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representati
democraticos.

Desse modo, n
Pernambuco, ao mes
aproximar a populacdo
adotar uma postura proa
de problemas e conectada
Pais. Uma postura que seja

Por essa razao, nos ultimos anos a Assembleia
Legislativa de Pernambuco tem potencializado seus
canais de comunicacao e investido em melhorias de suas
infraestruturas fisica, administrativa e legislativa.

A Consultoria Legislativa é fruto desse projeto, e a
Revista de Estudos Legislativos, que chega agora a sua
32 edicdo, reflete a contribuicdo que esse érgao tem dado
a sociedade pernambucana ao cumprir, zelosamente,
sua missdo de dar suporte a atuacao parlamentar.

Esta publicacao, todavia, possui o diferencial de
fazer com que o trabalho desenvolvido pela Consuleg
chegue diretamente as maos da sociedade civil. Trata-
se de uma leitura enriquecedora e de facil compreensao,
capazdeagregar conhecimento eincentivar novasideias,
de modo que, juntos, protagonizemos as transformacoes
necessarias aos dias de hoje e de amanha.

Eriberto Medeiros
Presidente



APRESENTACAO

A Assembleia Legislativa de Pernambuco
mostra-se sensivel as demandas populares por
um sistema politico mais eficiente, transparente
e participativo. Com esse objetivo, esta Casa
tem trabalhado arduamente para fortalecer o
vinculo republicano com as demais instituicoes
e, principalmente, com o motivo maior da
existéncia deste Poder Legislativo: o povo de
Pernambuco.

A Revista de Estudos Legislativos é
mais uma dessas medidas. Elaborada pela
Consultoria Legislativa, orgao técnico de
assessoramento as atividades parlamentares,
a publicacao chega ao seu terceiro ano,
reforcando o compromisso de abordar
relevantes assuntos das agendas estadual e
nacional.

Os artigos abordam multiplos temas,
nas mais diversas areas do conhecimento. Em
comum, todos eles trazem consigo a marca
desse periodico: contetdo profundo, mas com
linguagem acessivel.

Convidamos toda a sociedade
pernambucana, técnicos e estudiosos a
aproveitarem o conteido da 32 edicdo da
Revista de Estudos Legislativos e, a partir das
reflexbes advindas dessa leitura, fortalecerem
ademocracia, o debate e a participacao popular
no ambito do Poder Legislativo.

Diogo Moraes
12 Secretario



Consultoria Leg
voltado especi
parlamentares,
do publico cartil
informativos re
de atuacdo, s
Legislativos u
interacdo que temos
sociedade. 3 :

Os artigos produzidos pela equip
Consuleg trazem analises detalhadas, porém
claras e objetivas, sobre temas de grande
relevancia politica, social e econémica, inseridos
tanto no contexto estadual quanto nacional.

Assim, os leitores poderdao ver neste
periddico consideracdes sobre participacdo
das mulheres no Poder Legislativo, mobilidade
urbana, iniciativa popular, ciclo de politicas
publicas, legislacdao do ICMS e orcamento de
Pernambuco.

A chegada a 3?2 edicdo consolida a Revista
de Estudos Legislativos entre as principais
publicacées da Alepe, pela sua periodicidade,
abordagem precisa dos assuntos e, sobretudo,
capacidade de qualificar gestores publicos e
sociedade civil para os grandes debates sobre
os temas aqui tratados.

Marcelo Cabral
Consultor-geral
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ALEM DAS COTAS ELEITORAIS:
MECANISMOS PARA AUMENTAR
A PARTICIPACAO FEMININANO
LEGISLATIVO BRASILEIRO

Giordano Castro de Andrade!
Maria Camila Cipriano Freire?

RESUMO: A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabelece, em seu artigo 5% que todos sdo iguais perante a lei. A
igualdade entre os géneros, no entanto, ndo é observada nos espacos de
poder e de tomada de decisdo. Apesar de as mulheres corresponderem
a 52% da populacdo do pais, elas se encontram em inferioridade
numérica no Poder Legislativo. Dessa forma, a primeira parte deste
artigo se propde a tracar um panorama geral sobre essa realidade para,
em sequida, descrever as ag6es afirmativas que buscaram equilibrar a
representacdo politica no Brasil e avaliar os efeitos dessas medidas nos
resultados das eleicées para o cargo de deputado federal entre 1990 e
2014. Serao analisadas ainda solucées discutidas no meio académico
e politico-juridico a fim de aumentar a representatividade politica
feminina nesses espacos de poder.

Palavras-chave: Desigualdade de género. Representacao Politica.
Poder Legislativo. Cotas Eleitorais. Mulheres na politica.

L
1 Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Comunicagao Social com Habilitagdo em Publicidade e
Propaganda pela Faculdade Mauricio de Nassau.

2 Agente Legislativa da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ciéncia Politica com énfase em Relacoes Internacionais pela
UFPE.



1.INTRODUCAO

O Brasil ocupa a 110? posicao em
uma lista de 144 paises no que se refere
ao empoderamento politico das mulheres
(percentual de mulheres ocupando cadeiras
no parlamento, nos ministérios e em chefia de
Estado).? Analisando-se isoladamente o cenario
do Poder Legislativo, o Brasil cai algumas
posicoes, conforme aponta o estudo do Inter-
Parliamentary Union“ referente a junho de
2018, que classifica o pais no 152° lugar em
um ranking de 193 paises. Seqgundo a pesquisa,
atualmente a bancada feminina representa
apenas 10,7% da Camara dos Deputados e
14,8% do Senado Federal.

Inspiradas pelasreivindicacdes sufragistas
que ocorriam, no século 19, na Europa e nos
Estados Unidos, as mulheres brasileiras
intensificaram a luta por direitos politicos.” Mas
foiapenas em 1932, por meio do primeiro Cédigo
Eleitoral Brasileiro®, que a mulher adquiriu o
direito de votar e de ser votada nas eleicdes.

Em 1934, por meio da Constituicao
Federal’, o voto passou a ser obrigatorio
apenas para as mulheres com fun¢do publica
remunerada. Todavia, entre os anos de 1937
e 1945, essa conquista foi suprimida, quando
os direitos politicos dos brasileiros foram
suspensos durante o periodo conhecido como
Estado Novo.

Com a promulgacao da Constituicdao
Federal de 1946, o direito ao voto foi
restabelecido e ampliado. Esse novo diploma
constitucional parou de distinguir os eleitores
por género e estabeleceu que o alistamento
e 0 voto passariam a ser obrigatorios para os
brasileiros de ambos os sexos, salvo as excecoes
previstas em lei.

O direito feminino ao voto sofreu novas
restricées durante a Ditadura Militar, época na
qual muitos direitos e garantias fundamentais

foram mitigados até o restabelecimento da
democracia no Brasil, em 1985. Com o advento
da Constituicao Federal de 1988, a cidadania
femininafoi consolidada, ao menosformalmente,
nos ambitos publico e privado.

Nas eleicdbes gerais de 2010, as
mulheres passaram a ser maioria dos eleitores,
representando, entao, 51,82%. Neste ano
de 2018, elas ja correspondem a 52,5% do
eleitorado nacional.

A partir dessas mudangas no sistema
eleitoral brasileiro, foi possivel alcancar a
igualdade formal entre os sexos no que se
refere a cidadania politico-eleitoral, sem que, no
entanto, essa condicdo resultasse em paridade
de representacao entre homens e mulheres na
esfera politica. Para explicar essa realidade, a
literatura aponta para uma multicausalidade
de fatores, que vao desde razb6es histaricas,
sociais e econémicas até a influéncia do tipo de
sistema eleitoral, da forma de financiamento de
campanha e do modelo de lista de candidatura. A
analise passatambém por aspectos como capital
politico familiar, tamanho de distrito eleitoral,
possibilidade de reeleicdo e adocao de politicas
afirmativas, consideradas imprescindiveis para
se obter uma democracia representativa entre
0s géneros.®

No Brasil, as cotas eleitorais sao utilizadas
desde 1995 como ferramenta de discriminacao
positiva, objetivando facilitar o acesso das
mulheres as casas legislativas, ao reservar
vagas de candidaturas para esses ambientes
predominantemente ocupados por homens.
Poréem, observa-se que, até o presente
momento, as cotas nao tém sido capazes de
transformar, de maneira efetiva, o quadro de
sub-representatividade das mulheres nos
parlamentos, demonstrando a necessidade de
haver aperfeicoamento na legislacdo eleitoral
que propicie, de fato, a inclusdo feminina nos
espacos politicos.

3 WORD ECONOMIC FORUM. The Global Gender Gap Report. Suica. 2017
L4 INTER-PARLIAMENTARY UNION (IPU). Comparative data by country. Disponivel em: <http://archive.ipu.org/

wmn-e/world.htm>. Acesso em: 18 mai. 2018.

5 ANDRADE, et al. Participacao Politica das Mulheres: Desafios para a Equidade. Revista Juridica da UNI7: Fortaleza,

2017.
6 Decreto Federal n? 21.076, de 24 de fevereiro de 1932.

7 Artigo 109 da Constituicdo Federal da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 1934.

8 ARAUJO, Clara; ALVES, José Eustaquio Diniz. A politica de cotas no Brasil, o sistema eleitoral e a sub-representacdo

feminina. Rio de Janeiro, 2009.

9 MARTINS, Eneida. A politica de cotas e a representacao feminina na Cdmara dos Deputados. Brasilia, 2007.

13
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2. EVOLUCAO DA LEGISLACAO
DE COTAS NO BRASIL

A Lei n? 9100/95 incluiu, pela primeira
vez, a reserva de vagas dos partidos eleitorais
para mulheres. A cota era de 20%, a ser aplicada
nas eleicoes legislativas municipais, a partir do
ano de 1996. Ao mesmo tempo, a lei também au-
mentou a quantidade de candidatos que os par-
tidos poderiam apresentar (de 100% para120%
do nimero de cadeiras a serem preenchidas).

Aquele dispositivo foi formulado para
atender a Plataforma de Acao Mundial da 42
Conferéncia Mundial da Mulher, realizada em
Pequim, em 1995, e assinada pelo Brasil, que
sugeria acdes afirmativas para aumentar a
participacdo politica das mulheres.!°

A lei eleitoral sequinte, n? 2.504, de 1997,
estendeu as cotas para as eleicdes proporcionais
dos outros niveis - federal e estadual - e
aumentou o percentual da cota de 20% para
o0 minimo de 30% e o maximo de 70% de
candidatos de cada género, a partir das eleicdes
de 2002 (art. 10, § 32).2! No entanto, elevou-se
novamente a quantidade de candidaturas que
poderiam ser lancadas pelos partidos para 150%
das vagas disponiveis.

Vale salientar que tanto na Lei n°
9.100/95 quanto na Lei n? 9.504/97 o artificio
de aumentar a quantidade de candidatos que
poderiam ser apresentados pelos partidos
nas eleicées foi usado com o objetivo de diluir

as cotas. Essa medida ficou conhecida como
cladusula de escape.?

Isso possibilita aos partidos o nao
deslocamento de candidatos para a inclusao de
mulheres, motivo pelo qual a politica de cotas
no Brasil foi aceita por praticamente todos
os partidos sem objecdes.!* As cotas sO sao
obrigatdriasnocasodeos partidosapresentarem
a quantidade maxima de candidatos.**

As cotas estabelecidas previam apenas a
reserva de vagas pelos partidos politicos e nao
impunham punicdesnocasodedescumprimento,
ou seja, o partido poderia simplesmente deixar
de preencher aquelas vagas. Com a Lei n®
12.034/2009, que alterou a Lei n? 9.504/97,
houve a substituicdo do termo “reservar” por
“preencher”, numa tentativa de obrigar os
partidos a cumprirem a regra. Todavig, a lei ndao
previu nenhuma sancdo para esses partidos,
0 que, na pratica, permitiu a continuidade do
desrespeito a norma.®

A Lei n? 12.034/2009 também alterou
a Lei dos Partidos Paliticos (Lei n? 9.096/95)
e estabeleceu uma acdo afirmativa para a
promocao da participacao politica feminina: no
minimo 5% dos recursos oriundos do Fundo
Partidario devem ser aplicados na criacdo e
manutencdo de programas de promocao e
difusdo da participacdo politica das mulheres.*O
partido politico que descumprir esse dispositivo
fica obrigado a manter esse saldo em conta
especifica reservada para esse fim que, se nao
utilizado no exercicio financeiro subsequente,

10 O mesmo ocorreu em outros paises da América Latina que adotaram politicas de cotas de representa¢do, como
México e Paraguai (1996), Equador, Peru, Costa Rica e Panama (1997). Em 1984, o Brasil ratificou a Convencao sobre
a Eliminacdo de todas as formas de Discriminacdo contra a Mulher, ocorrida em 1979, que também visava incluir mais
mulheres na politica estabelecendo o dever para os Estados de garantir igualdade de condicdes com os homens nas
eleicbes. Art. 72 do Decreto n? 4.377, de 13 de setembro de 2002.

11 Nas eleigbes de 1998, a cota foi de 25%, no minimo, e de 75%, no maximo, para candidatos de cada sexo. Esse
percentual menor, de 25%, foi previsto na lei como uma transicdo para as elei¢es seguintes, de 2002, na qual a cota
aumentou para 30%.

12 ANDRADE, et al. Participacao Politica das Mulheres: Desafios para a Equidade. Revista Juridica da UNI7:
Fortaleza, p. 43-64. 2017.

13 ARAUJO, Clara. As cotas por sexo para a competicdo legislativa: o caso brasileiro em comparacdo com
experiéncias internacionais. Revista Dados: Rio de Janeiro, n. 44, 2001. Disponivel em: <http:/www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582001000100006&Ing=en&nrm=iso&ting=pt>. Acesso em: 21 mar. 2018.

14 IDEA. Disponivel em: <https:/www.idea.int/data-tools/data/gender-quotas>. Acesso em: 18 mar. 2018.

15 Entretanto, “o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) entende que, no caso de descumprimento da cota, o Tribunal
Regional Eleitoral (TRE), ao analisar o Demonstrativo de Regularidade de Atos Partidarios (Drap), pode intimar o
partido ou a coligacado a sanar a irregularidade, apresentando novos candidatos do sexo minaritario, ou diminuindo o
numero de candidatos do sexo preponderante. Caso nao atendida a determinacao, o Drap pode serindeferido e todos
os pedidos de registro de candidatura indeferidos.” QUINTELA, Débora. Participacao politica das mulheres no Brasil:
das cotas de candidatura a efetiva paridade na representacdo. Recife: Revista de Estudos Eleitorais, 2017.

16 Art. 44, incisoV, da Lei n? 9096/1995.



recebera um acréscimo de 12,5%.Y Ja o
dispositivo incluido pela mesma lei, que obrigava
os partidos politicos a destinarem no minimo
10% do tempo de propaganda partidaria gratuita
para promover e difundir a participacao politica
feminina foi revogado em 201718

Ha correntes contrarias as politicas de
cotas, como aquelas com ideias liberalistas
que defendem que, na disputa politica, os
concorrentes teriam iguais condicbes de se
elegerem, ou que o importante sao as ideias e
nao os individuos que as defendem.

Entretanto, ha os que avaliam as politicas
de cotas como um importante mecanismo para
incrementar a participacdo politica feminina e
fortalecer a democracia do pais, ao equilibrar o
poder entre os géneros. Dessa forma, a presenca
das mulheres na politica justifica-se como
fundamental, ndo porque elas necessariamente
defendem as mesmas propostas, mas porque
partem de uma perspectiva social na qual o
protagonismo poucas vezes foi valorizado e

Graficol

partilham de singulares experiéncias de vida,
0 que as coloca em uma posicao diferente da
masculina.t?

2.1 REPRESENTACAO FEMININA NA
CAMARA DOS DEPUTADOS

Partindo-se do principio de que as cotas
sao dispositivos importantes dos quais o Estado
pode lancar mao para elevar a participacao
feminina na politica, resta avaliar se essa acao
afirmativa, em vigor no Brasil para todos os
niveis da Federacao desde 1997, é efetiva na
pratica e consegue alcancar o objetivo a que se
propde.

Para isso, serao avaliadas as eleicoes ao
cargo de deputado federal realizadas no periodo
pos-democratizacdao, ocorridas nos anos de
1990, 1994, 1998, 2002, 2006, 2010 e 201420

Ao se analisar o grafico 1, percebe-se que,
desde a expansao da leidas cotas para mulheres
também para as eleicdes federais, a partir de

EVOLUCi\AO DE MULHERES CANDIDATAS E ELEITAS
PARAA CAMARAFEDERAL: 1990 A 2014

—o- Candidatas
== Eleitas

10,4%

31,8%

6,4% - % 9,9%
- —I/.S,ZT/O 8,8% 8,8%
6,0% 6,1% 5,6%
1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014
9 1997 - Cota de 25% para todas as 2009 - Obrigacdo de

eleigdes, em 1998, e de 30% a partir
de 2002 - Lei n? 9504/97

Fonte: TSE.

preenchimento da cota de 30%
Lein?12.034/09

17 Art. 44,5852 daLein? 9096/1995 (dispositivo incluido pela Lei n?13.165/2015). No § 72, ha a previsdo de acimulo
do saldo, em conta bancaria, por varios exercicios financeiros, com o objetivo de investir em campanhas eleitorais
futuras de candidatas do partido; ndo se aplicando, nesse caso, o estabelecido no § 5°.

18 Dispositivo incluido na Lei n? 9096/1995, pela Lei n? 12.034/2009, e posteriormente revogado pela Lei n®
13487/2017. Em 2017, foi feita uma minirreforma eleitoral e uma das mudancas foi o fim da propaganda partidaria
gratuita no radio e na televisao, na qual havia a reserva de tempo para a promogao e difusao da participacdo politica

feminina.

19 MARTINS, Eneida. A politica de cotas e a representacao feminina na Camara dos Deputados. Brasilia, 2007.

20 Foram escolhidas as elei¢cdes para a Camara dos Deputados, a Camara Baixa do Brasil, sequindo uma tendéncia
da literatura, por ser essa a unidade de analise mais utilizada nos estudos comparativos. As eleicdes avaliadas sao

todas apos o processo de redemocratizacao.

15
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1998, o percentual de candidatas ao cargo de
deputada federal so fez aumentar, saindo de
pouco mais de 10% naquele pleito para mais de
30% nas eleicoes de 2014.

Em 1998, na primeira eleicdao a Camara
dos Deputados logo apods a Lei n? 9.504/97,
que instituiu a cota de 25% para essa casa
legislativa, o percentual de candidatas passou
de 6,2% para 10,4%; um aumento de quatro
pontos percentuais. Nas eleicdes de 2010,
ano posterior a minirreforma eleitoral de
2009, na qual as cotas, ja de 30%, passaram
a ser de preenchimento obrigatdrio, o nimero
de candidatas quase dobrou em relacao ao
pleito anterior (0 que representa sete pontos
percentuais a mais). A literatura atribui esses
resultados a aplicacao da politica de cotas no
Brasil.%

E notaveltambémque, apesardoaumento
significativo de candidatas a vaga de deputada
federal ao longo dos anaos, os partidos politicos,
em sua maioria, nao cumpriram a lei das cotas,
ou seja, nao preencheram as vagas de suas
listas com o minimo de 30% de mulheres até
as eleicées de 2014, quando esse numero foi
atingido pela primeira vez.

Se, por um lado, houve uma expansao no
percentual de mulheres candidatas, por outro,
a quantidade de mulheres eleitas ao cargo de
deputada federal se manteve relativamente
estavel ao longo do tempo, tendo um leve
acréscimo de quase quatro pontos percentuais
no periodo total avaliado (enquanto o nimero
de candidatas aumentou quase 20 pontos
percentuais).

Observa-se que o efeito da legislacao
— Lei n? 9.504/97 e Lei n? 12.034/2009 —
foi nulo quanto a quantidade de eleitas nos
pleitos imediatamente sequintes, realizados
em 1998 e 2010, respectivamente. Em 1998
houve, inclusive, uma reducao no percentual
de mulheres eleitas e, em 2010, o percentual

se manteve exatamente o mesmo do pleito
anterior.

E nitido, entao, que o fato de haver mais
mulheres candidatas nao garante um maior
numero de eleitas. No caso brasileiro, isso
suscita outras discussoes, como a utilizacdo de
candidatas “laranjas”?? pelos partidos paoliticos
para tentar atender as cotas.?3

Percebe-se, portanto, que, no Brasil,
apesar de pela primeira vez ter sido atingido o
minimo de candidatas mulheres preconizado
porleinas eleicdes de 2014, nao ha um aumento
significativo de eleitas, objetivo final das cotas.
Verifica-se, assim, que a lei das cotas por si s6
ndo é suficiente para mudar o quadro atual de
baixa representacao feminina na politica.

2.1.1. CONTEXTO REGIONAL

O Brasil foi um dos primeiros paises da
Ameérica Latina a assegurar o direito ao voto e
a representacao politica, mas nao conseguiu
obterresultados tao positivos quanto os de seus
pares Na regido ao adotar cotas eleitorais.?* O
percentual de deputadas federais no Brasil, em
2017, era o menor dos paises da América do
Sul, como pode ser observado no grafico 2.

Desses paises, apenas Venezuela e
Suriname nao possuem nenhum tipo de cota e
o Chile tem cotas voluntarias para os partidos
politicos. Todos os outros paises possuem cotas
estabelecidas pelalegislacdo para candidaturas
a0s cargos legislativos.

Ha autores que justificam essa
discrepancia de resultados pelo tipo de sistema
eleitoral adotado nesses paises?®, o que sera
explicado mais adiante. Nao é do escopo deste
artigo analisar outros paises, mas o fato é
que paises com cultura e trajetoria politica
semelhantes as do Brasil, como é o caso dos
latino-americanos, conseguem eleger mais

21 ARAUJO, Clara.As cotas por sexo para a competicao legislativa: o caso brasileiro em comparacdo com experiéncias

internacionais. Revista Dados: Rio de Janeiro, 2001.

QUINTELA, Débora. Participacdo politica das mulheres no Brasil: das cotas de candidatura a efetiva paridade na

representacao. Revista de Estudos Eleitorais: Recife, 2017.

22 (andidatas “laranjas” é o termo utilizado para designar as candidaturas de mulheres registradas pelos partidos
politicos apenas com o objetivo de cumprir as cotas eleitorais. Isso fica evidenciado quantitativamente nos resultados
eleitorais de candidatas que nao receberam nenhum voto. Nas eleicdes de 2016, por exemplo, foram mais de 14 mil.

23 SABINO, et al. Igualdade de género no exercicio do poder. Revista Estudos Feministas: Floriandpaolis, 2015.
2L  MARTINS, Eneida. A politica de cotas e a representacao feminina na Camara dos Deputados. Brasilia, 2007.
25 MEDERO, Gema. Los “sistemas de cuota” y sus efectos en los parlamentos y en los partidos politicos. Revista

Estudos Feministas: Florianopolis, 2010.
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mulheres para o parlamento. Isso reforgca a
constatacdo de que as cotas, isoladamente,
nao conseqguiram melhorar esses indices no
Brasil.2®

3. PROPOSTAS E ACOES
RECENTES

3.1. SISTEMA DE LISTA FECHADA COM
COTAS

Osistemaderepresentacdaobrasileiropara
escolha dos deputados federais e vereadores é
do tipo proporcional de lista aberta desde 1945.
A literatura defende que o sistema proporcional
€ mais favoravel as mulheres do que o misto e
0 majoritario. Além disso, o sistema brasileiro é
pluripartidario, o que também tende a facilitar o
acesso das mulheres, uma vez que os partidos
se tornam mais propensos a agregar nNovos
atores.

