sobre os gastos publicos no contexto da democracia
deliberativa € o caminho para a justica fiscal.

Na medida em que os gastos publicos forem discutidos pela populacdo com
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referenciais inteligiveis e conhecimento de causa, os temas de importancia nacional
ocupardo o centro do debate politico e viabilizardo a melhoria da eficacia dos direitos
sociais fundamentais.

O que ndo se pode mais admitir € a subserviéncia do povo brasileiro aos
ditames dos governos, que depois de eleitos se julgam senhores da verdade.

A verdade de uma nacdo estd na praca publica, na forca da acdo
comunicativa, nos anseios e nas dores de um povo.

Hodiernamente, a democracia é entendida como o compartilhamento do
poder pela discusséo publica, sem a qual o povo recebe um tratamento de tutelado
do governo, tal qual uma crianca é pelos pais.

E o povo brasileiro ja demonstra maturidade suficiente para tomar para si 0s
rumos de seu proprio destino.

O Brasil possui a vantagem de estar entre os paises do mundo com a melhor
transparéncia fiscal, possuir um regime politico formalmente democratico que
permite a liberdade de expressdo e contar com uma populagdo &vida por
participacdo politica. Falta-lhe apenas uma melhor compreensdo do orgamento
publico, que pode ser obtida por meio da educacéo fiscal.

A efetiva democracia € construida no dia-a-dia, mediante uma constante
reavaliagdo popular das condigbes sociais existentes, acompanhada de
manifestacéo publica ostensiva promovida por uma sociedade civil organizada.

A democracia nunca é uma obra acabada, porque se nao for alimentada pela
discusséao publica, deixa de ser uma democracia de fato.

Em se tratando da provisdo estatal de servicos que asseguram os direitos
sociais fundamentais, a democracia deliberativa precisa se valer do controle social
dos gastos publicos, pois este lida com questdes palpaveis da sociedade, como
saude, educacao e saneamento basico, que podem trazer para politica o interesse
do cidaddo comum averso ao partidarismo.

Assim, se um cidaddo comum prioriza uma melhor saude publica, ele e os
gque pensam da mesma forma podem se manifestar publicamente por maiores
gastos neste setor, e acompanha-los mediante o0s relatérios publicados
periodicamente pelos entes politicos em seus portais da transparéncia fiscal
hospedados na internet.

Se a pretenséo for no sentido de que o Estado priorize a universalizagcao do
saneamento basico ou a educacdo, os populares defensores destas causas podem
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proceder de igual forma, mediante o controle social dos gastos publicos.

Desta maneira, ou seja, por meio da discussdo publica focada no controle
social dos gastos publicos brasileiros sera possivel atenuar a baixa eficacia dos
diretos sociais fundamentais, a0 menos nas areas governamentais que receberem
maior apoio popular, desde que as demais areas estejam com 0S Seus minimos
sociais resguardados pelo Poder Judiciario.

Considerando que a complexidade das Finangas Publicas causa perplexidade
ao cidaddo comum e que isso dificulta o seu juizo de valor sobre as prioridades
politicas adotadas pelos governantes, os indicadores de gastos publicos, como o0s
propostos na presente dissertacdo, sdo indispensaveis para o controle social dos
gastos publicos.

Ha de se superar o tecnicismo para demonstrar a populacéo brasileira que o
or¢camento publico €, antes de tudo, um retrato de como o Brasil esta lidando com as
suas questdes sociais.

A melhor forma de contornar esse tecnicismo € concentrar o exame dos
dados fiscais na classificacdo funcional das despesas publicas, porque cada funcdo
governamental representa exatamente uma questéo social a ser debatida.

Portanto, os indicadores para o controle social dos gastos publicos permitem
ao cidaddao comum entender quais areas sociais estdo sendo politicamente
priorizadas por determinados governos, para que, de posse dessa informacao,
verificar a congruéncia entre os discursos dos politicos e as suas reais prioridades.

Nesse contexto, o retributo € um indicador de gastos publicos por exceléncia,
uma vez que, por ser um percentual entre despesas publicas liquidadas em uma
funcd@o governamental e as receitas correntes liquidas realizadas no mesmo periodo,
€ imune ao tempo e as volatilizagbes da economia, pois sempre representa a
proporgcdo em que 0s recursos recebidos foram gastos em uma area governamental.

O povo precisa acreditar que um pais democratico é construido por todos em
conjunto, mediante discussao publica ostensiva, e que a omissao politica do cidadao
comum pode acarretar graves prejuizos as geracgoes futuras.

Enfim, para o mal vencer, basta o bem se calar.
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