Existem trés tipos de lista partidaria

em um sistema proporcional: fechads,

22,2%

20,2%18,7%

Colémbia

Fonte: IPU e UN Women.

semifechada (ou flexivel) e aberta. No sistema
de lista fechada, o partido elabora previamente
uma lista ordenada de candidatos na qual
os eleitores irdo votar; assim, os dirigentes
partidarios tém muito mais poder de decisao, e
os partidos ganham forca.

No caso das listas abertas, o partido
apresenta os candidatos sem ordem formal e
os eleitores votam diretamente nos candidatos,
sendo este tipo de eleicao mais individualizada
e na qual ha maior competicdo entre os politicos
do préprio partido. O sistema de listas flexivel
€@ um meio termo, no qual os partidos paliticos
elaboram uma lista, mas os eleitores tém a
oportunidade de alterar a sua ordem.?’

Nao ha consenso de que o tipo de lista
adotadosejaumfatordecisivoparaincrementar
0 sucesso eleitoral das mulheres. Ha aspectos
positivos e negativos tanto nas listas abertas
quanto nas fechadas, que podem ser um pouco
amenizados nas listas flexiveis.

Os principais argumentos contra a lista
aberta sao a individualizacao excessiva e a
elevacao dos custos de campanha por causa
da maior competitividade entre os candidatos,
inclusive do mesmo partido, o que deixa o
sistema partidario enfraquecido. Além disso,

26 ARAUJO, Clara. As cotas por sexo para a competicao legislativa: o caso brasileiro em comparacio com experiéncias

internacionais. Revista Dados: Rio de Janeiro, 2001.

27 ARAUJO, Clara; ALVES, José. Impactos de indicadores sociais e do sistema eleitoral sobre as chances das
mulheres nas eleicbes e suas interacées com as cotas. Revista Dados: Rio de Janeiro, 2007.
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o financiamento publico de campanha é mais
dificil de ser garantido. Por outro lado, em
sistemas de lista fechada ha menos autonomia
dos eleitores - ja que estes votam nos partidos,
e os politicos prestam menos contas asociedade
e mais aos partidos.2®

Apesar de nao haver concordancia entre
os autores sobre a influéncia do tipo de lista
na maior participacdao das mulheres, listas
fechadas com cotas eleitorais podem ser
eficazes se elas estiverem associadas a normas
que garantam a alternancia entre os géneros
na lista, impedindo os partidos de colocarem
as mulheres na base da lista, onde elas teriam
menos chances de serem eleitas. Dessa forma,
supde-se que as cotas seriam mais eficazes em
sistemas com lista fechada ou semifechada.

Em um estudo recente??, foram
analisados, comparativamente, todos os 14
paises latino-americanos com sistema eleitoral
proporcional com listas abertas ou fechadas
e com ou sem cotas de género para testar a
hipdtese dos autores de que a combinacao de
listas fechadas com cotas favorece a presenca
feminina nas camaras baixas ou Unicas desses
paises.

Os autores do estudo chegaram a
conclusdo que, de fato, os paises que possuem
esses dois itens, lista fechada com cotas,
sdao também aqueles com mais mulheres no
parlamento nacional (Argentina, Costa Rica, El
Salvador, Guiana e Nicaragua). Ja aqueles que
ndo tém um dos dois componentes (Brasil, Chile,
Colémbia, Paraguai, Peru e Uruguai), ou ndo
tém cotas (Suriname e Panama), apresentam
um percentual feminino menor — com excecao
do Equador.®

No Brasil, durante as discussées sobre

a reforma politica ocorridas em 2017, houve
debate acerca da adocao do sistema eleitoral
proporcional com lista preordenada, incluindo
alternancia entre os géneros para as eleicdes
proporcionais federais e municipais, a partir de
2018, e sistema distrital misto para as eleicdes
de 2020 em diante.

Essas sugestdes estdo em uma versao
inicial do Relatério Parcial n® 3 da Comissao
Especial para Analise, Estudo e Formulacao
de Proposicoes Relacionadas a Reforma
Politica®*, que recomendou a inclusdo das
alteracées na Lei n? 9.504 de 1997. Entretanto,
essas propostas foram rejeitadas na prdpria
comissaon.??

3.2. RESERVA DE CADEIRAS NO
PARLAMENTO

Existem atualmente dois tipos de cotas de
género que podem ser adotados pelos paises.
O primeiro modelo é o de cotas compulsérias,
que, por meio de mecanismos constitucionais
ou legais, obriga a utilizacdo de cotas nas
candidaturas apresentadas pelos partidos,
nas chamadas cotas de representacdao, ou
estabelece areserva de cadeiras no parlamento
para as mulheres, no caso das cotas de
legislatura.®?

O segqundo modelo corresponde as cotas
voluntarias, determinadas nos regimentos
internos dos proprios partidos para suas
listas, sendo esse tipo mais comum nos
paises nordicos, que possuem culturas mais
igualitarias.

No banco de dados do Institute for
Democracy and Electoral Assistance (Idea),

28 ONU MULHERES; CEPIA. O progresso das mulheres no Brasil: 2003-2010. Rio de Janeiro, 2011.

29 SPOHR, Alexandre, et al. Participacao Politica de Mulheres na América Latina: o impacto de cotas e de lista
fechada. Revista Estudos Feministas: Floriandpolis, 2016.

30 O Equador possui cotas de género, mas com lista aberta, sendo um dos paises que mais se destaca na regido
quanto a participacao politica feminina.

31 Disponivel em: <http:/www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2135165>.
Acesso em: 17 mai. 2018.

32 Em seu lugar foram aprovados, na Comissao Especial, os dispositivos da PEC 77/2003, que institui o sistema
eleitoral majoritario, conhecido por “Distritdo” (que representa um passo atras quando se trata de inclusdo feminina
na politica) para o periodo de transicao até 2020, quando seria adotado o sistema eleitoral distrital misto. O plenario
da Camara dos Deputados rejeitou essas propostas.

33 SALGADO, Eneida et al. Cotas de género na politica: entre a historia, as urnas e o parlamento. Periodico do Nucleo
de Estudos e Pesquisas sobre Género e Direito: Paraiba, 2015.

MEDERO, Gema. Los “sistemas de cuota” y sus efectos en los parlamentos y en los partidos politicos. Florianépaolis:
Revista Estudos Feministas, 2010.



existem informacodes sobre o sistema eleitoral
de 196 paises, sendo que, destes, 55 utilizam
cotas de representacao, enquanto 25 paises
possuem cotas de legislatura. Nos outros
paises ou nao ha cotas de nenhum tipo ou nao
ha dados suficientes para analise.

Araujo analisou os paises que possuiam
reserva de cadeiras no parlamento na época
de seu estudo e concluiu que neles houve um
aumento dos percentuais de mulheres eleitas.?*
Além disso, nos paises onde a cota foi retirada
tempos depois, houve uma queda acentuada
nesses numeros, ficando claro que as cotas
de legislatura fizeram a diferenca nesses
estados. De fato, nos 25 paises que atualmente
apresentam reserva de cadeiras na Camara
Baixa, a média de presenca de mulheres nesta
esfera é de 22,1%.3°

No Brasil, existe a Proposta de Emenda a
Constituicdo n? 98/20153%¢ (PEC da Mulher), ja
aprovada no Senado e em tramitacdo na Camara
dos Deputados, que esta aguardando apenas a
deliberacdo do Plenario desta casa legislativa. A
PEC da Mulher modifica o Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT) para
acrescentar a reserva de vagas para os géneros
tanto no Parlamento nacional quanto nas
assembleias legislativas, Camara Legislativa
do Distrito Federal e camaras municipais, nas
trés legislaturas subsequentes. Os percentuais
reservados a cada género seriam crescentes,
de, no minimo: 10% na primeira legislatura, 12%
na segunda e 16% na terceira.

As cotas de legislatura tém a vantagem
de produzir efeitos imediatos na representacao
feminina, promovendo a rapida insercao
das mulheres na politica. Entretanto, um
maior numero de mulheres no poder nao é,
necessariamente, garantia de que o pais sera
mais democratico ou igualitario, haja vista o
exemplo de alguns paises que aplicam esse tipo
de cota, como Ruanda, Marrocos e Paquistao.?”

3.3. SANCOES A PARTIDOS QUE
DESCUMPRAM AS COTAS

Na Ameérica Latina, os paises adotaram
politicas de cotas para mulheres a partir dos
anos 90, motivados pela convencao assinada
na 42 Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
a Mulher, realizada em Pequim. Contudo, o
resultado dessas acdes afirmativas apresenta
um grau heterogéneo de efetividade, como
pode ser observado no grafico 3.38

Os 14 paises analisados no grafico
possuem em comum o presidencialismo como
forma de governo, o sistema de representacao
proporcional, o multipartidarismo e a
aplicacdao das cotas por género. Entretanto,
em apenas seis deles (Argentina, Bolivia,
Costa Rica, Equador, Guiana e Nicaragua), a
representatividade feminina no Parlamento
nacional passa do patamar dos 30%.3°

E possivel verificar que, com excecdo
do Equador, esses paises utilizam o sistema
eleitoral de lista fechada, cujas caracteristicas
favorecem a eleicdo de mulheres para
os parlamentos quando combinado com
politicas afirmativas de cotas, conforme ja foi
demonstrado anteriormente neste artigo. No
entanto, a implementacao dessa discriminacao
positiva também depende da possibilidade de
serem aplicadas sancdes responsabilizando os
partidos e as coligacdes que nao cumpram 0s
requisitos legais concernentes as candidaturas
femininas.

Dentre esses seis paises citados como
modelos de representatividade feminina no
Poder Legislativo, apenas a Nicaragua nao
conta com mecanismos de punicdo para
partidos que infringirem a equivaléncia entre
0s géneros nas eleicées. Mesmo assim, 45,7%
de sua Assembleia Nacional & composta por
mulheres, constituindo-se em um caso isolado.

A Bolivia, por seu lado, ocupa a 32 posicao

34 ARAUJO, Clara. As cotas por sexo para a competicao legislativa: o caso brasileiro em comparacdo com experiéncias

internacionais. Rio de Janeiro, 2001.

35 |IDEA. Disponivel em: <https:/www.idea.int/data-tools/data/gender-quotas/reserved-overview>. Acesso em:

18 mai. 2018.

36 Denominada PEC 134/2015 na Camara dos Deputados.

37 SALGADO, Eneida et al. Cotas de género na politica: entre a histéria, as urnas e o parlamento. Periddico do Nucleo
de Estudos e Pesquisas sobre Género e Direito: Paraiba, 2015.

38 ARCHENTI, Neélida. El proceso hacia la paridad en América Latina. Argentina y Costa Rica, experiencias
comparadas. In: Revista de Derecho Electoral, n. 17, enero-junio, 2014.

39 Essa porcentagem se refere a Camara Baixa, quando a estrutura do parlamento é bicameral, ou a Assembleia

Nacional.
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noranking Womenin National Parliaments, com
53,1% de participacdo feminina em sua Camara
Baixa. Além de previsdao constitucional que
asseqgura a paridade e a alternancia de género
entre mulheres e homens para qualquer cargo
eletivo, o pais disp6e de um conjunto de normas
rigidas para garantir essa equivaléncia.*®
De forma semelhante procedem Costa Rica,
Argentina, Equador e Guiana.

Realidade diferente é a do Brasil, em que a
literatura nacional e a internacional consideram

Grafico 3

nao haver sancdo para o descumprimento das
politicas de cotas de género. Apenas em 2014,
quase 20 anos apds a primeira lei de cotas ter sido
sancionada, foi ultrapassado o patamar de 30%
de candidaturas femininas para o Legislativo.

Esse cenario demonstra a necessidade
de, entre outras medidas, serem revistos os
mecanismos legais de responsabilizacdao e
punicdao, em ambito eleitoral, a partidos e
coligacoes, pela falta de representatividade das
mulheres nos parlamentos.

CORRELACAO ENTRE AAPLICACAO DE SANCOES
E O DESEMPENHO DAS CANDIDATURAS FEMININAS

Assentos Sistema Cotas para Exigéncia de Sangées Desempenho
Camara Eleitoral eleicdes candidaturas de mulheres
Baixa femininas nas ultimas
previstas em lei (%) eleicdes
Argentina 257 Listafechada Compulsérias 30%I| 1 entre 3* Sim 38,9%
Bolivia 130 Listafechada Compulsérias 50% | Alternancia** Sim 53%
Brasil 513 Listaaberta Compulsodrias 30% Nao 10,7%
Chile 155 Lista aberta \/oluntarias - Nao 22,6%
Colémbia 166 Listafechada Compulsérias 30% Nao 15,1%
Costa Rica 57 Listafechada Compulsérias 50%| Alternancia** Sim 45,6%
El Salvador 84 Listafechada Compulsérias 33% Sim 27,40%
Equador 137 Listaaberta Compulsérias 50%l| Alternancia** Sim 38%
Guiana 69 Listafechada Compulsérias 33% Sim 31,9%
Nicaragua 92 Listafechada Compulsérias 50%| Alternancia** Nao 45,7%
Panama 71 Lista aberta Internas 50% | Alternancia** Nao 18,3%
Paraguai 80 Lista fechada Internas 20% Sim 13,8%
Peru 130 Listafechada Compulsérias 30% Sim 27,7%
Uruguai 99 Listafechada Compulsérias 33% | 1 entre 3* Sim 20,2%

Fonte: Dados extraidos do artigo “Participacdo Politica de Mulheres na América Latina: o impacto de cotas e de lista
fechada” e atualizados pelos autores.
* Os partidos politicos sdo obrigados a respeitar a regra de que, a cada trés candidaturas em sequéncia da lista, pelo
menos uma deve ser de género distinto.
** A alternancia significa que homens e mulheres revezam suas posicdes nas listas registradas pelos partidos politicos.

3.4. DISTRIBUICAO DO FINANCIAMENTO
PUBLICO DE CAMPANHA

A importancia dos recursos financeiros
em processos eleitorais tem sido amplamente

pesquisada e confirmada pela literatura nas
ultimas duas décadas. Artigos que tém como
base o trabalho do Consdrcio Bertha Lutz*
demonstraram estreita relacdo entre a baixa
representatividade feminina nos parlamentos

4O O artigo 107 da Lei n2 26/2010, da Bolivia, determina a inadmissibilidade completa da lista de candidatura caso
ela nao contemple disposicdo equivalente e alternada entre os géneros.
41 SACCHET, Teresa; SPECK, Bruno. Dinheiro e sexo na politica brasileira: financiamento de campanha e

desempenho eleitoral em cargos legislativos. In: ALVES, José Eustaquio Diniz; PINTO, Céli Regina Jardim; JORDAQ,
Fatima (Org.). Mulheres nas eleicdes de 2010. Sao Paulo: ABCP, p. 417-452. 2012.



brasileiros e a menor destinacdo de recursos
para as campanhas das mulheres, seja por
fundos proprios, diretaérios partidarios, doacdes
de pessoas fisicas ou de pessoas juridicas,
quando essa modalidade de contribuicdo ainda
era permitida.*2

A Lei n? 13.165/2015, conhecida como
minirreforma eleitoral de 2015, ratificou
entendimento do Supremo Tribunal Federal
(STF) acerca da inconstitucionalidade de
doacdes eleitorais pelas pessoas juridicas.
No entanto, o artigo 9° da referida lei trouxe
normas que acabavam por restringir ainda mais
as condicOes de disputa eleitoral das mulheres,
ao delimitar um minimo de 5% e um maximo
de 15% do montante do Fundo Partidario
destinado ao financiamento de campanhas
eleitorais de candidatas do sexo feminino por
trés eleicdes consecutivas.

Esses preceitos levaram a Procuradoria-
Geral da Republica (PGR) a entrar com uma
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI
5.647) contra os limites minimo e maximo e
contraatemporalidade, definidos noartigo 9.0
argumento era que esses dispositivos violavam
o principio fundamental daigualdade, deixavam
de proteger o pluralismo politico, a cidadaniae o
principio democratico e obstruiam a construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria, além
de outros pressupostos constitucionais.

Dentro da mesma ADI, a PGR requereu
que fosse dada interpretacdao ao artigo
92 conforme a Constituicdo. A intencao
era equiparar o patamar legal minimo de
candidaturas femininas, de ao menos 30%
de cidadas, ao minimo de recursos do Fundo
Partidario a lhes serem destinados, que deve
ser concebido, também, como de 30% do
montante do fundo alocado a cada partido para
eleicbes majoritarias e proporcionais. A acao
foi julgada procedente pelo STF em marco de
2018, pelo ministro relator, Edson Fachin.

Em paralelo a essa discussdao, com o
veto as doacdes de pessoas juridicas para as
campanhas eleitorais, o Congresso Nacional
aprovou a Lei n® 13.487/2017, que criou o
Fundo Especialde Financiamento de Campanha

(FEFCQ), instituindo-se, no Brasil, eleicées cujo
patrocinio se dara predominantemente por
meio de recursos publicos.

O Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
entdo, foi consultado sobre a aplicabilidade da
decisao do STF na ADI 5.617 para a distribuicao
do FEFC, assim como para a divisdo do tempo
da propaganda eleitoral gratuita no radio e na
televisao. A presidente do TSE, ministra Rosa
Weber, acolheu a tese da aplicabilidade e, em
seu voto, destacou que o carater publico dos
recursos reforca a obrigacdo de que a sua
distribuicdo nao seja discriminatdria e que “nao
ha outro caminho para a correcao de historica
disparidade entre as representacdes feminina
e masculina no parlamento”.*?

A partir dessa decisao, espera-se que as
mulheres passem a ter condicbes, ao menos
financeiras, de competitividade. Em sistemas
eleitorais de representacdao proporcional de
listas abertas como o brasileiro, os candidatos
disputam individualmente votos junto ao
eleitor. Nesses casos, a equivaléncia entre os
gastos de campanha é um importante principio
de cidadania politica, na medida em que a
igualdade de oportunidades na disputa pelo
voto é um dos requisitos para a efetivacao da
democracia eleitoral.**

L. CONSIDERACOES FINAIS

O Poder Legislativo é o espaco maximo de
representacao popularemumademocracia, por
isso, em tese, ele deve espelhar as diferentes
configuracdes de uma sociedade. O grau de
representatividade feminina no Parlamento
brasileiro, todavia, € um dos menores do mundo
e pouco evoluiu nas ultimas décadas, enquanto
paises com caracteristicas e trajetorias politicas
semelhantes ao nosso tém obtido avancos a
partir de mudancas na legislacdo eleitoral. E
um indicio de que o Brasil precisa aprimorar seu
ordenamento juridico relacionado ao tema.

O sistema de representacao proporcional
e o pluripartidarismo, adotados no pais, sao
identificados como fatores que contribuem

42 Asdoacdesdepessoasjuridicasparacampanhaseleitoraisepartidos politicosforam consideradasinconstitucionais
pelo Supremo Tribunal Federal em 2015, a partir da analise da Acao Declaratdria de Inconstitucionalidade n? 4.650.
43 Consulta Publica n? 0600252-18.2018.6.00.0000, do Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: <https:/www.
conjur.com.br/dl/voto-rosa-weber-consulta-publica.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2018.

L4 SACCHET, Teresa; SPECK, Bruno, op. cit., p. 417-452.
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para o aumento da participacdao das mulheres
nas casas politicas. Observa-se que, no
primeiro caso, os distritos eleitorais costumam
ter maior nimero de cadeiras, favorecendo uma
composicao mais heterogénea do parlamento.
Ja o segundo item amplia a possibilidade de
debates ideoldgicos, em especial no que se
refere as politicas de género.

Por outro lado, o sistema de votacdo em
lista aberta, utilizado no Brasil, ndo é, em um
primeiro momento, considerado benéfico para
que as mulheres sejam eleitas para cargos
publicos. Conforme foi abordado neste artigo,
a lista fechada, em conjunto com as politicas
afirmativas de cotas, € o modo mais eficaz de
se obter uma composicdao equilibrada entre
homens e mulheres nas casas legislativas.
Uma forma de garantir a equivaléncia de
representacao entre géneros nos parlamentos
e por meio da institucionalizacdo da paridade
politica, que determina a ocupacao de metade
das vagas dos parlamentos por género.

A literatura entende que, enquanto
as cotas tém carater transitério, a paridade
se apresenta como uma politica definitiva,
capaz de efetivar a igualdade entre homens e
mulheres nos espacos de representacao.

Talvez o Brasil demore a institucionalizar
uma politica como essa, haja vista que, apenas
ha pouco, estabeleceu o financiamento publico
de campanha e equiparou o0s recursos dos
fundos eleitorais com o patamar legal minimo
de candidaturas femininas. No entanto, para
que corrija uma injustica historica com as
mulheres e deixe de figurar entre os piores
lugares nos rankings de representacao
politica entre géneros, o pais precisa avancar
na implementacao de politicas afirmativas
que reflitam, de fato, a configuracdo do povo
brasileiro no Poder Legislativo.
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RESUMO: O artigo tem como objetivo analisar a evolucdo do
comércio exterior do Estado de Permnambuco ao longo dos ultimos
anos, destacando a recente mudan¢a na pauta exportadora, antes
composta basicamente por produtos primarios de baixo valor agregado
e atualmente liderada pela exportacao de veiculos. Essa mudancga
inverte um ciclo histérico em que o aclcar se manteve no topo da
pauta como principal produto exportado pelo Estado. Serdao avaliados
os desafios desse novo modelo, como a dependéncia de uma politica
nacional articulada e a necessidade de investimento em capacitacao
e infraestrutura. Ademais, apesar da sofisticacdo observada nos itens
exportados, o saldo da balanga comercial local continua deficitario em
funcdodacaracteristicaimportadora do Estado. Por fim, serdo avaliadas
formas de diversificar ainda mais o destino e a pauta das exportacées.

Palavras-chave: Comércio Exterior. Exportacdes. Importacées. Valor
Agregado. Corrente de Comércio.

1 Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ciéncias Economicas pela UFPE. Mestre em Ciéncias
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1.INTRODUCAO

O processo de globalizacao estreitou
as relacdes financeiras e comerciais entre
as nacodes, alcando o comeércio internacional
a uma posicdo de destaque no estudo das
economias nacionais. Quando analisada sob
o ponto de vista da industria brasileira e, mais
especificamente, da pernambucana, a abertura
comercial representou uma forte entrada de
produtos estrangeiros no mercado interno,
resultando na intensificacao da competicao.

A insercao do Estado de Pernambuco no
mercado mundial implicou um aumento ex-
pressivo das importacdes em detrimento das
exportacoes, fato que é explicado, em parte,
pelas dificuldades estruturais e pela defasa-
gem do parque industrial pernambucano. Essa
percepcao é importante para compreender os
aspectos estudados no presente trabalho, uma
vez que tais dificuldades constituiram fatores
determinantes para a histoérica concentracao
observada na pauta de exportacdes pernam-
bucana.

A situacdao comecou a mudar ha cerca
de uma década, ap6s a implantacdo de alguns
projetos de grande envergadura de capital e
tecnologia no Estado, a exemplo dos polos
automotivo e naval, do complexo industrial
quimico-téxtil e da refinaria de petroleo.
Esses investimentos deram um novo impulso
a economia, sendo responsaveis por uma
importante mudanca no perfil econémico da
regiao.

Assim, reconhecendo as significativas
transformac6es na estrutura produtiva e no
perfil do investimento industrial pelas quais
vem passando a economia estadual nas
ultimas décadas, o artigo procura entender
as respostas e contribuicbes que o comeércio
exterior vem dando aos estimulos gerados na
base produtiva.

Nesse contexto, o ano de 2017 ficou
marcado na histdria do comércio internacional
de Pernambuco. As exportacées alcancaram o
recorde de USS 1,9 bilhdo, crescendo 39% em
relacao a 2016. Ressalte-se que o crescimento
de 2015 para 2016 ja havia sido de 35%.
Os veiculos produzidos no polo automotivo
de Goiana e os combustiveis oriundos da
refinaria Abreu e Lima assumiram o topo das

vendas externas, desbancando o aclcar, que
foi, durante séculos, o principal produto de
exportacdo da economia pernambucana. A
mudanca altera o ciclo historico do setor.

Dessa forma, a pauta exportadora, antes
composta basicamente por bens primarios de
baixo valor agregado, é atualmente liderada
por produtos industrializados intensivos em
capital.

Diante dessa conjuntura, o presente
artigo tem como objetivo analisar as mudancas
ocorridas na estrutura do comeércio exterior
do Estado de Pernambuco durante as duas
ultimas décadas. Para tanto, foi utilizada a base
de dados do Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos (MDIC), disponivel por
intermédio do sistema Comex Stat.?

O trabalho esta estruturado em mais duas
secoes, alémdestaintroducado e das conclusoes.
Na proxima secdo, sera apresentado um breve
panorama dos investimentos realizados em
Pernambuco durante o presente século e que
foram responsaveis pela mudanca de patamar
no comercio exterior do Estado. Em sequida,
analisa-se a dinamica setorial do comeércio
exterior em Pernambuco a partir dos anos
2000, apresentando os principais resultados
do estudo.

2. PANORAMA ECONOMICO

A partir do inicio da década de 1990, os
formuladores da politica econémica brasileira
comecaram a introduzir medidas de livre
comeércio a fim de tornar a economia mais
competitiva e moderna. Esperava-se que a
abertura comercial levasse a um aumento
na eficiéncia da economia, promovendo uma
melhor alocacao intersetorial dos recursos
e criando as bases para uma insercao mais
competitiva na economia internacional. A
abertura pretendia promover uma mudanca
em relacdo ao passado e integrar a economia
brasileira na globalizacao, em que as atividades
menos competitivas deveriam ser substituidas
por outras de maior produtividade.

Para que se entendam melhor as
consequéncias dessa abertura comercial, é
preciso compreender que a substituicdo de
importacbes, pratica protecionista, guiou o

2 Disponivel em: <http:/comexstat.mdic.gov.br/pt/home>. Acesso em: 15 mai. 2018.



processo de industrializacdo brasileira por
décadas. A adesao a politica liberalista, no
entanto, se deu de forma muito brusca - ndo ha
um momento de transicdao entre um modelo e
outro. Arapidez com que essa mudanca ocorreu
trouxe consequéncias para o desempenho do
pais no comércio internacional e marca, até os
dias atuais, a pauta de exportacdes brasileira.

Esse processo de abertura provocou
diferentes resultados nas diversas regides
do pais. A intensidade e o ritmo desses
impactos estao fortemente relacionados as
especificidades produtivas de cada uma, assim
como a forma pela qual as regides se inseriram
individualmente no comércio internacional.
Nesse contexto, a diminuicdo da participacao
do Estado na economia brasileira atingiu de
forma mais enfatica o Nordeste, uma vez que,
por ser uma regido mais pobre econdmica
e socialmente, sempre dependeu mais do
incentivo de politicas publicas.

Nessa conjuntura de abertura comercial
e acentuacdo das desigualdades regionais,
Pernambuco apresentou dificuldades
de insercao e dinamismo nNo comeércio
internacional. O processo de abertura nao
resultou em ampliacdo no leque de produtos
exportados pelo Estado.

Da forma como foi implementada a
abertura comercial brasileira, ndo restaram
muitas alternativas a ndo ser se especializar em
setores que ja participavam expressivamente da
pauta do Estado, composta por poucos produtos
no periodo que antecedeu esse processo.

A situacdo comecou a mudar a partir
do inicio do século 21, quando a economia
pernambucana passou a dar sinais de entrada
emum novo ciclo de crescimento e a apresentar
importantes mudancas na sua base produtiva,
com destaque para o setor industrial. Em um
primeiro momento, que corresponde a metade
inicial da década dos 2000, o dinamismo
estadual foi gradualmente sendo intensificado
mediante o impulso da expansdao do mercado
interno, pela melhoria geral do padrao de
consumo brasileiro, no bojo de um ambiente
internacional favoravel.

Num segundo momento, deflagrado
em meados de 2005, comecam a surgir
transformacdes relevantes na sua estrutura

produtiva. Nesse periodo, 0o grande
diferencial do dinamismo de Pernambuco
eram o0s investimentos na implantacao de
empreendimentos produtivos e em obras
de infraestrutura viaria, hidrica e urbana,
entre outros. Alguns fatores foram decisivos
para viabilizar este bloco de investimentos,
relacionados pelas decisdes de investimento
do governo federal e por fatores de atratividade
da oferta de infraestrutura montada pelos
governos estaduais.

Deve-se, assim, ressaltar o esforco feito
pelas administracdes estaduais na tentativa de
melhorar o aparelho produtivo para aumentar
a competitividade de seus produtos no
mercado externo, com a construcdo de uma
infraestruturaque, mesmoaindandoatendendo
de forma eficiente as necessidades dos setores
de exportacdo, vem gerando oportunidades
de ampliar a pauta exportadora do Estado,
especialmente os polos de desenvolvimento
mencionados a seguir e apontados na figura 1:

» 0 Porto de Suape, localizado ao sul da Regiao
Metropolitana do Recife, com vantagens
locacionais reconhecidas, infraestrutura de
logistica portuariaedisponibilidade de area para
instalacao de empreendimentos industriais;

 a inauguracado da fabrica de resina PET pelo
Grupo Mossi & Ghisolfi, em 2007, na zona
industrial de Suape; posteriormente, no final
de 2014, foi viabilizado um complexo industrial
quimico-téxtil responsavel pela producdao do
acido tereftdlico purificado (PTA) - principal
matéria-prima para a cadeia do poliéster - e
de polimeros e filamentos de poliéster e resina
para embalagens PET3;

e 0 apoio e os incentivos do governo federal
para a implantacao do Estaleiro Atlantico Sul,
em 2008, por meio da definicao de critérios de
contetido local, vinculando esses investimentos
a demanda da Petrobras por navios petroleiros
e plataformas*, em 2013, foi inaugurado o
segundo empreendimento do Polo Naval, o
Estaleiro Vard Pomar;

e a decisao do governo federal de construir
novas refinarias no Brasil, depois de quase 30
anos, e localiza-las no Nordeste, comecando
pela implantacdao da Refinaria Abreu e Lima,
em Suape, que iniciou suas operacdes em

3 OPET é o melhor e mais resistente plastico para fabricacao de garrafas, frascos e embalagens.
L4 O primeiro navio petroleiro produzido pelo EAS foi entregue em 2012.
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2014; dentre as refinarias brasileiras, é a
que apresenta a maior taxa de conversao de
petréleo cru em diesel (70%);

« ainstalacdao de um polo automotivo do grupo
Fiat Chrysler, inaugurado em 2015, em Goiana,
na Zona da Mata Norte pernambucana, com
capacidade instalada para produzir 250 mil
veiculos por ano>;

e a instalacao, em 2015, da fabrica de motoci-

Figural

cletas Shineray, em Suape, a primeira fora da
China e a uUnica fabrica de motos no Brasil fora
da Zona Franca de Manaus;

« 0 empenho do governo estadual em estimular
a instalacdo de novos empreendimentos em
Suape e em outras regides de Pernambuco por
meio de politica de incentivos fiscais, bem como
em realizar investimentos em infraestrutura, a
exemplo da modernizacdo do Porto de Suape.

LOCALIZACAO DOS POLOS DE DESENVOLVIMENTO DO ESTADO

Adicionalmente, pode-se afirmar que
a propria expansao do mercado consumidor
nordestino (e pernambucano) atraiu novos
empreendimentos, especialmente aqueles
voltados para o consumo nao duravel — caso
das industrias de alimentos e de bebidas®, bem
como de distribuicdo de mercadorias.”

Todos esses investimentos contribuiram
para aumentar as vantagens competitivas de
Pernambuco e elevaram a capacidade produtiva
do Estado, além de criar externalidades® para

® Goiana Complexo
® Recife Industrial
Jaboatio Portuario
de Suape
Moreno P
Cabo Polo
Escada Automotivo
Ribeirdo em Coiana
Ipojuca
Sirinhaém
Rio Formoso

concentracao e atracao de novas inversoes.
Ademais, provocaram um crescimento
substancial nas atividades voltadas para o
comeércio exterior, foco do presente trabalho.
Assim, foi possivel identificar uma ten-
déncia de alteracdao no grau de abertura da
economia de Pernambuco, com aumento dos
fluxos comerciais e mudancas relevantes tanto
na pauta importadora, quanto exportadora, es-
pecialmente no que diz respeito a demanda de
insumos/matérias-primas e producdo e expor-

5 Em marco de 2018 foi anunciado o inicio do terceiro turno de trabalho na fabrica.
6 Como exemplos, temos: Arcor, Bunge, Campari, Coca-Cola, Pepsico e Pernod-Ricard, todas localizadas no

Complexo Industrial de Suape.

7 Os centros de distribuicdo da Toyota, da Unilever, da Bosh, da Bic Brasil e da Aché Laboratdrios Farmacéuticos sdo

alguns exemplos.

8 Externalidades sao os efeitos colaterais de uma decisao sobre aqueles que ndo participaram dela. Geralmente,
refere-se a producdo ou consumo de bens ou servicos sobre terceiros, que nao estao diretamente envolvidos com
a atividade. Pode ter natureza negativa, quando gera custos para os demais agentes (poluicao, congestionamento
etc.), ou natureza positiva, quando os demais agentes, involuntariamente, se beneficiam (por exemplo, investimentos

privados em infraestrutura e tecnologia).



tacao de produtos ligados ao setor industrial.

3. DINAMICA SETORIAL DO COMERCIO
EXTERIOR EM PERNAMBUCO A

PARTIRDOS ANOS 2000

Para captar as mudancas ocorridas na
estrutura produtiva e no ambiente sistémico

dos setores de exportacao do Estado, é
preciso analisar a evolucao das exportacoes e
importacdes estaduais.

Como pode ser visto no grafico 1, o
patamar da corrente de comércio do Estado,
entendida como a soma das exportacdes com
as importacdes, passou de uma média anual de
USS 1,8 bilhdo entre 2000 e 2009 para USS$ 7
bilhées na década atual.

Graficol
CORRENTE DE COMERCIO PE - USS MILHOES FOB
10.000 +
9.000 -
8.000 + Média: USS 7 bilhdes
7000 -
6.000 +
5.000 -
4.000 -
30007 Média: US$ 1,8 bilhdo
2.000 -
1.000 -
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
O @& N m$ N O N 00 O N M IF N O N
0O 9 o0 o000 o0o0dgd4da 44 d
SRRSSRIRIJIRNRRRARRKRK
Exportacdes Importacdes
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A fim de confirmar se essa mudanca de
patamar nos fluxos internacionais de comércio
do Estado de Pernambuco também ocorreu
proporcionalmente no restante do pais - e
nao apenas de forma absoluta - a tabela 1
compara as proporcoes da corrente comercial
pernambucana em face dos valores para a
Regido Nordeste e para o Brasil.

Nos dois casos, os dados confirmam

Tabelal

que a economia pernambucana foi capaz
de aproveitar os estimulos advindos do
adensamento de sua cadeia produtiva. Em
relacdo a corrente de comércio brasileira,
Pernambuco aumentou sua participacdao de
0,96% para 1,68% entre os dois periodos. No
contexto regional, a participacdao do Estado
passou de 11,4% na primeira década do século
para 17,8% na década atual.

PROPORCAO MEDIA DA CORRENTE DE COMERCIO

Pernambuco/Nordeste | Pernambuco/Brasil

(1) 2000 a 2009 11,4% 0,96%
(2) 2010 a 2017 17,8% 1,68%
Variacdo entre (2) e (1) +56% +75%

Fonte: MDIC.
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Numa primeira fase de implantacao
dos projetos industriais, as importacoes,
principalmente de bens de capital, tendem
a aumentar mais que proporcionalmente ao
PIB e as exportacées. Uma vez concluidos
os projetos, entretanto, o crescimento das
importacées tende a se reduzir, enquanto
as exportacées devem se expandir mais
aceleradamente.

y Tabela 2

Y
o O
Essa dinamica refletiu-se no saldo da
balanca comercial do Estado, que acumulou
um déficit de aproximadamente USS 23 bilhdes
entre os anos de 2010 e 2014 (USS 4,6 bilhdes
ao ano, em média). No ultimo triénio, 2015-

Grafico 2

MEDIAANUAL DAS EXPORTACOES E IMPORTACOES PERNAMBUCANAS

A tabela sequinte ilustra essa tendén-
cia para Pernambuco: o patamar médio das
importacées mais que quadruplicou entre o
primeiro e o segundo periodos (378,3%), en-
quanto as exportacbes cresceram 116,5%.
Posteriormente, entre os anos de 2015 e 2017,
enquanto a média das importacdes caiu 14%
em relacao ao periodo anterior, o valor expor-
tado médio cresceu pouco mais de 12%.

Uss$

(1) 2000 a 2009 1.235.608.581 606.765.059

(2) 2010 a 2014 5909.399.648 + 378,3% 1.313.358.030 + 116,5%

(3) 201532017 5.073.301.604 -141% 1475427135 +12,3%
Fonte: MDIC.

2017, o déficit médio caiu para USS 3,6 bilhdes,
repercutindo o crescimento mais acelerado das
exportacdes. O grafico 2 apresenta a evolucao
das exportacdes e das importacdes, bem como
do saldo da balanca comercial pernambucana.
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Fonte: MDIC.

Os proximos graficos utilizam o conceito
de fator agregado, que envolve o agrupamento
dos produtos em trés grandes classes, levando-
se em conta a maior ou menor quantidade
de transformacdo (agregacdo de valor) que
a mercadoria sofreu durante o seu processo
produtivo até a venda final:

Produtos basicos: produtos de baixo valor,
normalmente intensivos em mao de obra, cuja
cadeia produtiva é simples e que sofrem poucas
transformacées. Por exemplo, minério de ferro,
graos, agricultura, etc.

bens

Produtos semimanufaturados: que



passaram por alguma transformacao. Ex: suco
congelado; couro.

Produtos manufaturados: produtos de maior
tecnologia, com alto valor agregado. Ex:
televisor, chip de computador, automovel, etc.

Uma estrutura de exportacdes restrita
a produtos basicos e pouco diversificada
torna-se bastante vulneravel a oscilacées da

Grafico 3

demanda externa e a barreiras comerciais.
Consequentemente, costuma levar a
desequilibrios estruturais na balanca comercial.
Nessas condicoes, ao invés de atuar como um
indutor do desenvolvimento, o setor externo
representa uma restricdo ao crescimento. E
desejavel, portanto, exportar bens com o maior
nivel de agregacao possivel, diminuindo a
participacdo dos produtos primarios.

EXPORTACOES PERNAMBUCANAS POR FATOR AGREGADO (%)
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Fonte: MDIC.

E exatamente isso que Pernambuco tem
feito desde, sobretudo, 2012, quando ocorreu
um nitido descolamento entre os dois grupos
de produtos e sua pauta de exportacdes
passou a contar predominantemente com
itens manufaturados de maior tecnologia
(grafico 3)°? Em 2017, enquanto esse bens
respondiam por 83% das exportacoes totais, os
demais produtos, de menor nivel tecnoldgico,
representavam apenas 15%.1°

A tabela 3 apresenta os percentuais
medios, tanto da exportacdo como da
importacdo, para os dois periodos analisados.
Os bens industrializados avancaram de uma
participacdo meédia nas exportacfes de 51%
entre os anos 2000 e 2011 para 76% entre
2012 e 2017. Com relacao as importacées, o

2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015 |
2016 -
2017 -

)
Basicos + Semimanufaturados

percentual de produtos industrializados passou
de 84% para 92%. Ja o de nao industrializados
caiu de 16% para 8%, refletindo a demanda
crescente por maquinas e insumos industriais.

O grafico 4 apresenta os principais
produtos exportados pelo Estado no comeco
da década atual e em 2017. Em 2010, a pauta
de exportacdes era bastante concentrada em
commoadities agricolas de baixo valor agregado,
com o0 acucar sendo responsavel por quase
metade das exportacbes pernambucanas. Em
2017, os veiculos automotores desbancaram
0 acucar e conquistaram o primeiro lugar
no ranking, sequidos pelos combustiveis
produzidos pela Refinaria Abreu e Lima e pelo
polietileno tereftalato (PET), oriundo do polo
de poliéster.

@ Na divisdo adotada pelo MDIC, os produtos semimanufaturados sao considerados, juntamente com os
manufaturados, como produtos industrializados. No entanto, optamos por considerar neste ultimo grupo apenas os
bens que passaram por um processo maior de agregacao de valor, ou seja, os produtos manufaturados.

10 Existe ainda um terceiro grupo na pauta de exportacées chamado de operacdes especiais, que compreendem:
reexportacao, exportacao em consignacao e exportacdo temporaria.
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Tabela 3
MEDIAS POR PERIODO ( PERNAMBUCO)

Exportacao
(1) 2000 a 2011 51% L4L%
(2) 2012 a 2017 76% 21%
Importacao
(1) 2000 a 2011 84% 16%
(2) 2012 a 2017 92% 8%
Fonte: MDIC.
Grafico &
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Fonte: MDIC.

Esses produtos vinculam-se a nova in-
dustria pernambucana e corresponderam a
63,3% das exportacées totais de Pernambuco
em 2017, contribuindo para manter Suape na
lista dos 10 portos mais movimentados do pa-
is.l! O aclicar continua presente, mas apresenta
perda de relevancia significativa na pauta de ex-
portacdes. Merece destaque ainda a producdo
irrigada de frutas ao longo do Rio Sao Francisco,
quase que totalmente voltada para exportacao,
concentrada no municipio de Petrolina.

Houve, dessa maneira, uma mudanca
positiva no sentido da incorporacao de novos

oooooooooooooooooooo

Brasil/Movimentacao>. Acesso em: 15 ago. 2018.

Aclcar

QOutros

Automoveis

Manga

Combustiveis

produtos na pauta, especialmente no segmento
da indulstria automotiva. Simultaneamente,
decresceu a participacao dos produtos de
origem agricola, com o forte declinio do aculcar.
A mudanca altera um ciclo histdrico de varias
décadasemqueoaclicarse manteve notopoda
pauta. A tendéncia agora é que os automaveis
consolidem a lideranca, com o avanco da
producao do polo automotivo. Pernambuco
esta passando de uma pauta exportadora
composta majoritariamente por produtos com
baixa intensidade tecnoldgica para uma pauta
mais diversificada e elaborada.

11 Secretaria Nacional de Portos. Movimentacdo Portudria. Disponivel em: <https:/webportos.labtrans.ufsc.br/



L. CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo procurou analisar
a evolucao do comércio exterior do Estado
de Pernambuco ao longo das duas ultimas
décadas. Verificou-se que esta em curso uma
alteracao significativa no grau de abertura da
economia pernambucana, com aumento dos
fluxos comerciais e mudancas relevantes, tanto
na pauta exportadora quanto na importadora.

Sua corrente de comeércio internacional
aumentou cerca de 400%, passando de uma
média anual de USS 1,8 bilhdo, durante a
primeira década do século, para USS 7 bilhdes
na década atual. Isso se refletiu no aumento da
participacao percentual do Estado no conjunto
das exportacdes e importacdes brasileiras (de
0,96% para 1,68%) e nordestinas (de 11,4%
para 17,8%).

O novo desenho da matriz produtiva
do Estado, consubstanciado no fortalecimento
do Porto de Suape e na implantacdo de uma
grande planta automotiva, explica essa
trajetoria ascendente das compras externas.
Ao lado de outros investimentos em setores
capital-intensivos (refinaria, polo quimico-
téxtil, estaleiros etc), o polo automotivo de
Goiana concorreu fortemente para alterar
estruturalmente a economia pernambucana,
aumentando o peso do setor industrial.

Inicialmente, como seria de se esperar,
as importacbes cresceram em um ritmo mais
elevado do que as exportacdes. Afinal, foi
preciso importar insumos e bens de capital para
a montagem das plantas industriais. A balanca
comercial pernambucana, historicamente
deficitaria, apresentou entdo saldos negativos
recordes. Concluida a instalacdo dessas
plantas, as exportacfes passaram a crescer
mais aceleradamente, alcancando o montante
de US$ 1,9 bilhdo em 2017.

A reconfiguracao da  estrutura
produtiva de Pernambuco deu sustentacao
ao surgimento de novos setores na pauta
de exportacbes. ldentificou-se uma clara
tendéncia de incremento na participacao
dos bens com maior valor agregado nas
exportacoes, sobretudo a partir de 2012, em
detrimento das commodities agricolas que até
entdo lideravam a pauta exportadora.

A “nova industria pernambucana” foi
responsavel por mais de 60% das exportacoes

em 2017, desbancando o acucar como produto
mais exportado. Em seu lugar, entraram
automoveis e combustiveis, sinalizando uma
maior diversificacao produtiva e um aumento
no grau de complexidade da economia, que foi
capaz de aproveitar os estimulos advindos do
adensamento de sua cadeia produtiva.

Faz-se necessaria, portanto, uma acao
ativa por parte dos governos estaduais no
sentidodedarcontinuidadeaodesenvolvimento
dos polos industriais mencionados neste artigo.
Em outras palavras, torna-se indispensavel a
formulacao de politicas e estratégias industriais
que consolidem e aprofundem a diversificacao
da pauta exportadora em direcao a itens de
maior valor tecnologico.
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RESUMO: A Regido Metropolitana do Recife é uma conurbacio
densamente urbanizada e demanda um sistema de transporte coletivo
que proporcione eficiéncia e rapidez nos deslocamentos. Com o
impulso dado pela organizacao da Copa do Mundo Fifa 2014 e pelas
linhas de financiamento federal em infraestrutura por meio do PAC
Mobilidade, adotou-se como uma das solucGes de transporte o BRT
(Bus Rapid Transit, ou, em portugués, Onibus de Transito Rapido) Via
Livre. Trata-se, em sintese, de sistema de transporte por 6nibus que
opera em via segregada dos demais veiculos. Sendo o BRT mais uma
das modalidades de deslocamento na metropole a compor o Sistema
Estrutural Integrado (SEI), resta analisar como se deu sua implantacdo
até o presente momento, expondo suas caracteristicas e peculiaridades.

Palavras-chave: Mobilidade urbana. BRT. Bus Rapid Transit. VVia Livre.
Regidao Metropolitana do Recife.




1.INTRODUCAO

Segundo o Instituto Pdlis?, a “mabilidade
urbana é um atributo das cidades e se refere a
facilidade de deslocamentos de pessoas e bens
Nno espaco urbano”. Para a compreensao do
termo, é preciso levar em conta a infraestrutura
urbana (vias, calcadas, mobiliario, etc.), as redes
de deslocamento e o conjunto de servicos
a disposicao da populacdo para articular a
liberdade de locomocdo nesse espaco.

Infelizmente, o atual modelo de
mobilidade urbana presente nas metropoles
brasileiras — e o Recife nao é excecao - nao
atende as demandas de sustentabilidade e
eficiéncia na prestacao de servicos. Avalia-se
como urgente a mudanca nas politicas que nao
priorizam o transporte coletivo e permitem ou
encorajam o uso intensivo dos automaveis -
causando congestionamentos e poluicao.

Segundo estudo? do Instituto de Politicas
de Transporte e Desenvolvimento (ITDP Brasil),
que utilizou dados primarios da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad,
IBGE), entre 2004 e 2014, o tempo médio
de deslocamento casa-trabalho na Regido
Metropolitana do Recife (RMR)* aumentou
32%. E a maior elevacdo entre as 10 regides
metropolitanas brasileiras pesquisadas. O
tempo de deslocamento casa-trabalho, em

média, correspondia, em 2014, a 41 minutos,
atras apenas do registrado em Sao Paulo e no
Rio de Janeiro.

J3 o estudo intitulado f/ndice 99 de
Tempo de Viagem (ITV 99)°, com metodologia
e tecnologia criadas pelo aplicativo de taxi
e carona compartilhada 99, estabeleceu
uma meétrica como meio de monitoramento
de mobilidade urbana para mapear os
congestionamentos nas cidades brasileiras.

A capital pernambucanaficouem primeiro
lugar,em 2017°e 20187, dentre as 15 metropoles
brasileiras pesquisadas, como a cidade que
mais sofre com o transito no horario de pico. No
Recife, viagens das 7h as 10h e das 17h as 20h
demoram, em média, de 81% a 102% a mais de
tempo do que aquelas iniciadas em situacao de
trafeqgo livre. Essa deterioracdo nas condicdes
do transito demonstra cotidianamente os
limites da aposta no modelo de deslocamento
que privilegia o automovel particular.

A escolha do Recife como uma das
subsedes da Copa do Mundo Fifa 2014, em 31
de maio de 20097, foi compreendida como uma
oportunidade paraamudancade prioridade nos
investimentos em infraestrutura. Buscou-se
reorientar a politica de mobilidade e fortalecer
uma rede de transportes publicos com
alcance metropolitano, que fosse eficaz nos
deslocamentos e que garantisse a prioridade
do transporte coletivo na malha viaria urbana.

2 BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. Mobilidade urbana é desenvolvimento urbano!. 2005. Disponivel em:
<http://www.polis.org.br/uploads/922/922.pdf>. Acesso em: 18 abr. 2018.

3 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regido Metropolitana do Recife — PE: Avaliacdo de resultados e
recomendacdes de melhorias. Rio de Janeiro, 2017 Disponivel em: <http://2rps5v3uy8o8L43iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr.
2018.

L De acordo com a Lei Federal n?13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metropole), Regido Metropolitana é
a unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar, constituida por agrupamento de municipios
limitrofes paraintegrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum. A Regido
Metropolitana do Recife compreende 15 municipios (Jaboatdo dos Guararapes, Olinda, Paulista, Igarassu, Abreu e
Lima, Camaragibe, Cabo de Santo Agostinho, Goiana, Sdo Lourenco da Mata, Aracoiaba, Ilha de Itamarac3, Ipojuca,
Maoreno, ltapissuma e Recife), com area total de 3.216,262 km? e populacdo de 4044948 habitantes (estimativa IBGE
2017). E a sexta Regido Metropolitana mais populosa do Brasil.

5 99 Descubra os bairros em que motoristas perdem mais tempo no transito. Disponivel em: <https:/medium.
com/para-onde-vamos/descubra-os-bairros-em-que-motoristas-perdem-mais-tempo-no-congestionamento-
8f5bofLLLfba>. Acesso em: 20 ago. 2018.

6 Baseado nos dados coletados durante o 32 trimestre do ano de 2017 (ITV99 12 edicao).

7 Baseado nos dados coletados durante o 42 trimestre de 2017 (ITV99 22 Edicao).

8 SOARES, Roberta. Recife, a capital com o transito mais lento do Pais — de novo. Blog de Olho no Transito. Disponivel
em: <http:/jc.nel0.uol.com.br/blogs/deoclhonotransito/2018/03/27/recife-capital-com-o-transito-mais-lento-do-
pais-de-novo/>. Acesso em: 28 jun. 2018.

9 CHAHAD, Allen. Fifa divulga as cidades-sede da Copa de 2014. Portal Terra. Disponivel em: <https://www.terra.

com.br/esportes/futebol/copa-2014/fifa-divulga-as-cidades-sede-da-copa-de-2014,e51858cdd459a310VgnCLD
200000bbcceb0aRCRD.html>. Acesso em: 20 ago. 2018.
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O tempo de implantacao - ja que a rede
de transportes deveria estar em operacao em
2014 - e o controle dos custos de investimento
e pos-implantacao eram fatores-chave na
escolha do modo de transporte.

O Governo do Estado optou, entao,
pela implantacdo de dois corredores de BRT,
que beneficiariam grandes deslocamentos
nos sentidos Norte-Sul e Leste-Oeste. Em
operacao desde 2014, esses corredores fazem
parte do Sistema Estrutural Integrado (SEI)
e possuem estacées em 5 dos 14 municipios
da metropole pernambucana: Recife, Olinda,
Paulista, Igarassu e Camaragibe.

Para o desenvolvimento do tema,
propomos a divisao do artigo em duas partes.
A primeira apresentara a tecnologia do BRT e
delineara como foi o planejamento e a execucao
desse modal de transporte nos dois eixos de
circulacao citados. Em sequida, apresentamos
uma discussao sobre tematicas incidentes ao
planejamento de transportes.

2. SISTEMA VIA LIVRE: O BUS
RAPID TRANSIT (BRT) DO
RECIFE

Segundo o Manual de BRT!?, publicado
em parceria entre o ITDP e o Ministério
das Cidades, o Bus Rapid Transit (BRT), em
portugués Onibus de Transito Rapido:

[..] é um sistema de transporte de énibus
que proporciona mobilidade urbana
rapida, confortavel e com custo eficiente
através da provisao de infraestrutura
segregada com prioridade de passagem,
operacdo rapida e frequente e exceléncia
em marketing e servico ao usuario.

Idealizado originalmente em Curitiba, nos
anos de 1970, é considerado caso de sucesso
como solucao de transporte coletivo de média
capacidade e baixo investimento. Esse modelo
foi adotado em varias cidades do Brasil e do
mundo, em especial na América Latina.

Caracteriza-se por ter capacidade para
transportar entre 20 mil e 30 mil passageiros

por dia e disposicao troncal estruturante. Ou
seja, os Onibus, articulados ou biarticulados,
transitam em vias segregadas - geralmente
na faixa central de grandes avenidas - e
possuem frequéncia constante e regulada. Os
passageiros acessam o0s 6nibus por estacées
proprias de embarque e desembarque no
mesmo nivel do veiculo, com pagamento prévio
por bilhetagem eletrénica ainda em solo.

Para aumentar a frequéncia de
passageiros, os sistemas de BRT tendem
a integrarem-se a redes de transporte
alimentador, linhas que circulam localmente no
interior dos bairros.

Do pontode vistada circulagcdo, devem ser
articuladas medidas de controle de semaforaos,
de modo a conceder ao BRT a preferéncia
no transito. A velocidade média do sistema
varia entre 23 e 39 km/h. Em comparacao ao
sistema de 6nibus convencional, o BRT é capaz
de realizar um numero maior de viagens, de
forma mais rapida, confiavel e pratica para seus
usuarios.

Pelas caracteristicas acima descritas,
pelo custo moderado de implantacdo em
comparagcdao com os modais concorrentes
e pelo menor prazo de execucdao de obras
de implantacdao, o BRT posiciona-se como
tendéncia quando se trata de planejar a
mobilidade nas metropoles brasileiras.

Em regra, o BRT redne certas
caracteristicas de desempenho e conforto
presentesnos modernossistemasdetransporte
sobre trilhos, entretanto utilizando a tecnologia
rodoviaria com baixo custo. Segundo o manual,
um sistema BRT custa, em média, de 4 a 20
vezes menos que um sistema de Veiculo Leve
sobre Trilhos (VLT) ou entre 10 e 100 vezes
menos que um sistema de metro.

Conforme o planejamento para receber
a Copa do Mundo FIFA 2014, foram propostas
e executadas duas linhas troncais para a RMR,
assim denominadas: Eixo Norte-Sul (Abreu e
Lima, Paulista, Olinda e Recife) e Eixo Leste-
Oeste (Camaragibe e Recife), além do Ramal da
Copa (Camaragibe).

A construcao do sistema Via Livre (nome
fantasia do BRT Recife) foi financiada com
recursos federais e estaduais, sem participacao

10 BRASIL. Ministério das Cidades. Manual de BRT - Bus Rapid Transit. Guia de planejamento. Brasilia, 2008.
Disponivel em: <https://www.itdp.org/wp-content/uploads/2014/07/1-Manual-de-BRT-em-Portuguese-Guia-de-

Planejamento.pdf>. Acesso em: 12 jun. 2018.
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MAPA DO SISTEMA VIA LIVRE (BRT) NA REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE
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da Prefeitura da Cidade do Recife. As linhas sao
exploradas por consorcios privados: Mobibrasil
(Eixo Leste-Oeste) e Conorte (Eixo Norte-Sul).
A arrecadacao tarifaria e os dados sao geridos
pelo Sindicato das Empresas de Onibus do
Estado de Pernambuco (Urbana-PE), com
auditoria do Consoércio de Transportes Grande
Recife (CTM-RMR).

Para a circulacdo nos corredores
exclusivos, optou-se por utilizar veiculos do
tipo articulado de 19 metros (quatro portas
duplas do lado esquerdo e capacidade para
140 passageiros). Os Onibus possuem ar-
condicionado, motor traseiro e cambio
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E preciso destacar a pouca atencdo a
intermodalidade, ou seja, a integracao entre o
modal BRT e os demais modos de transporte,
como a bicicleta. O planejamento cicloinclusivo
e importante para o sucesso de uma estratégia
de planejamento do sistema de transporte
publico para a metrépole.

E necessario pensar no entorno das
estacbes para que elas se tornem polos
alimentadores do sistema de transportes.
No Eixo Leste-Oeste, nenhuma estacdao ou
terminal do corredor conta com infraestrutura
de auxilio ao ciclista, como bicicletarios ou

11 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regido Metropolitana do Recife — PE: Avaliacdo de resultados e
recomendagdes de melhorias. Rio de Janeiro, 2017 Disponivel em: <http://2rps5v3u8o8L43iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr.

2018.

12 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regido Metropolitana do Recife — PE: Avaliacdo de resultados e
recomendacdes de melhorias. Rio de Janeiro, 2017 Disponivel em: <http://2rps5v3uy8o8L43iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr.

2018.
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paraciclos®. No Eixo Norte-Sul, trés terminais
contam com local para estacionamento de
bicicleta, porém nenhum deles possui controle
de acesso.**

2.1. CORREDOR BRT LESTE-OESTE

O Corredor Via Livre Leste/Oeste
possibilita o deslocamento entre o municipio
de Camaragibe e o Centro do Recife, pelas
avenidas Joaquim Ribeiro (Camaragibe),
Caxanga e Conde da Boa Vista (Recife), com
0 emprego de seis linhas. O percurso por meio
de corredor de média capacidade corresponde
a 7,6 km, de um percurso total de 14,8 km. Ou
seja, em pouco mais da metade do trajeto nao
ha segregacao total de via. O corredor BRT
conecta primariamente 25 bairros, sendo 6 em
Camaragibe e 19 no Recife.'?

Até junho de 2018, 85% das obras
do Corredor BRT Leste-Oeste haviam sido
entregues.'® Do total de 26 estacdes previstas,
funcionam hoje 19 estacées'’, transportando
diariamente 63 mil usuarios por dia util, com
seis linhas. A expectativa do Grande Recife
Consadrcio de Transportes é que esse numero
chegue a 180 mil pessoas por dia quando o
corredor estiver operando em sua totalidade,
com oito linhas e 26 estacoes.

O BRT Leste-Oeste é operado por meio de
concessao pela companhia privada MobiBrasil.

A frota é composta por 63 veiculos em dias
Uteis, 28 aos sabados e 18 aos domingos, em
veiculos do tipo articulado.!®

Os horarios de funcionamento do
corredor estendem-se entre 4h e Oh. Em dias
Uteis, 100% das linhas possuem frequéncia
inferior a 75 minutos em horario de pico. Aos
sabados, esse percentual cai para 33%. Aos
domingos, todas as linhas tém intervalos
temporais superiores a 7,5 minutos."

Adiante, encontra-se a representacao
grafica do corredor Leste-Oeste fornecida no
sitio eletrénico do Grande Recife Consorcio de
Transporte.2®

O Corredor BRT Leste-Oeste tem inicio
no Terminal de Integracao de Camaragibe,
seguindo até a Praca do Derby e prolongando-
se até a Avenida Guararapes por meio da
Avenida Conde da Boa Vista, em formato que
nao se enquadra no protocolo BRT. Foram
investidos RS 196 milhdes nesse corredor até
junho de 2018.

Nesse valor, incluem-se duas obras-de-
arte especiais (OAE)? em operacdo: o Tunel
da Abolicao e o Elevado Bom Pastor. Seqgundo
0 estudo do ITDP, de 2017 os subsidios
a operacdo das linhas, pagos a empresa
Mobibrasil, correspondiam a RS 20,5 milhdes
anuais.

Estao pendentes de conclusao a estacao
Caiara, no Recife, os terminais integrados da Il

13 Segundo o Manual de Bicicletarios Ascobike + ITDP (2009), paraciclo é um dispositivo mais simples, que consiste
em um tubo de material resistente, a ser fixado no piso, parede ou teto, no qual as bicicletas sdo guardadas de
forma ordenada e podem ser presas com um cadeado ou corrente, garantindo uma seguranca minima contra furtos.
Bicicletario, por sua vez, & um estacionamento que utiliza dispositivo semelhante para o acondicionamento das
bicicletas, em espaco reservado, sinalizado e, em alguns casos, com acesso controlado.

14 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regido Metropolitana do Recife — PE: Avaliacdo de resultados e
recomendacées de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr.
2018.

15 Considera-se o raio de 1 km no entorno de estagées e terminais integrados apenas no trecho em que o corredor
se caracteriza como BRT.

16 Com informacdes repassadas pela Secretaria Estadual das Cidades e atualizadas pelo autor.
17 Astrés estacdes ao longo da Avenida Conde da Boa Vista possuem capacidade e padrao construtivo inferiores as
demais e ndo foram computadas para esse fim.

18 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regido Metropolitana do Recife — PE: Avaliacdo de resultados e
recomendacdes de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: <http://2rps5v3y808L43iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr.
2018.

19 Idem.

20 GRANDE RECIFE CONSORCIO DE TRANSPORTES. Sitio eletrénico do Grande Recife Consércio de Transportes.
Disponivel em: <http://www.granderecife.pe.gov.br/web/grande-recife/brt-via-livre>. Acesso em: 5 jun. 2018.

21 Segundo o Glosséario de Termos Técnicos Rodoviarios (IPR700), do DNIT/MT, obra-de-arte especial é a
designacdo tradicional de estruturas, tais como pontes, viadutos, tuneis, muros de arrimo e bueiros, necessarios a
implantacao de uma via.



Figura 2

PANORAMA DO EIXO LESTE-OESTE DO BRT RECIFE
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Fonte: Grande Recife Consorcio de Transporte.

e IV Perimetrais e o alargamento da Avenida
Caxanga. Ainda faltam ser construidas as
quatro estacfes de Camaragibe. Segundo a
Secretaria das Cidades (Secid), a estimativa de

custo desses equipamentos é a seqguinte:

« Terminal da lll Perimetral: RS 3,5 milhdes;

« Terminal da IV Perimetral: RS 10,5 milhdes;

Tabela 1l

» Conclusao de obras relacionadas ao Tunel da
Abolicao (elevador, praca e acesso ao Museu da
Abolicdo): RS 5,5 milhdes;
« Estacao elevada e viaduto Bom Pastor: RS 5
milhdes.

A tabela 1 exibe, em resumo, as metas
planejadas e o estado atual de execucdo do
BRT Via Livre no Eixo Leste-Oeste:

m

BRT EIXO LESTE-OESTE: PLANEJADO E ESTADO ATUAL

| Pancado |
Terminais Integrados
Linhas BRT 7 6
Estacoes 32* 17
B?aszat(_i]leiro Transportado/ 140 mil 63 mil
Frota em operacao BRT 100 63**
Extensao segregada 14,3 km 7 km
Velocidade média 24 km/h 17 km/h

*As seis estacdes previstas para a Avenida Conde da Boa Vista foram reduzidas a trés e Fonte: Secid.

construidas com padrdo de qualidade inferior as demais. As quatro estagbes previstas
para a Avenida Belmiro Correia (Camaragibe) podem ser reduzidas para trés.

** Frota maxima em dias Uteis.
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Em 2015, apos rescisao unilateral por
parte do consorcio construtor do Eixo Leste-
Oeste e aplicacdo de multa contratual de RS 31
milhdes por abandono das obras e por quebra
de contrato, a Secid licitou e contratou uma
empresa de projetos para fazer o levantamento
dos servicos remanescentes desse corredor.

2.2. CORREDOR BRT NORTE-SUL

Inaugurado em 15 de julho de 2014, o
corredor BRT Norte-Sul conecta os municipios
de Igarassu, Abreu e Lima, Paulista, Olinda
e Recife. A rota tem inicio no Terminal de
Integracdao de Igarassu, seguindo pelas
rodovias BR-101 e PE-15, chegando ao Centro
do Recife via Avenida Cruz Cabuga.

Atualmente, o corredor atende 56 mil
usuariospordia.Aposaconclusao, aexpectativa
e receber 160 mil pessoas diariamente. Esse
eixo conecta primariamente 42 bairros: 14 em

Figura 3

Igarassu, 2 em Abreu e Lima, 2 em Paulistae 17
em Olinda.??

Segundo informacdes repassadas pela
Secretaria Estadual das Cidades, 92% das obras
do Corredor BRT Norte-Sul ja foram entregues.

O corredor é operado, por meio de
concessao, pela empresa privada Consorcio
Conorte. A frota é composta por 75 veiculos em
dias uteis, 41 no sabado e 29 no domingo, em
veiculos do tipo articulado de 19 metros.23

O percurso por meio de corredor de média
capacidade corresponde a 22,8 km, de um
itinerario total de 32,8 km. Ou seja, em um terco
do trajeto nao se pode qualifica-lo como BRT.

O corredor funciona de &4h até 23h40. Em
dias uteis, 25% das linhas possuem frequéncia
inferior a 7,5 minutos em horario de pico. Aos
sabados, esse percentual cai para 12,5%.
Aos domingos, todas as linhas tém intervalos
temporais superiores a 7,5 minutos.?*

Do total de 28 estacbes previstas, o

PANORAMA DO EIXO NORTE-SUL DO BRT RECIFE
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Fonte: Grande Recife Consércio de Transporte.

22 Considera-se o raio de 1 km no entorno de estacdes e terminais integrados apenas no trecho em que o corredor

se caracteriza como BRT.

23 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regidao Metropolitana do Recife — PE: Avaliacao de resultados e
recomendacbes de melhorias. Rio de Janeiro, 2017 Disponivel em: <http://2rps5v3u8o8L43iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr.

2018.
24 Idem.



Eixo Norte-Sul funciona atualmente com
26 estacdes. Dessas, 15 estacbes e quatro
terminais de integracdo estao presentes na
extensao do corredor com via segregada. Ha 11
estacdes no trecho sem via segregada.

Nos ultimos anos, foram entregues o
Viaduto dos Bultrins (2014), o Elevado de Ouro
Preto (2013), o Terminal Integrado de Abreu
e Lima (2016) e as estacdes Sao Francisco
e Complexo de Salgadinho (2016). Quanto
a previsao de licitacdo, a estacdo Parque

Memorial estava prevista para setembro de
2016 (custo estimado de RS 2,5 milhdes),
enquanto a estacao Mercado de Santo Amaro
(custo estimado também de RS 2,5 milhdes)
tinha prazo para abril de 2017. Em 2018,
ambas permanecem sem ser licitadas e nao
ha indicacdo das estacdes no plano de linha do
Eixo Norte-Sul do BRT.

A tabela 2 exibe resumidamente as metas
planejadas e o estado atual de execucdo do
BRT Via Livre no Eixo Norte-Sul:

-

BRT EIXO NORTE-SUL: PLANEJADO E ESTADO ATUAL

Terminais Integrados
Linhas BRT

Estacoes

Passageiro Transportado/
Dia Util

Frota em operacao BRT
Extensdo segregada
Velocidade média

] PIanEJado

9 8
26* 24
160 mil** 56 mil***

8l 75
33,4 km 18,3 km
26 km/h 18 km/h

* Estacdes a serem construidas: Mercado de Santo Amaro e Centro de Convencdes.

Fonte: Secid.

** A demanda planejada contempla o ramal da Agamenon Magalh&es (ndo executado).
*** Demanda do corredor ndo atualizada com a inauguracdo do Tl Abreu e Lima.

**** Em dias Uteis.

Ja foram investidos RS 197 milhdes no
Corredor Norte-Sul. No entanto, além das
estacoes Parque Memarial e Mercado de Santo
Amaro, ainda esta pendente o alargamento da
Avenida Pan Nordestina (PE-15). O Governo do
Estado arca também com o subsidio no valor
de RS 20,5 milhdes anuais para a empresa
Conorte, referente a operacao das linhas.

3.RAMAL DA COPA

SegundoaSecid,oRamaldaCopacumpriu
a sua funcao no Mundial de Futebol, em 2014,
mas nao foi finalizado. As obras também foram
abandonadas pelo consarcio construtor. Para
realizar o levantamento do remanescente do
Ramal da Copa, foi lancado processo licitatorio
para a contratacao de empresa de consulta nos
moldes do ocorrido no Eixo Leste-Oeste.

O Ramal compreende uma rota viaria
que circunda a Arena de Pernambuco, em Sao
Lourenco da Mata, e a conecta ao Terminal
Integrado (TlI) de Cosme e Damido, em
Camaragibe. A via que serve ao percurso possui
duas faixas para possibilitar a circulacao de
veiculos na area. No entanto, o projeto original
compreendia a construcao de um elevado com
maior capacidade de carga. A obra havia sido
iniciada, porém teve sua construcdo paralisada
em 2015 devido a impasses na desapropriacao
de imoveis e ao abandono do empreendimento
pelo consarcio construtor.

As obras foram retomadas em agosto
de 2017 e, até julho de 2018, ndo haviam sido
concluidas. Em relacdo a etapa final do ramal,
foi publicado apenas em 17 de maio de 2018 o
avisodelicitacdaoparaacontratacdo deempresa
de consultoria de engenharia responsavel pela
elaboracdo de estudos para a construcao do
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acesso viario de interligacao entre o viaduto
e a Avenida Belmiro Correia, ao lado do Tl de
Camaragibe. Sequndo reportagem do Gl12°
Pernambuco, os valores investidos no Ramal
da Copa sao de RS 155,7 milhdes.

L. INSERCAO URBANA DO BRT

Algumas oportunidades de implantacao
do BRT esbarram na auséncia de discussao
sobre questfes incidentes a politica de
mobilidade, como o uso e a ocupacao do solo,
0 adensamento construtivo e os incentivos
fiscais para fomento de atividades as margens
dos corredores de transporte.

Contemporaneamente, o planejamento
urbano sustentavel recomenda, no bojo de
grandes projetos estruturantes, como o BRT,
incluir algumas medidas de ordenamento
territorial, tais como o estimulo a melhorias
urbanisticas e adensamento de uso misto
(comercial e residencial) nos entornos dos
principais eixos de transporte publico. A
critica acima se ampara no conceito de
Desenvolvimento Orientado ao Transporte
Sustentavel (Dots), que busca aliar o
desenvolvimentourbanoisondémico, integrando
ferramentas de planejamento urbano as
politicas de mobilidade e ambientais.?®

Os textos preparatorios dos planos de
mobilidade de Recife e Olinda utilizam esse
conceito como um balizador das discussdes. A
propria Politica Nacional de Mobilidade Urbana
emprega o termo, aludindo a sua ideia central
deintegracdo esinergia. Trata-se deumretorno
ao urbanismo tradicional, de escala humana,
por meio da reversao do processo de expansao
urbana. Como afirma Carvalho?’:

Em termos de reordenamento territorial
urbano, o desafio é estabelecer politicas
de aproximacao da populacdo mais pobre
as areas de maior dinamismo econémico-
social, ou no sentido inverso, promover

maior desenvolvimento as dreas mais
carentes dos aglomerados urbanos.
Isso permitiria reduzir a necessidade de
grandes deslocamentos por parte dessa
populacao.

Tomando como exemplo o Eixo Leste-
Oeste do BRT, se nao forem planejadas medidas
como as acima descritas, a dinamica pendular
de deslocamentos (ou seja, grandes viagens
entre moradia concentrada no sublrbio e
trabalho concentrado no centro) sera reiterada
e expandida, gerando inconvenientes para
a gestao do sistema e para os usuarios dos
servicos.

Durante as etapas de planejamento, nao
houve a preocupacdo em readequar a Avenida
Caxanga a uma nova funcao para atrair inves-
timentos e, assim, potencializar os efeitos de
capacidade do corredor viario. Além disso, pelo
potencial de adensamento demografico e de ati-
vidades produtivas no seu entorno, esses corre-
dores representam possiveis eixos estruturan-
tes para o desenvolvimento urbano da RMR.

Em outras palavras, caberia aos gestores
municipais (em cooperacdo com o Governo do
Estado, promotor do BRT) alterar as normas de
Uso e ocupacao do solo na area de influéncia
dos corredores de 6nibus. Para aumentar a
eficiéncia desses corredores, seria importante
estimular o adensamento construtivo as
suas margens, a partir da construcao,
preferencialmente, de novos edificios de uso
misto (uso residencial com térreo comercial). A
prefeitura poderia ainda incentivar, por meio de
isencoes fiscais, a concentracdao de moradias,
comercio, servicos e lazer no entorno dos eixos
viarios de transporte de massa e dificultar o
adensamento em areas ndo atendidas por eles.

A realidade, porém, é que o corredor
Leste-Oeste passa ao largo do fluxo de
adensamento construtivo - sentido Ilha do
Retiro-Torre e na regido dos 12 bairros (RPA3)
- e, portanto, o modo de transporte ndao opera

25 MARINHO, Bruno; COUTINHO, Katherine. Quatro anos apds a Copa do Mundo, PE tem cinco obras inacabadas
e um projeto abandonado. G1 Pernambuco. Disponivel em: <https://gl.globo.com/pe/pernambuco/noticia/quatro-
anos-apos-a-copa-do-mundo-pe-tem-cinco-obras-inacabadas-e-um-projeto-abandonado.ghtml>. Acesso em: 20

ago. 2018.

26 CERVERQO, Robert. Linking urban transport and land use in developing countries. Journal of Transport and Land
Use, 2013, p. 7-24. Disponivel em: <http://www.reconnectingamerica.org/assets/Uploads/20130501425-1866-1-

PB.pdf >. Acesso em: 7 jun. 2018.

27 CARVALHO, Carlos Henrigue Ribeiro. Desafios da mobilidade urbana no Brasil. Brasilia: Ipea, 2016. Disponivel
em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_2198.pdf>. Acesso em: 4 jun. 2018.



como indutor de atividade econémica e como
opcao eficiente de deslocamento em oposicao
ao automovel particular.

Na figura L4, percebe-se que, no
Recife, apesar do amplo alcance geografico
dos sistemas de transporte de média e alta
capacidade (BRT e Metré), ambos passam longe

Figura &

das areas com maior densidade demografica.
Para a ilustracao, foi utilizado o indicador PNT
(em inglés, People Near Transit), que traca o
percentual de habitantes que vive préximo a
estacoes de transporte e considera distancias
que podem ser percorridas em um tempo de 10
a 15 minutos de caminhada ou de bicicleta.

MAPA DA REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE DEMONSTRANDO
O RAIO DE 1IKMAPARTIR DAS ESTACOES DO BRTE METRO EM

RELACAO A DENSIDADE URBANA

, RECIFE
AREA METROPOLITANA

MAPA DE DENSIDADE

Areas em vermelho indicam densidade populacional.
O 0 contorno indica o raio de 1 Km a partir das estacoes.

Fonte: IBGE e ITDP. 28

Para reverter esse quadro, seriam
necessarios estimulos a ocupacao ordenada e
efetivados corredores detransporte - mediante
subsidios, incentivos fiscais e instrumentos
urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade
(Lei Federal n? 10.257/2001) - além de
restricdo a verticalizacdo e a concentracao de
servicos em areas que nao dispéem de meio de

transporte de massas.

A eleicdo do modal de transporte de
massas é apenas uma ferramenta para tornar
mais eficiente o deslocamento. No entanto,
0 que definird a necessidade e a qualidade
desse deslocamento é o planejamento urbano.
No caso do Recife, essa visao integrada entre
transportes e planejamento urbano ainda

28 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regido Metropolitana do Recife - PE: Avaliagdo de resultados e
recomendacdes de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: <http://2rps5v3y808L43iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2018.
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carece de desenvolvimento mais evidente, o ] I
que, no presente e no futuro, pode agravar as Figura &4

contradicoes ja c'tafj 9. . Localizacdo das estagcoes BRT
Outra questao é a precariedade de e dos terminais nos bairros de
conexao entre os corredores do BRT. Apesar Santo Antonio e S30 José

de ambos convergirem para o centro da cidade

do Recife (bairro de Santo Anténio), ndo ha 2

interconexdo entre a maioria das linhas. Isso %

se da pela falta de previsao de estacao de @% E

integracao fisica e porque o SEl ndao adota o £ g

método de integracao temporal.?? i il
Com o uso da bilhetagem eletrénica e eomcesnismoet g ‘B

(cartdo VEM), é possivel que a integracdo

seja feita em qualquer ponto da rede, sem A

necessidade de realizar viagens redundantes <.

apenas com objetivo de trocar de 6nibus em A\,,GUARARAPES

terminais. Dessa maneira, 0 usuario tem a ™o

liberdade de planejar seu itinerario da maneira \

mais adaptada e em menor duracao.

Outros fatores positivos sdo: desnecessi-
dade de construir novos terminais (estruturas
que exigem grandes areas urbanas e gasto con-
sideravel em obras de engenharia) e reestrutu-
racao da malha. Essa ultima medida pode levar
a diminuicdo do nimero de linhas em circulacao
nas areas de trafego congestionado e reducao
da ociosidade da frota operando em linhas so-
brepostas, com reflexo nos custos da operacao.

Para atender a essa nova demanda,
propomos que se discuta o aproveitamento das Tl Estacdo Recife
novas tecnologias existentes (e ja em operacao Terminal Cais de Santa Rita
na RMR) para que as integracdes acontecam Estacso BRT Norte/Sul
fora dos terminais, mantendo a esséncia basica
do SEI e sua premissa de inclusdo social que _ Estac3o BRT Leste/ Oeste
permite a cobranca de uma unica tarifa para o
trajeto total. Apesar da proximidade geografica entre

Um fato que ilustra bem as dificuldades os pontos de embarque e desembarque, ndo ha
para o usuario pode ser observado nos bairros efetiva integracao entre as linhas. Para que o
vizinhos de Santo Antonio e Sao Jose:aestacdo  usuario possa fazer baldeacao entre eixos, é ne-
Nossa Senhora do Carmo (Norte-Sul) esta a cessario recorrer a Linha 2441 (BR-101/ Conde
menos de 50 metros da estacdo Guararapes da Boa Vista), que liga as estacdes Guararapes
(Leste-Oeste). Ou seja, o passageiro que e Forte do Brum, conforme a figura 1. Ha espaco
embarca no eixo Norte-Sul ndo consegue fazer para aprimorar o sistema de modo a proporcio-
baldeacao, sem pagar segunda tarifa, para a narum maior grau de acessibilidade® e melhorar
linha Leste-Oeste, e vice-versa. a eficiéncia na operacao do modo de transporte.

Bm\.\s‘“

PTE

AVENIDA DANTAS BARRETO

g1

RUA FLORIANO PEIXOTO

LEGENDA

29 Pelosistemadeintegracdo tarifaria temporal, a integracao entre as linhas de 6nibus pode serfeita pelo passageiro
em qualquer ponto da rede (paradas ou intersecdes de linhas), empregando tecnologia que estabelece limite temporal
para conexdes, como o smart card (cartao VEM).

30 Acessibilidade aqui descrita em termo lato, isto é, como estabelece o art. 42, inciso lll, da Lei n? 12.587, de 3
de janeiro de 2012: “facilidade disponibilizada as pessoas que possibilite a todos autonomia nos deslocamentos
desejados, respeitando-se a legislagdo em vigor”.




5. CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo, buscou-se analisar os
diferentes aspectos incidentes sobre a escolha
do modal BRT para a composicao do sistema
de transporte coletivo de média capacidade na
Regidao Metropolitana do Recife. A justificativa
primaria para a realizacdo desse trabalho é o
fato de que a mobilidade urbana, desde 2015
elevada a categoria de direito social®, tornou-
se uma das protagonistas da politica urbana
de desenvolvimento. O advento da Paolitica
Nacional de Mobilidade Urbana permitiu a
rediscussao do papel dos transportes como
vetor de desenvolvimento urbano e promotor
da qualidade de vida nas cidades.

O Sistema Via Livre de BRT possui
caracteristicas de infraestrutura e operacao
que foram entendidas como positivas e
superiores ao sistema de 6nibus convencional,
que ainda é hegemonico como forma de
deslocamento na Regiao Metropolitana. Tais
caracteristicas poderiam ser adotadas em
outros corredores troncais do SEl da RMR, de
modo a requalificar a mobilidade e atrair mais
usuarios de automoveis individuais.

Entretanto, foram identificados pontos
a serem melhorados para a eficiéncia do
modal. Os mais evidentes sao o atraso e a
falta de conclusao da obra. Apés quatro anos
de inauguracado, ainda estdao pendentes de
finalizacdo 15% das obras no Eixo Leste-
Oeste e 8% no Eixo Norte-Sul. Ademais, ha
longos trechos de corredores sem a devida
segregacao da via, o que tecnicamente nao
os qualificam como parte da tecnologia BRT.
Essas deficiéncias ocorrem especialmente no
Centro do Recife e no municipio de Camaragibe.

E preciso melhorar também a integracao
entre os eixos de deslocamento e outros modais.
Prop6e-se a implantacao de conexao entre os
corredores de BRT Norte-Sul e Leste-Oeste
e destes com a estacao de metr6 Recife em
uma unica estacao. A ligacdo fisica dos modais
possibilita mais comodidade ao passageiro que
necessita de baldeacao, reduzindo o tempo e
aumentando a confiabilidade no sistema. Essa
preocupacao com a intermodalidade deveria
abarcartambém osinvestimentos em paraciclos
e bicicletarios, com espaco e seguranca.

Por fim, sugere-se alinhar os objetivos
de implantacdo do BRT as estratégias de
ordenamento territorial, de modo que se
promova o0 adensamento construtivo e
de atividades ao longo dos corredores de
transporte, tal como prop6e o Desenvolvimento
Orientado ao Transporte Sustentavel (Dots).

31 AEmenda Constitucional n? 90, de 15 de setembro de 2015, deu nova redacao ao art. 62 da Constituicao Federal,

e introduziu o transporte como direito social.
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ICIATIVA POPULARE
TRANSFORMACAO SOCIAL
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RESUMO: O Estado Democratico de Direito tem por caracteristica a
representatividade legislativa e a participacao direta dos cidadsos por
meio de instrumentos previstos, principalmente, na Constituicdo Federal.
Apesar das diversas conquistas alcancadas, como o sufragio universal,
deve-se vislumbrar a participacao social na democracia por outros
‘M meios constitucionalmente garantidos, destacando-se, entre eles, a
N iniciativa popular de lei. A escolha desse tema parte da reflexao acerca
' y 3 da necessidade de maior participacdo dos cidadaos na producdo das leis,
R fomentando legislagdo que promova transformacado social, ou seja, que
b tenha alcance, efetividade e legitimidade para aproximar o ordenamento
juridico dos interesses da populacao. Na pratica, no entanto, tais projetos
de iniciativa legislativa popular ainda encontram dificuldades em seu
processo de validacdo, apesar da significativa transformacdo social
promovida e de serem originados por movimentos sociais ou grandes
demandas sociais, contando com apoio significativo da populacao.
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Palavras-chave:ParticipacaoPopular.IniciativaPopular.Ordenamento
Juridico. Transformacao Social.

1 Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Advogado. Bacharel em BDifeito pe PE. Bacharel e
de Empresas pela UPE.



1.INTRODUCAO

O voto é o meio mais simples de
participacdao dos cidadaos na vida politica do
pais, mas a Constituicdo Federal estabelece
outros mecanismos de participacdo direta, tais
como: o referendo, o plebiscito, a acao popular
e o projeto de lei de iniciativa popular.

Neste artigo, focaremos na anadlise da
iniciativa popular, instrumento que permite aos
cidadaos apresentarem projeto de lei ao Poder
Legislativo.

Cabe, no entanto, apresentar as
principais ferramentas disponibilizadas pelo
ordenamento juridico ao cidadao para que sua
participacao no sistema politico brasileiro seja
efetiva.

Apos essa breve analise dos mais
importantes instrumentos de participacao,
0 estudo do instituto da iniciativa legislativa
sera aprofundado, observando-se o arcabouco
legal, suas diferentes nuances entre estados
brasileiros, seus impactos sociais, bem como os
principais entraves para umaampla e frequente
utilizacao pelo cidadao.

2. MECANISMOS DE
PARTICIPACAO POPULAR

A participacdo popular podera ocorrer nas
formas indireta e direta. A indireta é a exercida
por meio de representantes eleitos pelo povo
e e legitimada por um processo eleitoral no
qual os cidadaos exercem o sufragio ou direito
de voto, elegendo outro cidadao como seu
representante.

A intervencao indireta encontra previsao
no paragrafo Unico, art. 1° e também no artigo
14, ambos da Constituicao Federal, onde se |é:

Art.1°[.]

Paragrafo unico. Todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo.

Art. 14. A soberania popular sera exercida
pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, [...]

Ja a participacdao popular direta é

exercida pelo préprio povo, sem intermediarios,
e tem por fundamento o art. 14 da Constituicao
Federal, que determina mecanismos de
consulta a populacao (plebiscito, referendo) e
iniciativa legislativa (projeto de lei de iniciativa
popular), como se observa:

Art. 14. A soberania popular sera exercida
pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, e,
nos termos da lei, mediante:

| - plebiscito;

Il - referendo;

Ill - iniciativa popular.

As distincdes destas ferramentas serao
analisadas a sequir.

2.1. CONSULTAS A POPULACAO

Plebiscito e referendo sdao consultas a
populacao sobre temas relevantes e atuais,
de natureza constitucional, legislativa ou
administrativa, podendo ser propostos por
meio de decreto legislativo da Camara dos
Deputados ou do Senado.

Conforme a Lei n? 9709, de 18 de
novembro de 1998, que regulamenta a
execucao do plebiscito, referendo e iniciativa
popular:

Art.2°Plebiscito e referendo sdo consultas
formuladas ao povo para que delibere
sobre matéria de acentuada relevancia,
de natureza constitucional, legislativa ou
administrativa.

§ 1° O plebiscito é convocado com anterio-
ridade a ato legislativo ou administrativo,
cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou
denegar o que Ihe tenha sido submetido.

§ 22 O referendo é convocado com
posterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cumprindo ao povo a
respectiva ratificacdo ou rejeicao.

[.]

Art. 10. O plebiscito ou referendo,
convocado nos termos da presente Lei,
sera considerado aprovado ou rejeitado
por maioria simples, de acordo com o
resultado homologado pelo Tribunal
Superior Eleitoral.
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Portanto, a diferenca entre esses
institutos & que no referendo a populacao
@ consultada sobre uma lei ja aprovada
no Congresso Nacional, e no plebiscito a
proposicao so6 tramita apos a consulta.

A proposta para utilizacao dos institutos
deve ser assinada por no minimo um terco dos
deputados (171) ou um terco dos senadores
(27), conforme o art. 32 da Lei n? 9.709/98.

O quoérum para aprovacao desses
institutos, no entanto, em cada uma das Casas, é
a maioria absoluta, correspondente a metade
mais um de todos os parlamentares.

Exemplo relevante de referendo foi o
Estatuto do Desarmamento, ocasido em que a
populacao pbéde decidir acerca da proibicao ou
permissao total da fabricacdo e da venda de
armas no Pais.?

No dia 23 de outubro de 2005, o povo
brasileiro foi consultado sobre a proibicdo da
comercializacao de arma de fogo e municao
em todo o territdrio nacional. A proibicao do
comeércio de armas de fogo e municdo no Brasil
foi rejeitada por quase dois tercos dos eleitores.

No tocante ao plebiscito, pode-se
exemplificar a escolha do sistema de governo
(parlamentarismo ou presidencialismo) no
Brasil. Nas duas votacdes que foram propostas
noBrasil,venceuaopcadopelopresidencialismo.?

2.2. INICIATIVA POPULAR

Como visto, o instituto da iniciativa
popular é previsto pela Constituicdao Federal
de 1988 em seu art. 14 junto com outros
mecanismos de participacdo democratica
direta.

A propria Carta Magna, em seu art.
61, § 29 regulamenta a iniciativa popular,
determinando que devem ser observados os
seguintes requisitos:

1. subscricdo de 1% do eleitorado nacional

2. distribuicdo desses eleitores em pelo menos
cinco estados do pais e

3. subscricdo de pelo menos trés décimos por

cento (0,3%) do eleitorado de cada um desses
cinco estados.

O projeto de lei de iniciativa popular deve
ser apresentado na Camara dos Deputados,
onde terda a mesma tramitacdo dos demais
projetos, nos termos do artigo 252, VI do
Regimento Interno da Camara.

Muito embora esse instituto represente a
manifestacao direta dos cidadaos, a sua funcao
€ apenas a de dar inicio ao processo legislativo
e nao de aprovar uma lei. Desse modo, o Poder
Legislativo ira apreciar o projeto, podendo
emenda-lo ou até mesmo rejeita-lo. Da mesma
forma, o projeto também estara sujeito ao veto
do presidente da Republica, nos termos do art.
66, § 12 da Constituicao Federal.

Alémdisso, oinstitutodainiciativapopular
é regulamentado pela Lei n? 9.709/98, que
dispde, como visto, sobre outros instrumentos
de participacdao democratica direta, como o
plebiscito e o referendo.

No ambito estadual, os requisitos para
apresentacao de projetos de lei de iniciativa
popular estdao previstos nas constituicdes de
cada estado, com nimero minimo de subscricdo
de eleitores e distribuicao geografica dessas
assinaturas.

J3a em relacdo a iniciativa popular nos
municipios, as exigéncias para sua propositura
estdo determinadas na propria Constituicdo
Federal: a subscricdo de, no minimo, 5% do
eleitorado do municipio, da cidade ou de bairros.

Destaca-se que, no Brasil, ha somente
quatro leis em que se reconhece o povo como
autor, desde que se instituiu a iniciativa popular
na Constituicdo, ou seja, ha trés décadas.

Isso ocorre porque a iniciativa popular
tem requisitos formais rigidos e complexas,
entre eles, a dificuldade de formalizar a
manifestacdo de vontade dos cidadaos por
meio de assinaturas.

Em ambito federal, para um projeto de lei
de iniciativa popular ser apresentado a Camara
dos Deputados é necessario haver mais de 1
milhdo de assinaturas, o que nao é algo simples
de ser viabilizado, seja pela grande quantidade

2 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Referendo 2005. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-
e-referendos/referendo-2005/referendo-2005-1>. Acesso em: 13 jun. 2018.

3 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Plebiscito 1993. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-
e-referendos/plebiscito-1993/plebiscito-de-1993>. Acesso em: 13 jun. 2018.



designatarios, sejapelo processode verificacao
dessas subscricdes.*

A dificuldade logistica de validar
assinaturas, documentos e enderecos é um
dos principais gargalos nesse processo, por
isso acaba sendo necessario o apoio de pelo
menos um deputado para que seja formalizado
0 requisito de autoria da iniciativa legislativa.

3. DIFERENCA DOS
REQUISITOS PARA INICIATIVA
POPULAR NOS ESTADOS

A Constituicdo Federal apenas previu a
possibilidade de iniciativa popular em ambito
estadual, sem detalhar os seus requisitos,
concedendo maior liberdade aos estados para
proceder com a regulamentacdao da matéria,
conforme peculiaridades de cada regiao.

De acordo com o artigo 27, § 42 “A lei
dispora sobre a iniciativa popular no processo
legislativo estadual.”

Destaca-se que apenas as constituicdes
dos estados do Ceard, Pernambuco e Tocantins
repetem todas as exigéncias da Constituicao
Federal.

Aponta-se, ainda, que o instituto da
iniciativa popular legislativa tem previsao
também no Regimento Interno da Assembleia
Legislativa de Pernambuco:

Art. 194. Os projetos de lei complementar
ou ordinaria poderdo ser de iniciativa:

| - de Deputado ou Comissao Parlamentar;
Il - do Governador;

Il - do Tribunal de Justica;

IV - do Tribunal de Contas;

V - do Procurador-Geral da Justica;

VI - da Defensoria Publica; e

VIl - popular.

[.]

§ 2° A iniciativa popular de lei sera
admitida nos termos deste Regimento.
(grifo nosso)

3.1. PREVISAO DO PERCENTUAL MINIMO
DE MANIFESTACAO DO ELEITORADO

Conforme o art. 61, § 29 da Constituicao
Federal, a manifestacdao de apoio a iniciativa
popular em nivel federal deve respeitar o
percentual minimo de 1% do eleitorado, mas
cada estado pode fixa-la de forma diferente,
segundo previsdo do art. 27, § 4°.

Em relacdo ao percentual minimo de 1%
do eleitorado fixado na Constituicdo Federal,
dos 26 estados mais o Distrito Federal, 21 (80%
do total) sequem o padrao constitucional.

Destaca-se, no tocante aos demais, o
percentual reduzido de adesao do eleitorado
tendo o requisito minimo de 0,2% no Rio de
Janeiro; 0,5% em Sao Paulo, Bahia e Par3;
enquanto em Rondénia é de 3%. Minas Gerais,
por sua vez, determina uma quantidade minima
de 10 mil eleitores signatarios da proposta.

Além disso, diversas sdao as exigéncias
nos estados, como se pode observar na tabelal.

Ademais, analisando parte dos requisitos
para iniciativa popular, que é a quantidade
de assinaturas do projeto, percebe-se que o
legislador estadual esteve livre para promover
variacbes de percentual ou de quantidade
de assinaturas exigidas em comparacao ao
dispositivo constitucional.

Destaca-se, ainda, que em alguns
estados ha o incremento desse numero de
assinaturas, como em Rondoénia, justificando-
se tal enquadramento pelo reduzido tamanho
do colégio eleitoral destes estados.

L4 INSTITUTO DE TECNOLOGIA E SOCIEDADE DO RIO. Relatdrio Projetos de lei de iniciativa popular no Brasil.
Disponivel em: <https://itsrio.org/wp-content/uploads/2017/08/relatorio-plips-1_final.pdf >. Acesso em: 13 jun. 2018.
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Tabela l

REQUISITOS FORMAIS DE INICIATIVA POPULAR
PREVISTOS NAS CONSTITUICOES ESTADUAIS

ESTADO

Acre

Alagoas
Amapa
Amazonas
Bahia

Ceara

Distrito Federal
Espirito Santo
Goias
Maranhao

Mato Grosso

Mato Grosso do Sul

Minas Gerais

Para
Paraiba
Parana

Pernambuco

Piaui

Rio de Janeiro

Rio Grande do Norte
Obs.: Nao ha previsao
dos requisitos na
Constituicao do Estado.

Rio Grande do Sul

Rondé6nia
Roraima

Santa Catarina

Sao Paulo

Sergipe

Tocantins

PREVISAO LEGAL
1% do eleitorado estadual, distribuido em, pelo menos, 5 municipios, com 3% de
eleitores de cada um dos municipios subscritores (art. 55).

1% do eleitorado estadual, distribuido pelo menos em 1/5 dos municipios e com
ndo menos de 1% dos eleitores de cada um deles (art. 86).

1% do eleitorado estadual, distribuido pelo menos por 5 municipios, com um
minimo de 2% dos eleitores de cada um deles (art. 110).

1% do eleitorado estadual, distribuido pelo menos em 25% dos municipios existen-
tes no estado, com nao menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles (art. 33).

No minimo, 0,5% do eleitorado estadual (art. 82).

1% do eleitorado cearense, distribuido pelo menos por 5 municipios, com nao
menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles (art. 62).

No minimo, 1% do eleitorado do Distrito Federal, distribuido por 3 zonas eleitorais
(art. 76).

1% do eleitorado estadual, distribuido em pelo menos 5 municipios com um minimo
de 2% dos eleitores de cada um dos municipios (art. 69).

No minimo, por 1% do eleitorado do estado (art. 20).

No minimo, 1% do eleitorado estadual, distribuido por pelo menos 18% dos munici-
pios, com ndo menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles. A proposicao devera
ser apreciada no prazo maximo de 60 dias (art. 44).

No minimo, por 1% dos eleitores inscritos no estado, distribuido, pelo menos, por 5
municipios (art. 82).

No minimo, 1% do eleitorado do estado, distribuido em pelo menos 20% dos
municipios, com ndo menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles (art. 67).

No minimo, 10 mil eleitores do estado, em lista organizada por entidade
associativa legalmente constituida, que se responsabilizara pela idoneidade das
assinaturas (art. 67).

No minimo, 0,5% do eleitorado do estado (art. 82).

No minimo, 1% do eleitorado estadual, distribuido pelo menos por 5 municipios,
com ndo menos de 1% dos eleitores de cada um deles (art. 63).

No minimo, 1% do eleitorado estadual, distribuido em pelo menos 50 municipios,
com 1% de eleitores inscritos em cada um deles (art. 67).

No minimo, 1% do eleitorado estadual, distribuido em, pelo menos, 1/5 dos munici-
pios do estado, com nao menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles (art. 19).

No minimo, 1% do eleitorado estadual, distribuido, pelo menos, por 10 municipios,
com nao menos de 0,5% dos eleitores de cada um deles (art. 75).

No minimo, 0,2% do eleitorado do estado, distribuido em pelo menos 10% dos
municipios, com nao menos de 0,1% dos eleitores de cada um deles (art. 119).

No minimo, 3% do eleitorado que tenha votado nas Gltimas eleicdes gerais do
estado, distribuido, no minimo, em 3/5 dos municipios, com ndo menos de 1% de
eleitores de cada um deles (Lei n210.140/16, art. 39).

No minimo, 1% do eleitorado que tenha votado nas Ultimas eleigdes gerais do

estado, distribuido, no minimo, em 1/10 dos municipios, com nao menos de 0,5%
dos eleitores de cada um deles (art. 68).

No minimo, 3% do eleitorado do estado, distribuido, no minimo, em 25% dos
municipios (art. 39).

N&o ha previsdo dos requisitos na Constituicdo e legislacdo do estado.

No minimo 1% dos eleitores do estado, distribuidos por pelo menos 20 municipios,
com ndo menos de 1% dos eleitores de cada um deles (art. 50).

No minimo, 0,5% do eleitorado do estado, assequrada a defesa do projeto, por
representante dos respectivos responsaveis, perante as comissoes pelas quais
tramitar (art. 24).

No minimo, 1% do eleitorado estadual (art. 57).

No minimo, 1% do eleitorado estadual, distribuido em pelo menos 5 municipios, com
percentual minimo de 0,3% dos eleitores de cada municipio-subscritor (art. 27).

Fonte: Constituigbes estaduais.
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Desde a promulgacao da Constituicao de
1988, quatro projetos de lei de iniciativa popular
se transformaram em leis federais (tabela 2).

L. CASOS DE INICIATIVA
POPULAR NO BRASIL

Tabela 2
LEIS DE INICIATIVAPOPULAR

LEI ORIGEM

Lei Ordinaria n® 8930/1994 — Da nova redacao ao art. 12 da Lei n®
8.072/1990 que “dispde sobre os crimes hediondos, nos termos do
art. 52, inciso XLIII, da Constituicao Federal”.

PLn°4.146/93

Lei n? 9.840/1999 - Madifica a Lei n? 9.504/1997 e altera dispositi- PLn° 1.517/99
vos da Lei n? 4.737, de 15 de julho de 1965 - Cédigo Eleitoral. ’
Lei Ordinaria n?11.124/2005 - Dispde sobre o Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social - SNHIS, cria o Fundo Nacional de PL R 2.710/92
Habitacao de Interesse Social - FNHIS e o seu Conselho Gestor. ’
Lei complementarn?135/2010 - Da nova redacdo das alineas "d",
"e", e "h" doinciso | do art. 1° da Lei Complementar n? 64, de 18 de
maio de 1990, que estabelece, de acordo com o art. 14, § 99, da
Constituicdo Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessacao, e

PLP n°518/09

determina outras providéncias.

Fonte: Camara dos Deputados

4.1. LEI ORDINARIA N° 8930/1994 - PL
N°4.146/93

Em 1992, o assassinato da atriz Daniella
Perez, filha da novelista Gloria Perez, mobilizou
3 opinidao publica. A coleta de 1,3 milhdo de
assinaturas teve como resultado a proposicao
do PL n? 4.146/93° para alteracdo do Codigo
Penal, deformaacolocarohomicidio qualificado
no rol dos crimes hediondos.

No entanto, apesar de a proposta partirda
iniciativa e pressao populares, o PL n2 4.146/93
foi apresentado pelo Poder Executivo a fim de
evitar morosidade e entraves decorrentes da
conferéncia das assinaturas populares.

Em 6 de setembro de 1994, foi sancionada
a Lei n? 8930, que incluiu na lista de crimes
hediondos o homicidio qualificado.

Assim, o art. 12 da Lei n? 8.072, de 25 de
julho de 1990, passou a vigorar com a seguinte
redacao:

Art. 1° S0 considerados hediondos os
seguintes crimes, todos tipificados no
Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro

5 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n? 4.146/93. Disponivel em: <http:/www.camara.gov.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=219155>. Acesso em: 27 abr. 2018.

de 1940 - Codigo Penal, consumados ou
tentados:

| - homicidio (art. 121), quando praticado
em atividade tipica de grupo de
exterminio, ainda que cometido por um so
agente, e homicidio qualificado (art. 121, §
20,111, IVe V),

Il - latrocinio (art. 157, § 30, in fine);

lll - extorsdo qualificada pela morte (art.
158, § 29);

IV - extorsao mediante seqliestro e na
forma qualificada (art. 159, caput, e §§ Io,
2%e 39);

V - estupro (art. 213 e sua combinacdo
com o art. 223, caput e paragrafo Unico);
VI - atentado violento ao pudor (art. 214
e sua combinagdo com o art. 223, caput e
paragrafo Unico);

VIl - epidemia com resultado morte (art.
267, §19).

Paragrafo unico. Considera-se também
hediondo o crime de genocidio previsto
nosarts. 12, 2%e3%da Lein? 2.889, de 19 de
outubro de 1956, tentado ou consumado.
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A sancao da Lei n? 8930/94 sintetiza,
de modo peculiar, a construcdo social da
realidade, pois o ato presidencial refletiu a acao
das evocacdes emocionais de um fato criminal,
alterando a lei para que os crimes classificados
como hediondos recebam tratamento legal
mais severo, o que impossibilita o pagamento
de fianca e o cumprimento da pena em regime
aberto ou semiaberto.

4.2. LE| ORDINARIA N 9.840/99 - PL N¢
1.517/99

Apesar de formalmente ser de autoria
do parlamentar Albérico Cordeiro, o PL n°
1.517/99 surgiu pela iniciativa de 32 entidades
que ajudaram a Comissao Brasileira de Justica
e Paz a atingir o nimero de 1,067 milhdo de
assinaturas em apoio ao projeto de lei.

A proposta visava incluir na legislacao
brasileira a possibilidade de cassacao do
registro do candidato que doar, oferecer ou
prometer bem ou vantagem pessoal em troca
do voto (crime de compra de votos).

Portanto, diante das caracteristicas do
projeto original, a Lei 9.840/99 é uma lei de
iniciativa popular que surgiu a partir do anseio
da sociedade civil de ver repreendidas condutas
que podem influenciar de maneira desleal o
processo eleitoral.

4.3. LEI ORDINARIA N°11.124/2005 - PL
N°2.710/92

O projeto de lei n? 2.710/92, classificado
em sua tramitacdao como de iniciativa popular®,
propunha a criacdo do Fundo Nacional de
Habitacao de Interesse Social (FNHIS) e o seu
Conselho Gestor.

O PL teve como idealizadores os
movimentos sociais ligados a questao da
moradia urbana: Unido dos Movimentos de
Moradia de Sao Paulo (UMM-SP), Unido
Nacional pela Moradia Popular (UNMP) e
Movimento Nacional de Luta pela Moradia
(MNLM).

Oobjetivoerareduzirodéficit habitacional
do pais e colocar a habitacao como prioridade

de governo. Aprovado na forma de substitutivo,
o projeto deu origem a Lei n? 11.124, de 2005,
que criou uma politica nacional de habitacao,
destinada a financiar moradias para pessoas
com renda de até trés salarios minimos, por
meio de fundo de acessibilidade. Dessa forma,
os trés entes da federacao sao instados a
promover moradias em areas urbanas.

L.4. LEl COMPLEMENTAR N° 135/10 -
PLP N°518/09

A Lei da Ficha Limpa é o marco para os
projetos de lei de iniciativa popular no Brasil:
a sociedade civil enxergou a possibilidade
de avancar no combate a corrupcdo por meio
desse instrumento constitucional.

Com o recolhimento de 1,6 milhdo de
assinaturas, foi proposto ao Congresso Nacional
projeto de iniciativa popular impondo a inclusao
de regras mais rigidas na lista de impedimentos
a0 registro de candidatura para qualquer
cargo politico eletivo estabelecido pela Lei de
Inelegibilidades (Lei Complementar 64/90).

No entanto, o PLP n° 518/20097 foi
assinado pelo deputado federal Antonio Carlos
Biscaia e outros 32 parlamentares. Como ja
havia ocorrido com outros projetos de iniciativa
popular, optou-se por ter parlamentares na
autoria para que nao fosse preciso conferir
todas as assinaturas populares e, assim,
acelerar a tramitacdo do projeto.

No Plenario da Camara, o projeto original
foi apensado ao PLP n? 168/93, de autoria do
Poder Executivo, e que tramitava na Camara
desde o inicio da década de 0. Esse projeto de
1993 foi aprovado, com emenda substitutiva do
deputado José Eduardo Cardoso.

Sao enquadrados pela Lei da Ficha Limpa
0s sequintes casos:

» Os condenados por corrupcao eleitoral, com-
pra de votos, doacao, captacao ou gastos ilici-
tos de recursos da campanha ou por conduta
vedada aos agentes publicos em campanhas
eleitorais, que possam implicar em cassacao do
registro ou do diploma;

» O governador e o prefeito que perderam os

6 BRASIL. Cdmara dos Deputados. PL n? 2.710/92. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=18521>. Acesso em: 24 abr. 2018.

7 BRASIL. Cdmara dos Deputados. PLP n? 518/2009. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idP roposicao=452953>. Acesso em: 26 abr. 2018.



cargos eletivos por violacao a Constituicao Es-
tadual e a Lei Organica do Municipio;

» Os condenados pela Justica Eleitoral em pro-
cesso de apuracao de abuso do poder econ6-
mico ou politico, tendo beneficiado a si ou a
terceiros;

o Os ocupantes de cargos eletivos que abdi-
carem de seus mandatos para escaparem de
processo por violar dispositivo da Constituicao
Federal, Estadual ou de Lei Organica;

» Os condenados a suspensao dos direitos po-
liticos por ato doloso de improbidade adminis-
trativa, tendo sido rejeitadas por irreqularidade
insanavel as contas relativas ao exercicio de
cargos ou funcdes publicas;

» Os excluidos do exercicio da profissao, por
decisao do 6rgao profissional competente, em
decorréncia de infracdo ético-profissional.

Conforme exposto em todos os casos de
projetos de iniciativa popular, o acolhimento
por parlamentar de projeto subscrito pela
populacdo é uma forma de corrigir, pela via
pratica, uma norma constitucional que é
excessivamente rigorosa em relacao aos
requisitos para a apresentacao de projetos pela
via constitucionalmente prevista.

5. AINICIATIVA POPULAR
LEGISLATIVA E SEUS
IMPACTOS SOCIAIS

Como observado, a experiéncia no Brasil
revela que apenas quatro projetos de lei de
iniciativa popular foram transformados em lei
desde 1988, quando o instituto foi introduzido
no ordenamento juridico patrio.

Ainda assim, o povo N30 aparece COmMo
subscritor de nenhum projeto de lei, visto que
todos eles foram incorporados ou pelo Poder
Executivo ou pelo Poder Legislativo, figurando
como legitimos autores da lei os respectivos
parlamentares ou o presidente da Republica.

Exemplo relevante de transformacgao
social por meio de lei de iniciativa popular é o
caso da Ficha Limpa.

Sendo a corrupcao um problema mundial,
0 Brasil ndo foge a essa realidade e é indicado
nas pesquisas mundiais como um dos paises
mais corruptos do mundo.®

Segundo Ricardo Lewandowski, ministro
do Supremo Tribunal Federal:

Ao aprovar a Lei da Ficha Limpa, o
legislador buscou proteger a probidade
administrativa, a moralidade para o
exercicio do mandato e a normalidade
e legitimidade das eleicées. Quando
estabeleceu novas  hipdteses de
inelegibilidade, a Lei Complementar
135/10 apenas cumpriu comando previsto
na Constituicdo, que fixou a obrigagcdo
de considerar a vida pregressa dos
candidatos para que se permita ou ndo a
sua candidatura.’

No ano em que foi aplicada, aLeida Ficha
Limpa impediu que no minimo 868 candidatos
a diversos cargos - prefeitos, vice-prefeitos
e vereadores - se candidatassem aquela
eleicdo, fazendo com que a Justica Eleitoral
julgasse milhares de processos referentes a
candidatos apontados como inelegiveis de
acordo com a lei.’?

Segundo informagdes do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), dentre os 7781
processos sobre registros de candidatura que
chegaram ao d6rgao durante as eleicbes de
2012, 3.366 recursos tratavam da Lei da Ficha
Limpa, o que corresponde a 43% do total.

Portanto, percebe-se o importante
impacto da alteracao legislativa realizada
por meio de iniciativa popular no cenario das
eleicdes brasileiras, permitindo melhor controle
N0 acesso aos cargos publicos ao analisar a vida
pregressa dos candidatos para que se permita
ou ndo 3 sua candidatura.

8 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index 2017. Disponivel em: <https://www.
transparencuy.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2017>. Acesso em: 27 abr. 2018.

Q9 DISTRITO FEDERAL. Recurso Extraordinario n. 630.147 Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/voto-
lewandowski-ficha-limpa-rorizl.pdf>. Acesso em: 17 de abr. 2018.

10 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2014/Julho/
lei-da-ficha-limpa-completa-quatro-anos-e-sera-aplicada-pela-primeira-vez-em-eleicoes-gerais>. Acesso em: 17

abr. 2018.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Diversas criticas sao dirigidas aos
requisitos formais para a formulacdo de um
projeto de iniciativa popular, destacando-se a
dificuldade de alcancar e validar a subscricao
de 1% do eleitorado definido na Constituicao
Federal.

Essa excessiva formalidade para
verificacdo das assinaturas fere o principio
democratico ao exigirum numero elevado e nao
vislumbrar uma forma facilitada de verificacao
individualizada das assinaturas.

Nesse cenario, foi proposto o Projeto de
Lei do Senado n? 267, de 2016, com o objetivo
de alterar a Lei n? 9.709/98 para possibilitar
a utilizacao da assinatura eletrénica como
forma de atender o requisito da subscricao
dos cidadaos nos projetos de lei de iniciativa
popular.

Assim, a proposta legislativa flexibiliza
0 rigor constitucional ao possibilitar a
assinatura eletrénica de projetos de lei de
iniciativa popular pelos cidadaos brasileiros
por meio de subscricdes firmadas por eleitores
regularmente alistados e no pleno exercicio
de seus direitos politicos, ficando a cargo da
Justica Eleitoral a verificacao das subscricoes e
a manutencdo na internet de lista integrada de
anteprojetos de lei de iniciativa popular.

Como ja visto, essa dificuldade na
conferéncia das assinaturas e no cumprimento
das formalidades exigidas pela Constituicao
levou os parlamentares aassumirem os projetos
de lei popular para viabilizar a tramitacao nas
casas legislativas.

Portanto, trata-se de proposta que busca
o melhoramento dessa importante ferramenta
participativa, fomentando a construcao de uma
sociedade efetivamente ativa.

Destaca-se que, além dos entraves
decorrentes dos requisitos formais, pode-
se afirmar que um dos motivos para que haja
apenas quatro leis apresentadas como sendo
de iniciativa popular é a falta de informacao de
que esse direito existe.

Sem duvida, o aumento da qualidade
e a eficiéncia da participacdao do cidadao na
politica e seus reflexos nas transformacoes

sociais sera o grande desafio deste século. Por
isso, é fundamental aprimorar e fomentar a
divulgacao dos canais de participacdo popular
na formulacao de legislacao e politicas publicas.

Diferentemente do que acontece na
pratica, o ideal seria que nao ocorresse 0
distanciamento entre representantes e
representados e que o anseio da sociedade
refletisse a atuacao dos agentes politicos.

Assim, os mecanismos da democracia
participativa deveriam ser priorizados pelos
cidadaos, merecendo reflexdo acerca da
necessidade de reformas nos requisitos
formais, mudancas que vao contribuir para a
consolidacdo da democracia.

11 BRASIL. Senado Federal. PLS n? 267/2016. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/

materias/-/materia/126333>. Acesso em: 12 jun. 2018.
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A PARTICIPACAO DO PODER
LEGISLATIVO NO CICLO DE
POLITICAS PUBLICAS

Bruno da Silva Araujo Pereira’
Diogo Bezerra Lopes Pereira2

RESUMO: As politicas publicas s3o entendidas como um sistema
de decis6es publicas que tem o propdsito de manter ou modificar a
realidade por meio da definicao de objetivos e estratégias de atuacao
e de alocacao dos recursos necessarios para o atingimento das metas
estabelecidas. O ciclo de uma politica publica corresponde ao processo
de elaboracdo desta. E um esquema de visualizacdo e interpretacao
responsavel por organiza-la em fases sequenciais e interdependentes. O
Poder Legislativo, no exercicio de suas funcgées legislativa e fiscalizatoria,
dispée de instrumentos que possibilitam uma atuacdo efetiva nas
diversas fases desse ciclo. Este artigo evidencia os mecanismos pelos
quais o Parlamento é capaz deinterferir na construcdo da agenda publica,

assim como no proprio processo de formacao das politicas publicas.

Palavras-chave: Ciclo de Politicas Publicas. Poder Executivo. Poder
Legislativo. Politicas Publicas.

1 Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Cié
UFPE.
2 Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ad
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1.INTRODUCAO

Politicas publicas podem ser entendidas
como acbes do Estado para transformar a
realidade de uma sociedade. Englobam desde
a prestacao de servicos publicos basicos até
a elaboracao de leis que regulam segmentos
especificos da vida econémica e social. Sao
politicas publicas, assim, tanto a provisdao de
educacdo basica por parte dos municipios
brasileiros quanto a requlacao das relacées de
consumo pela Lei Federal n? 8.078/90 (Cédigo
de Defesa do Consumidor).

Tais politicas nao sdo estanques:
elas surgem como respostas a problemas
especificos, sofrem mudancas e podem
eventualmente desaparecer. O processo em
que essas acdes do Estado sao idealizadas,
executadas e avaliadas é conhecido como
ciclo de politicas publicas. Esse ciclo, dividido
numa seérie de etapas, € uma ferramenta
tedrica que auxilia a analise das politicas
publicas e, consequentemente, contribui para o
aperfeicoamento de tais politicas, em beneficio
do seu publico-alvo: a sociedade.

O Poder Legislativo, dentro de um Estado
Democratico de Direito, € um importante ator
na producao de politicas publicas. Assim, esse
Poder tem a capacidade de atuar em diversas
etapas do ciclo, exercendo suas funcodes
legislativa e fiscalizataria. O presente artigo visa
a demonstrar algumas formas de efetivacao do
papel do parlamentar nesse processo.

Em primeiro lugar, sdo abordados os
proprios conceitos de politica publica e de ciclo
de politicas publicas, detalhando-se cada etapa
que constitui o referido ciclo. Em seqguida, sao
elencadas as atribuicées que a Constituicao
Federal reserva ao Poder Legislativo. Por fim,
@ analisado o caso da Assembleia Legislativa
de Pernambuco com o objetivo de verificar
de quais instrumentos o Parlamento estadual
disp6e para atuar dentro das diversas etapas
que constituem o ciclo.

2. POLITICAS PUBLICAS:
CONCEITUACAO

As politicas publicas sao definidas
como “programas de acao governamental
visando a coordenar os meios a disposicao
do Estado e as atividades privadas, para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados”.? Significam,
na pratica, a resposta dos representantes
eleitos as demandas sociais, ou seja, as
solugbes implantadas para combater as
graves deficiéncias estruturais da realidade
socioecon6émica. Nesse sentido, o desempenho
das acbes estatais passa a ser aferido, entao,
pela avaliacdo da efetividade das politicas
publicas empreendidas com o objetivo de
transformar a realidade.

As politicas publicas sao meios para
consolidar direitos sociais constitucionalmente
asseqgurados, tais como educacao, saude,
alimentacdo, trabalho, moradia e seguranca.
Correspondem, portanto, as  principais
ferramentas de modificacdo da realidade:
“a formulacdo de uma politica consiste em
estabelecer ou em modular uma conexdo entre
as atribuicées de drgaos ja existentes, de modo
a efetivar um direito”*

Politicas publicas podem ser entendidas
também como principios norteadores da acao
do poder publico, ou seja, uma resposta do
Estado as necessidades coletivas.

Saodiretrizes, procedimentos eregras que
determinam as relacées entre o Estado
e os atores sociais a que se destinam
as aplicacées de recursos publicos e
os beneficios sociais, concretizados na
forma de programas, financiamentos e
até mesmo leis que traduzam a natureza e
as prioridades de determinado governo.®

No Brasil, até a década de 1930, as
politicas publicas eram pontuais, distantes das

3 BUCCI, M. P.D. Direito Administrativo e politicas publicas. S3o Paulo: Editora Saraiva, 2006. apud BRASIL. Senado
Federal. Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Avaliacdo de politicas publicas no Senado Federal:

proposta de abordagem. Brasilia, 2013.

L4 BRASIL. Senado Federal. Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Avaliacao de politicas publicas
no Senado Federal: proposta de abordagem. Brasilia, p.11, 2013.

5 TORRENS, Anténio Carlos. Poder Legislativo e politicas publicas: uma abordagem preliminar. Revista de Informacgao

Legislativa, ano 50, n. 197, p. 189, jan.-mar. 2013.



reais necessidades da populacdo. A partir da
criseeconémicadesse periodo, 0 Estadopassou
a expandir a sua atuacdo, por meio de uma
intervencao mais efetiva na vida coletiva, com
0 objetivo de garantir direitos aos cidadaos e de
contribuir para a construcdo de uma realidade
social mais justa. No entanto, apenas a partir de
1985, com o processo de redemocratizacdao do
pais e a consequente incorporacao de direitos
politicos e civis, as politicas publicas passam
a assumir um carater central nos governos
brasileiros, tendo um estudo mais amplo e
sistematizado.

A Constituicao Federal de 1988, em seu
art. 174, dispbe que, “como agente normativo
e requlador da atividade econémica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcbes de
fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado”. Em seu art.
175, a Carta Magna preceitua que “incumbe
ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissao,
sempre através de licitacdo, a prestacao de
servicos publicos”.

Nesse contexto, ganham papel de
destaque na gestao governamental brasileira
as politicas publicas, entendidas como um
sistema de decisdes que busca manter ou
modificar a realidade por meio da definicao de
objetivos e estratégias de atuacdo e de alocacao
dos recursos necessarios para se atingir o bem
comum e a diminuicdo das desigualdades.’

3.0CICLODAS POLITICAS
PUBLICAS

O ciclo das politicas publicas corresponde
a um esquema que tem como objetivo tornar
mais simples a interpretacdo e a visualizacao
dasdiversasetapasque constituemumapolitica
publica, desde a identificacdo de um problema
que afeta a sociedade até o monitoramento e
a avaliacdo da politica propriamente dita. As

etapas do ciclo, que sao interdependentes, sao
apresentadas a seqguir de forma sequencial
apenas para fins didaticos, tendo em vista que
podem, em determinadas situacées, ocorrer
concomitantemente ou até mesmo de modo
diversoé®:

eldentificacdo do problema publico e
inclusdao na agenda publica: constituem,
conjuntamente, a primeira fase do ciclo.
O problema publico, que pode atingir uma
grande parcela da populacao ou um segmento
mais restrito, corresponde a diferenca entre
a situacao atual e a situacdo desejavel em
relacdo a determinada questao. A inclusao na
agenda publica, por sua vez, ocorre quando o
problema entranalista de prioridades do poder
publico e passa areceber atencado especial dos
representantes politicos e da midia;

eDetalhamento de possiveis solucdes e
formulacado: nessa fase, ha a descricao das
solucbes e alternativas para os problemas
elencados, com a avaliacdo dos custos e
efeitos de cada uma delas. Posteriormente,
sdo selecionadas as estratégias consideradas
mais convenientes, levando em consideracao
0os recursos disponiveis e os objetivos da
politica. Por fim, sdo determinadas as metas
da politica publica, assim como programas e
linhas de acao a serem desenvolvidos;

eTomada de decisdo: corresponde a decisdo
politica, ao ato de viabilizar a implementacao
da politica publica. Nessa etapa, sdo definidos
0 curso de acdo a ser adotado, os recursos
envolvidos e o prazo temporal de determinada
politica publica;

ePlanejamento da execucdo: nessa etapa
ocorre 0 planejamento e a organizacao
de todo o aparelho administrativo e dos
recursos (humanos, financeiros, materiais e
tecnoldgicos) necessarios a consecucao da
politica publica. A paolitica, entdo, adquire seu
desenho final, no que diz respeito a adequacao
entre objetivo e estratégia;

6 MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Escola do Legislativo. Politicas publicas e

Poder Legislativo. Belo Horizonte, 2015.

7 BRASIL. Senado Federal. Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Avaliacao de politicas publicas

no Senado Federal: proposta de abordagem. Brasilia, 2013.

8 MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Escola do Legislativo. Politicas publicas e

Poder Legislativo. Belo Horizonte, 2015.
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sImplementacao: efetivacdo da politica, sua
realizacao. Nesse momento, tudo aquilo que
foi planejado sera revertido em acdes efetivas
de intervencao na realidade;

eMonitoramento: corresponde a um processo
sistematico de supervisdo da execucao,
com o objetivo de fornecer informacodes
para a introducao de eventuais correcoes e
adequacdo da estratégia escolhida ao objetivo
pretendido. E realizada de modo concomitante
a implementacao da politica publica;

Figural

O Ciclo de Politicas Publicas

Avaliacao

(&)
88

98380

eAvaliacdo: a ultima fase do ciclo de politicas
publicas consiste em um julgamento a
respeito da validade dos objetivos da politica
publica e das estratégias utilizadas para
a sua efetivacdo. E feita a mensuracdo de
indicadores de economicidade, eficiéncia,
eficicia e efetividade, bem como a analise
dos efeitos produzidos na sociedade pela
politica. Essas informacbes, por sua vez,
irdo realimentar a propria politica publica,
contribuindo, dessa forma, para o seu
aprimoramento.
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L. O PODER LEGISLATIVO

A Constituicdo Federal de 1988 dispde,
logo em seu art. 1% que “a Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito”.
Os trés Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), independentes e harmonicos entre
si, tém o dever de trabalhar em conjunto com
vistas ao desenvolvimento do pais, exercendo
suas atribuicbes e cumprindo com suas
responsabilidades.

Composto por membros eleitos pelo
povo, o Poder Legislativo esta presente nas
esferas federal, estadual e municipal. No ambito
federal, é exercido pelo Congresso Nacional,
composto pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal, em um sistema bicameral.
Essas duas casas legislativas, por sua vez, sao
compostas, respectivamente, por deputados
federais (representantes do povo) e senadores
(representantes dos estados e do Distrito
Federal).

Nos ambitos estadual e municipal, o
Poder Legislativo é exercido em sistema

unicameral, pelas assembleias legislativas
€ camaras municipais, respectivamente.
Essas casas legislativas, compostas por

deputados estaduais (assembleias legislativas)
e vereadores (cdmaras municipais), reinem
representantes eleitos pelo voto popular.t®

O Poder Legislativo tem como principais
atribuicdes legislar e fiscalizar os atos do
Poder Executivo. O objetivo primordial da
funcdo legislativa é a elaboracao de leis que
traduzam os anseios da sociedade, a partir
de matérias que devem ser submetidas aos
regimes de constitucionalidade e legalidade. A
funcao fiscalizatoria, por sua vez, corresponde
ao controle externo da Administracao Publica
exercido pelo Legislativo, com o auxilio dos
tribunais de contas, por meio da fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e
renuncia de receitas.

5. FORMAS DE PARTICIPACAO
DO PODER LEGISLATIVO NO
CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

O Poder Legislativo conta com mecanis-
mos capazes de permitir sua participacao na
formacao da agenda governamental e no pro-
cesso decisario referente as politicas publicas.
Essa participacdao inclui desde instrumentos
formais de elaboracao de leis até a insercao de
procedimentos externos, tais como consulta
popular, audiéncia publica e féruns técnicos.

Boa parte desses mecanismos esta
prevista em dispositivos constitucionais
e legais. Desta maneira, a participacdo do
Poder Legislativo no processo de elaboracao
de politicas publicas nao é um mero capricho
de parlamentares atuando de maneira
isolada, mas algo reqgulado do ponto de vista
normativo e de fundamental importancia
para o funcionamento satisfatorio do Estado
Democratico de Direito.

A titulo de exemplo, esta secdo tratara do
caso pratico do Poder Legislativo do Estado de
Pernambuco. Serdao analisadas a Constituicao
Estadual e a Resolucao n? 905, de 22 de
dezembro de 2008, que institui o Regimento
Interno da Assembleia Legislativa, de modo
a explicitar os diversos instrumentos que as
respectivas normas oferecem ao Parlamento
estadual para que participe ativamente da
formulacao de politicas publicas em cada etapa
do ciclo descrito nas secoes anteriores.

Como ja foi explicitado na secdo
2, a primeira fase do ciclo corresponde a
identificacdo do problema e a sua eventual
inclusao na agenda publica. Um instrumento
classico de atuacado do Legislativo nessa seara
e a realizacao de audiéncias publicas.

Assim, a Constituicio do Estado de
Pernambuco prevé que a realizacdo de
“audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil” é uma das competéncias
fundamentais das comissdes parlamentares,
sejam elas permanentes, especiais ou de
inquérito.’* As audiéncias sao um instrumento

10 No Distrito Federal, a que sao atribuidas constitucionalmente as competéncias legislativas reservadas aos
estados e municipios, o Poder Legislativo é exercido pela Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF), composta por

deputados distritais também eleitos pelo voto popular.

11 Constituicdo do Estado de Pernambuco, art. 28, § 22, II.
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de didlogo com a sociedade, permitindo que
esta se manifeste na arena publica e auxilie
os poderes constituidos a identificar as reais
demandas da populacdao como um todo ou de
setores especificos dela.

As citadas comissbes parlamentares
especiais (CPEs), por sua vez, estdo associadas
a inclusao de problemas na agenda publica, pois
tais colegiados sao a manifestacdo expressa
do interesse dos representantes politicos por
questoes especificas. Previstas no art. 139 do
Regimento Interno da Alepe, as CPEs tém por
finalidade “apreciar matérias relevantes ou de
interesse publico, relacionadascomasatribuicdes
da Assembleia”.!? Sao, portanto, féruns publicos
em que problemas ja identificados ganham um
novo status e passam a ser tratados por uma
instancia estatal especifica.

Papel semelhante desempenham as
frentes parlamentares, previstas no art. 278-
A do Regimento Interno da Alepe, e que tém
por objetivo “promover o aprimoramento
da legislacdo sobre determinado setor da
sociedade”®* Enquanto as CPEs podem durar,
No Maximo, até cinco meses, as frentes dispdem
de um prazo de funcionamento que chega a
dois anos. Ambas contam com instrumentos de
atuacao parecidos e que igualmente garantem a
inclusao do problema tratado na agenda publica.

Vale ressaltar que todos os trés
instrumentos supracitados, e principalmente
as Comissb6es Especiais e as Frentes
Parlamentares, possibilitam também a
participacdo do Legislativo na fase seguinte do
ciclo de politicas publicas: o detalhamento de
possiveis solucdes e a formulacao de politicas
especificas. As CPEs e as frentes parlamentares
sdoinstancias cuja prépria esséncia é promover
0 debate intenso e especializado sobre a
atuacdo governamental em areas especificas. E
natural, portanto, que delas surjam alternativas
sobre como atuar objetivamente frente aos
problemas que suscitaram sua instalacao.

O proprio processo legislativo ordinario,
contudo, oferece iniumeras possibilidades de
atuacao nessa etapa do ciclo. Compete a Alepe
legislar sobre as matérias de competéncia do
Estado, como define o art. 15 da Constituicao
Estadual. Dentre essas matérias, estao

inclusive aquelas cuja iniciativa é exclusiva do
governador do Estado ou de outros poderes,
uma vez que tais proposicées devem tramitar
normalmente e podem ser emendadas durante
0 processo legislativo, observando-se as
restricoes constitucionalmente estabelecidas.

A proposicdo de projetos de lei de
iniciativa parlamentar ja representa o
detalhamento de uma possivel solucao para
um problema publico. Além disso, a tramitacao
de projetos oriundos de outros poderes pelas
comissoes parlamentares permanentes
oferece umaimportante oportunidade para que
o Legislativo apresente solucdes de politicas
publicas alternativas ou complementares as
que foram originalmente propostas.

O sistema de comissdes permanentes
é fundamental na etapa de detalhamento de
solucbes. A Alepe conta com 14 comiss@es
permanentes que tratam de matérias
substantivas; cada uma delas é responsavel
por emitir parecer, em suas respectivas
areas, sobre as proposicées que Ihes forem
distribuidas, podendo inclusive apresentar
emendas ou alterar completamente o projeto
por meio de substitutivos.

Tais comissfes contam ainda com
prerrogativas, como a de elaborar proposicoes
legislativas e a de promover estudos e
pesquisas sobre temas de interesse publico
em suas areas de atuacao.'* Sendo assim, as
comissdes permanentes da Alepe contam
com instrumentos reativos e propositivos para
oferecer alternativas de acao para se lidar com
problemas inseridos na agenda publica.

Vale salientar que o processo legislativo
orcamentario, ou seja, aquele relativo a
tramitacdo das leis orcamentarias, é de especial
importancia. As leis orcamentarias, e em especial
a Lei Orcamentaria Anual (LOA), representam
a materializacao do planejamento estatal e
contém as acdes que de fato serao adotadas no
exercicio financeiro correspondente.

Sendo assim, o processo de apreciacao
das proposicoes de tal natureza, que ocorre
dentro da Comissao de Financas, Orcamento e
Tributacao, significa uma oportunidade impar
para que os legisladores possam defender
suas visbes e opinidbes quanto as melhores

12 Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, art. 139.
13 Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, art. 278-A.
14 Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, art. 93.



alternativas para a alocacdao dos recursos
publicos. As emendas propostas ao orcamento
estadual sdo efetivamente a expressao pratica
da opinido dos legisladores quanto a melhor
maneira de agir em relacao aos problemas que
afetam a sociedade.

Uma etapa intimamente associada
ao detalhamento de possiveis solucbes é a
propria fase de tomada de decisao, em que se
define o curso de acao que sera seguido para
o enfrentamento do problema em quest3o. E
neste ponto que culmina a prépria formulacao
de politicas publicas. No processo legislativo
estadual, tal etapa esta associada ao Plenario,
orgao deliberativo supremo do Parlamento!?,
que reune a totalidade dos deputados.

Apos todo o processo de identificacao de
problemas, inser¢cdao na agenda e detalhamento
de possiveis solucdes, com a emissdo da opinido
das comissdes sob a forma de parecer, é neste
momento que o Legislativo, de fato, delibera
quanto a adocdo ou nao de determinada politica.

As fases subsequentes do ciclo de
politicas publicas s3ao o planejamento da
execucao e a implementacao da politica.
Elas sdo, por exceléncia, etapas sob a
responsabilidade do Poder Executivo, ja que
este detém a responsabilidade de administrar,
ou seja, de operacionalizar o planejamento
estatal na forma autorizada pelo Legislativo.

Contudo, paralelamente a fase de
implementacdo, ocorre o monitoramento
da politica publica. Como ja se afirmou
anteriormente, esse processo corresponde a
supervisdo da execucao de uma politica, com
0 objetivo de sugerir eventuais adequacées.
Um instrumento importante de participacao
do Parlamento nesse estagio é o Decreto
Leqislativo, previsto no art. 14, XIX, da
Constituicao Estadual.

Tal espécie normativa serve para “sustar
[..] os atos normativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites da delegacao legislativa”.! Em termos de
politicas publicas, o Decreto Legislativo permite
que os legisladores invalidem acdes tomadas
pelo Executivo durante a implementacao da

politica, caso julguem que tais acdes nao estao
em consonancia com a opcao de politica publica
adotada na fase da tomada de decisao. Ou seja,
o Decreto Legislativo € uma espécie de correcao
que o Legislativo pode adotar para que nao
haja incongruéncias excessivas entre a politica
formulada e aquela de fato implementada.

Por fim, ha uma série de prerrogativas
constitucionais e regimentais que concedem ao
Legislativo um papel fundamental nas fases de
monitoramento e avaliacdo. As prerrogativas
derivam do art. 29 da Constituicao Estadual,
que confere a Assembleia Legislativa a
responsabilidade pela “fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e das entidades da
administracao indireta e fundacional”.'

Essa fiscalizacao é exercida com o auxi-
lio do Tribunal de Contas do Estado, a quem o
Legislativo pode solicitar a realizacao de inspe-
coes e auditorias com a finalidade de gerar as in-
formacotes necessarias ao desempenho da sua
funcdo de controle externo da atividade gover-
namental.’® A responsabilidade pela fiscalizacao
implica a necessidade tanto de supervisionar a
execucao das politicas publicas sob a responsa-
bilidade do governo do Estado quanto de avaliar
se as opcoes de politicas adotadas eram de fato
as mais efetivas, ou seja, se tiveram o efeito es-
perado sobre a realidade social.

No mesmo sentido, cabe a Assembleia
Legislativa “fiscalizar a execucdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias
e dos orcamentos anuais”. Como afirmado
na primeira secdo, as politicas publicas sao
programas de acao governamental visando a
coordenar os meios a disposicao do Estado para
arealizacao de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados. A fiscalizacdo do
orcamento, portanto, ndo pressupde somente
monitorar se este é devidamente executado,
mas também avaliar se a alocacao presente dos
recursos é a mais eficiente e eficaz para atingir
os ditos objetivos socialmente relevantes.

Outros instrumentos disponiveis para
0 controle da acao governamental também
ensejam a participacdo do Legislativo no

15 Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, art. 20, I.

16 Constituicdo do Estado de Pernambuco, art. 14, XIX.

17 Constituicao do Estado de Pernambuco, art. 29, caput.

18 Constituicdo do Estado de Pernambuco, art. 30, IV.
19 Constituicdo do Estado de Pernambuco, art. 14, XX.
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monitoramentoeavaliacaode politicas publicas.
Podem ser citadas, por exemplo, as comissoes
parlamentares de inquérito (CPIs), que apuram
fatos determinados e estao previstas no art.
28 da Constituicao Estadual e no art. 142 do
Regimento Interno da Alepe. A Constituicao
Estadual confere, ainda, tanto as CPIs quanto
as comissdoes permanentes, a prerrogativa
de convocar autoridades como os secretarios
de Estado, o Procurador-Geral de Justica e
outros dirigentes da administracdo estadual
para prestar pessoalmente informacdes sobre
assuntos previamente determinados.®

Cabe citar, por fim, a garantia constitucio-
nal de acesso dos parlamentares a informacdes
relativas a administracao estadual, informacdes
essas que sao essenciais para monitorar e ava-
liar as politicas governamentais. Para efetivar tal
direito, a Constituicdo Estadual, em seu art. 13, §
32 caracteriza como crime de responsabilidade
0 nao atendimento do pedido de informacao. O
respaldo constitucional ao acesso a informacao
é indispensavel para que o Legislativo possa de-
sempenhar sua funcdo de controle externo, o

Tabela 1

que, dentro do ciclo de politicas publicas, corres-
ponde a atuacao parlamentar no monitoramen-
to e avaliacao das acdes governamentais.

\Vé-se que ha uma série de mecanismos
legais que asseguram a participacao do Poder
Legislativo em diversas etapas do ciclo de
politicas publicas (tabela 1). Muitas dessas
ferramentas, inclusive, estao associadas a mais
de uma etapa desse ciclo. Apesar de se verificar
uma preponderancia do Poder Executivo na fase
de implementacdo, ha uma grande variedade
de opcdes de atuacao do Legislativo nas etapas
em que se faz necessaria a consulta a sociedade
(identificacdode problemas, inclusdonaagendae
detalhamento de solucdes), bem como nas fases
associadas ao controle externo das atividades
governamentais (monitoramento e avaliacdo).

Constata-se, portanto, a importancia da
utilizacdo dos meios citados, ndo apenas para
que o Poder Legislativo cumpra com sua missao
institucional no Estado Democratico de Direito,
mas também para garantir a formulacao de
politicas publicas que efetivamente atendam
a0s anseios da sociedade.

INSTRUMENTOS DE ATUA(;f\O DO LEGISLATIVO
NO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Instrumentos de atuacao do Poder Legislativo

Audiéncia Publica

Comissdo Parlamentar Especial

Frente Parlamentar

Tramitacdo de proposi¢Ses nas comissGes tematicas

Processo Legislativo Orcamentario

Decreto Legislativo

Fiscalizacao da execucao do PPA, LDO e LOA
Fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
Solicitacdo de inspec6es e auditorias ao TCE
Comissao Parlamentar de Inquérito
Convocacao de autoridades para prestar esclarecimentos

Pedido de Informacao

Base Legal

CE, art. 28,5829 I
RI, art. 133, 1lI
RI, art. 278-A

CE, arts.16a 27
CE, art. 15, |
CE, art. 14, XIX
CE, art. 14, XX

CE, arts. 29 e 30
CE, art. 30, IV

CE, art. 28
CE, art. 13,6 2°
CE,art.7%,§11eart. 13,6 3¢

Fonte: Constituicdo Estadual e Regimento Interno da Alepe.

20 Constituicdo do Estado de Pernambuco, art. 13, § 2°.



Diante das consideracdes realizadas
durante a secao, fica claro que ha uma gama
de possibilidades de atuacdo do Legislativo na
producdo de politicas publicas, que vao além
da elaboracdao de normas. Um dos grandes
entraves para que hajade fato uma participacao
mais ativa na discussao critica das politicas
estatais @ a desvantagem informacional do
Legislativo em relagdo ao Executivo.? Este
ultimo Poder “sempre se constituiu na principal
fonte de informacdo dos parlamentares quando
se tratava de avaliar propostas de politicas
plblicas”??, limitando assim a capacidade
do Parlamento de atuar de maneira critica e
independente no processo de formulacdo e
avaliacdo de politicas.

No plano federal, tal situacdao vem aos
poucos sendo revertida, ja que as duas casas
do Congresso Nacional vém fortalecendo
progressivamente sua capacidade de coleta,
producado e analise de informacdes por meio da
estruturacao dos seus nucleos de consultoria
legislativa. A reversao de tal desvantagem
informacional contribuiu para que o Senado
Federal e a Camara dos Deputados assumissem
uma posicao mais proativa na producao
de politicas publicas, como exemplificam o
Estatuto da Igualdade Racial (Lei Federal
n? 12.288/2010) e a Politica Nacional de
Irrigacdo (Lei Federal n? 12.787/2013), normas
de amplo alcance social cuja autoria foi de
parlamentares.??

A reversao da mesma desvantagem
informacional no plano estadual é essencial
para que as assembleias legislativas possam
utilizar de maneira mais efetiva as ferramentas
que o desenho institucional Ihes oferece para
atuar criticamente na construcdo das politicas
governamentais destinadas a resolucao de
problemas socialmente relevantes.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A formulacdo, a implementacdo e a
avaliacdo de politicas publicas ndao sao meras
fases de um ciclo, mas etapas essenciais na
construcdao de solucdes para problemas que
afetam os cidaddos em seu cotidiano. Entender,

portanto, o funcionamento do referido ciclo é
um passo essencial para que o Estado possa
oferecer respostas efetivas aos anseios da
sociedade, alocando Sseus recursos escassos
de modo a efetivar direitos sociais previstos no
ordenamento constitucional.

O ciclo de politicas publicas envolve
a identificacao dos problemas socialmente
relevantes, a inclusao deles na agenda politica
e o detalhamento de solucées para enfrentar
tais problemas. Apos a escolha do curso a ser
seguido, ocorre a implementacdao da politica
adotada e o concomitante monitoramento. Por
fim, na fase da avaliacdao, & necessario julgar
a efetividade das acdes tomadas e constatar
a eventual necessidade de mudanca de
estratégia.

O Poder Legislativo, imbuido de suas
funcdes legislativa e fiscalizataria, temum papel
importante a desempenhar em praticamente
todo o referido ciclo. Como citado na secao 4,
instrumentos como as audiéncias publicas e as
frentes parlamentares sao de grande valia nas
etapas em que é necessario ouvir a sociedade
e propor alternativas de acao para enfrentar
problemas publicos. Ja as prerrogativas
decorrentes da competéncia constitucional de
controle externo da atividade governamental
sao instrumentos importantes para monitorar
e avaliar as politicas e, assim, identificar os
problemas que ndo foram adequadamente
tratados e propor as correcdes no rumo de acao
do Estado, reiniciando o ciclo.

Umdosprincipaisentraves paraassegurar
o protagonismo do Parlamento no ciclo de
politicas publicas é a assimetria informacional
em relacdao ao Executivo, o que pode gerar
um subaproveitamento das ferramentas de
participacdo garantidas no ordenamento
juridico. A superacao de tais entraves e o
aproveitamento adequado dos instrumentos de
participacdo fazem-se necessarios para tornar
0 processo de producdo de politicas publicas
mais democratico e inclusivo.

21 ALMEIDA, Acir. Processo Legislativo: mudancas recentes e desafios. Boletim de Analise Politico Institucional, n.

7, p. 43-50. Ipea: Brasilia, 2015.
22 ALMEIDA, Acir, op. cit., p. 49.
23 ALMEIDA, Acir, op. cit., p. 43-50.
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1.INTRODUCAO

A concessao de incentivos fiscais é
instrumento presente desde longa data no
processo politico-econémico do pais.? Seu
principal objetivo éfomentarodesenvolvimento
de setores e atividades definidos pela politica
governamental, por meio da reducdao do 6nus
tributario.

Dessa forma, todos os entes federados
em maior ou menor grau se valem desses
mecanismos para estimular o desenvolvimento
em seus territorios, inclusive em observancia a
preceitos constitucionais (art. 32da Constituicao
Federal de 1988):

Os beneficios fiscais configuram estimulo
de indole econdémica, introduzido pelo
PoderPublico, paraquesetenhaoexercicio
de determinadas atividades privadas,
consideradas relevantes pelo legislador
e que propiciem atingir os objetivos
extrafiscais. Dentre eles, podemos citar: I)
a reducao das desigualdades regionais; II)
a promocdo do emprego, especialmente
em areas onde o desemprego € grande,
ou haja caréncia de empregos a certas
categorias de trabalhadores; Ill) a captacdo
de investimentos a fim de promover
a atividade econémica e empresarial
em determinadas regiées do Pais; IV) o
fomento das exportacbes, entre outros.*

Nesse sentido, a concessao de incentivos
fiscais para tributos depende de lei autorizativa
especifica (art. 150, § 62, CF/88). O objetivo
do constituinte ao exigir essa formalidade foi
evitar que desoneracfes sejam concedidas de
maneira oculta, em diplomas legais que tratem
de diversos outros assuntos. Isso poderia fazer
a matéria passar despercebida e ser aprovada
sem a devida discussao no parlamento.>

Em ambito estadual, o Imposto
sobre Operacoes relativas a Circulacao de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de

Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao (ICMS) é hoje o imposto de maior
arrecadacdo dos estados e Distrito Federal.
Tendo em vista seu elevado impacto nas
operacoes dos contribuintes e na composicao
do preco de mercadorias e servicos, possui
grande capacidade de servir como indutor
econ6émico.®

Contudo, a Carta da Republica impés um
requisito adicional ao imposto em seu art. 155,
§ 2° XIl, g: a prévia deliberacdo e aprovagao
do beneficio por estados e Distrito Federal, na
forma de lei complementar. O procedimento
para tanto é disciplinado na Lei Complementar
n? 24/75, recepcionada pela CF/88, em que
se exige a celebracao de convénio entre esses
entes federativos, previamente a concessao de
beneficios fiscais ao ICMS.

Ao exigir maior rigor na criacdo de
desoneracoes do imposto estadual, pretende-
se evitar o fenémeno denominado guerra
fiscal. Nele, os entes federados competem
entre si na criacdo de beneficios cada vez
maiores a fim de atrair investimentos privados
a seus territdrios.

O convénio foi o instrumento eleito pelo
legislador para o referido ato de concessao
de isencdes, expressao tomada em sentido
amplo, dado que a LC n? 24/75 é aplicavel a
concessoOes de incentivos e de beneficios fiscais
de maneira geral. Ademais, os convénios sao
firmados no ambito do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz), 6rgdo colegiado
constituido pelos secretarios de Fazenda,
Financas ou Tributacdo de cada estado e do
Distrito Federal, além do ministro da Fazenda.

Nessa esteira, o problema que se
evidencia é que a compatibilizacdo da referida
norma com a Constituicao envolve dificuldades
juridicas e praticas, porquanto ha dispositivos
que interferem no equilibrio da Federacao.
Um dos pontos mais controvertidos é o art.
2% 829 da lei, parte inicial, que estabelece: “A
concessao de beneficios dependera sempre de
decisao unanime dos Estados representados”.

3 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Sdo Paulo: Quartier Latin, Série

Doutrina Tributaria, vol. 9. p. 41. 2013.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. A Concessdo de Isencées, Incentivos ou Beneficios Fiscais no dambito do ICMS. in:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal. Reflexdes sobre a concessao de beneficios

fiscais no ambito do ICMS. Sao Paulo: Noeses, p. 40. 2012.

5 AMARQO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 122 ed. Sao Paulo: Saraiva, p. 114-115. 2006.

6 BEVILACQUA, Lucas, op. cit., p. 56.
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Como a lei exige a unanimidade de
aprovacao dos estados, quarum dificil de ser
alcancado, a maior parte das propostas de
concessao de beneficios do ICMS é rejeitada.
Afinal, um so ente tem o poder de inviabilizar
0 que os outros 26 deliberaram. Mesmo aquele
cujos representantes ndao tenham comparecido
a reunido de celebracdao de convénio podera
vetar o resultado, se o fizer no prazo de 15 dias
contados da sua publicacao, nos termos do art.
4O capute§1°da LCn?24/75.

A consequéncia é que muitos estados
perdem a oportunidade de utilizar mecanismos
desonerativos do ICMS, os quais atuariam na
atracao de investimentos privados, gerando

empregos, movimentando a economia
e aumentando a arrecadacao tributaria,
indiretamente. Esses instrumentos sao

fundamentais na concretizacdo do objetivo
fundamental da Republica de reduzir as
desigualdades regionais e sociais (arts. 3%, Ill; e
170, VII, da CF/88).

Aqueles que vedam a concessao das
desoneracdes do ICMS o fazem com amparo no
principio do tratamento igualitario. Alegam que
os incentivos proporcionam a alguns estados
uma posicado vantajosa na disputa pela atracao
do capital privado, em detrimento dos demais,
prejudicando a competitividade interestadual.

No entanto, cumpre destacar que os
estados menos desenvolvidos sao os que mais
precisam lancar mao de incentivos fiscais,
uma vez que, via de regra, sao pouco atrativos
para investimentos privados por uma série
de fatores: localizacdo geografica, falta de
infraestrutura ou escassez de mao de obra
especializada, de mercado consumidor ou de
recursos naturais, entre outros.

Tomando em consideracdo esses
fatores, percebe-se que a concessao de
incentivos fiscais nao gera um desequilibrio na
competicao interestadual, mas restabelece as
forcas dos entes federados. Com efeito, trata-
se de manifestacdo indisputavel do principio da
isonomia.

Diante da ineficdcia das deliberacoes
do Confaz e premidos pela necessidade de
criar politicas de incentivos fiscais em seus

territorios, os estados menos desenvolvidos,
especialmente os das regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, frequentemente ndo observam
a exigéncia de deliberacao prévia e unanime no
Confaz para concessao de beneficios.” Ignoram
qualquer negativa do conselho e concedem,
de maneira unilateral, por meio de lei propria,
incentivos fiscais a revelia dos demais entes.

Assim, gera-se grande inseguranca
juridica, afinal os contribuintes que observam
a legislacao estadual, a fim de aproveitarem
os incentivos fiscais, ficam sujeitos a cobranca
retroativa de valores ja dispensados, caso
o Poder Judiciario venha a determinar a
inconstitucionalidade das leis concessivas.
Mesmo os adquirentes das mercadorias podem
ter glosados os respectivos créditos de ICMS
nessa situacao.

O Poder Legislativo tem se mobilizado na
solucao desse problema. Atualmente, tramita
no Senado Federal projeto de lei complementar
com o objetivo de alterar o referido quérum
para maioria qualificada.®

Nesse contexto, fica evidente a
necessidade de se tratar, com maior cuidado,
0 principio da maioria no regime democratico,
importante fundamento juridico para solucao
do impasse. Na sequéncia, discute-se a
contradicao entre a exigéncia de unanimidade
e os principios democratico e federativo.

2. 0 PRINCIPIO DA MAIORIA
NO REGIME DEMOCRATICO

Em geral, um individuo nasce em uma
comunidade constituida por uma ordem social
preexistente. Essa ordem social, quando criada,
assegura aos seus membros um certo grau de
liberdade, a liberdade politica e ndo a natural,
que é tipica da anarquia.

SegundoHansKelsen,“aliberdade politica
€ a autodeterminacado do individuo por meio da
participacdo na criacdo da ordem social”? O
sujeito, pelo livre exercicio do voto, determina
seu destino politico. Contudo, submete-se aos
votos dos demais individuos que integram a
ordem social da qual ele participa, de tal sorte

7 Aleiestadual n?11.675/1999, que consolida o Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco (Prodepe),
foi aprovada sem observancia da lei complementar n? 24/1975.

8 Maioria qualificada corresponde a um quérum mais rigoroso em comparacao ao de maioria absoluta.
Q@ KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. 42 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, p. 408. 2005.



que o conjunto de vontades é que determinara
o destino daquela organizacao.

Em outras palavras, a autodeterminacao
de maneira absoluta exigiria a necessidade
de um consenso, entre todos os sujeitos
envolvidos, para que alguma modificacao na
ordem politica fosse legitima.

Contudo, Kelsen percebeu logo a
incompatibilidade de uma ordem social genuina
comgraumaximo de autodeterminacao politica,
chegando a afirmar que tal configuracdo nao se
distingue de um estado de anarquia:

Na realidade social, o grau mais alto de
autodeterminacdo politica, isto é um
estado onde ndo € possivel nenhum
conflito entre a ordem social e o
individuo, é praticamente indistinguivel
de um estado de anarquia. Uma ordem
normativa que regula a conduta reciproca
de individuos é completamente supérflua
se todo o conflito entre a ordem e seus

sujeitos estiver excluido a priori.*°

Para que uma ordem social como o
Estado seja possivel e mantenha-se estavel,
€ inegavel que deva existir uma limitacdao a
autodeterminacao dos individuos. A solucao
dada pelo proprio Kelsen é a transformacao
do principio de autodeterminacdo na regra
de maioria. Segundo essa regra, o numero
de sujeitos que aprovam a ordem social
sera sempre maior que o numero dos que a
desaprovam, mas permanecem obrigados pela
ordem. Quando o nimero dos que desaprovam
a ordem ou uma de suas normas se tornar maior
que o numero dos que a aprovam, sera possivel
a mudanca.

A ideia é que a ordem social deva estar
em concordancia com o maior nimero possivel
de sujeitos e em discordancia com o menor
nimero possivel de sujeitos. E nesse principio
de maioria que se fundamenta a democracia.

Como a liberdade politica significa o
acordo entre a vontade individual e a coletiva,
0 principio da maioria assegura o mais alto
grau de liberdade politica possivel dentro
da sociedade. Considerando que a exigéncia

10 Ibidem, p. 409

de unanimidade de pensamentos nao tem
serventia, o principio de maioria é facilmente
assimilavel pela populacao como uma solucdo
para determinar as regras que balizam sua
organizacao social.

Se a opcao fosse por uma maioria
qualificada, como dois tercos ou trés quartos,
entdo uma minoria de individuos poderia
impedir uma modificagdo na ordem social.
Portanto, nao é dificil imaginar que essa ordem
poderia estar em discordancia com um ndmero
de sujeitos maior do que o numero daqueles
que estao em concordancia.

Ndo cabe o argumento de que o direito da
minoria sera sempre repudiado. Seria verdade
se ela fosse excluida do processo de criacao
da ordem juridica pela vontade da maioria. Se
a minoria nao for eliminada, sempre havera a
possibilidade de que ela influencie a vontade
da maioria.

Em uma democracia, a vontade da
sociedade sempre deve ser manifestada por
meio da discussao continua entre maioria e
minoria, ndo s6 no parlamento, mas também
em outros veiculos de opiniao, como jornais,
livros, canais de televisao, redes sociais e
debates publicos. E essencial a manifestacao
da opinido publica, ao mesmo tempo em que
deve ser assegurada a liberdade de expressao.

3. HARMONIZACAO ENTRE
EXIGENCIA DE UNANIMIDADE
E PRINCIPIOS DEMOCRATICO
E FEDERATIVO

Aexigénciade unanimidade é decorréncia
I6gica do pacto federativo, como bem observou
Kelsen!, aoanalisarque odireitode veto é capaz
de evitar qualquer tentativa de rompimento da
Federacao. Afinal, possuindo todos os entes
federados o mesmo poder e autonomia, nao ha
como um s6 ente submeter-se a vontade dos
demais.

Por isso, o autor afirma que o Estado fe-
deral nao se conciliaria bem com o regime de-
mocratico, dado que este se fundamenta em

11 KELSEN apud FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Unanimidade ou maioria nas deliberacbes do CONFAZ -
Consideracfes sobre o tema a partir do Principio Federativo. Revista Férum de Direito Tributario — RFDT: Belo

Horizonte, n. 59, p. 15, set-out. 2012.
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um principio de maioria, ou seja, a formacao
das vontades majoritarias é reconhecida pelas
vontades minoritarias. A paridade e autonomia
dos estados-membros demonstra o perfil an-
tidemocratico do Estado federal e tem funda-
mento em um principio de homogeneidade.

Nao obstante essas consideracdes, a
Constituicao Federal de 1988 reconheceu a con-
vivéncia harmaénica entre a forma federativae o
regime democratico no seu art. 1% “A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indis-
soluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito e tem como fundamentos: [...]".

A leitura desse dispositivo parece
sinalizar uma contradicdao, que precisa ser
harmonizada. Ocorre que o constituinte optou
pela compatibilizacao entre a Federacao e a
Democracia, na qual aquela forma de Estado
teve seu carater tiranico mitigado em favor
do principio da maioria. Kelsen!? admitia essa
possibilidade, reconhecendo que os entes
federados poderiam abrir mao de parte de
seu poder em favor dessa regra. Consagrou-
se, portanto, a harmonizagdo entre o principio
democratico e o federativo.

A unanimidade n3o encontra suporte
na Federacao brasileira, que se constitui em
Estado Democratico de Direito. Ela ameaca
o pacto federativo no modelo proposto na
CF/88 como visto acima, porquanto embarga o
exercicio da autonomia dos entes.

Nessa esteira é que se analisa o
quérum de unanimidade estabelecido pela Lei
Complementar n? 24/75, em seu art. 29, § 29,
para a concessao de desoneracdes do ICMS:

§ 22 Aconcessao de beneficios dependera
sempre de decisao unanime dos Estados
representados;, a sua revogacao total
ou parcial dependerd de aprovacao
de quatro quintos, pelo menos, dos
representantes presentes (grifos nossos).

O quérum unanime para deliberacao
acerca da concessao de beneficios fiscais

12 Ibidem, p. 15.

mostra-se incompativel com o regime
democratico, que se baliza pela vontade da
maioria. Ha embasamento para sustentar
que o citado dispositivo afronta os principios
democratico e federativo estabelecidos no art.
12 da Constituicao Federal.

Note-se que nem mesmO a aprovacao
de emenda constitucional requer unanimidade
de consenso, mas tdo somente maioria
qualificada. Assim, nao faz sentido que uma lei
complementar possa estabelecer um quarum
maior do que aquele necessario para uma
emenda a Constituicao.

A Lei Complementar n® 24/75 foi
redigida sob a égide da Constituicdo Federal
de 1967, durante o regime autoritario. Na
época, a concessao de desoneracbes do ICM
(Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias)
por convénios interestaduais convivia com
isencdes concedidas pela Unidao, segundo se
verificava no art. 19, § 2% da propria Carta: “A
Uniao, mediante lei complementar e atendendo
a relevante interesse social ou econémico
nacional, podera conceder isencdes de impostos
estaduais e municipais”. Havia também uma
politica de desenvolvimento regional, baseada
em incentivos fiscais relacionados com tributos
federais, em especial com o Imposto de Renda.'?

A autonomia politica e financeira dos
estados e do Distrito Federal estava bastante
enfraquecida pelos sucessivos governos
militares. No periodo de 1966 a 1978, os
governadores, escolhidos emeleicdes indiretas,
eram praticamente nomeados pelo Presidente
da Republica.**

O qudrum estabelecido pelaleiatendeu as
medidas centralizadoras do entao Presidente
Ernesto Geisel, que enxergava na competicao
fiscal intrafederativa um obstaculo ao controle
da economia nacional.*

Nesse contexto, a exigéncia de prévia
aprovacao unanime dos estados e do Distrito
Federal para que qualquer unidade da
Federacdo concedesse isencao ou beneficio
fiscal do ICMS nao tinha relevancia, pois os
entes federados nao possuiam a autonomia

13 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Sao Paulo: Quartier Latin, Série

Doutrina Tributaria, vol. 9. p. 38-43.2013.
14 |bidem.

15 LEAL, Saul Tourinho. Proposta de Sumula Vinculante da Guerra Fiscal: Mdltiplas Perspectivas. Revista Dialética

de Direito Tributario: Sdo Paulo, n. 204, p. 83, 2012.



necessaria para executar politicas locais de
desenvolvimento e a prépria Unido ja fazia
uso de mecanismos desonerativos do imposto
de renda para estimular o desenvolvimento
regional.

Saul Tourinho Leal
nascimento da lei:

contextualiza o

A missdo do qudrum trazido pela LC
24/1975 era impedir a competicdo
intrafederativa por atracao de
investimentos mediante a concessdo
de estimulos fiscais. Aliado a isso,
concentrou-se na Unidao a competéncia
para promover tal estimulo, mesmo se
tratando do ICM, imposto de competéncia
dos Estados.

Essa é a certiddo de nascimento do
qudérum de unanimidade para aprovacao
dos convénios concessivos de estimulos
fiscais. Um registro contrario ao que
pretendeu a Constituicdo Federal de 1988
com o restabelecimento da democracia
e a manutencdo integral do maodelo
federativo.t®

Apos a transicao democratica, o diploma
regulador dos convénios de concessao de
incentivos fiscais do imposto sobre circulacao
de mercadorias continuou sendo o mesmo,
recepcionado pela nova ordem constitucional.
Todavia,aLCn?24/75permanece comamesma
redacdo do regime anterior, entrando em
contradicdo com a nova ordem constitucional.

O contexto politico e econémico atual é
totalmente diverso daquele em que foi editada
a referida lei: a CF/88 veda a Uniao instituir
isencoes de tributos da competéncia dos
estados, do Distrito Federal ou dos municipios;
e a autonomia politica e financeira desses entes
federados foi fortalecida.

AlLeiComplementarn?24/75vaialémdos
limites constitucionais, maculando a autonomia
federativa por inviabilizar a concessao de
beneficios fiscais com a exigéncia do quorum

16 Ibidem, p. 84.

de unanimidade. O equivoco da lei também fica
evidente quando se constata, no mesmo art.
2% § 29 que, na revogacao de um beneficio,
basta a maioria de quatro quintos. Quatro
quintos dos estados, portanto, sobrepdem-se a
unanimidade deles.

A experiéncia internacional demonstra
que a competicao fiscal, via desoneracao de
impostos, é compativel com o federalismo. O
fomento da atividade econémica através de
incentivosfiscaisregionaiséumapraticaadotada
em todo o mundo. E um dos poucos casos de
incentivos admitidos pela Organizacdo para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), conforme se depreende do relatério do
Seminario sobre Competicao Tributaria de Entes
Subnacionais, realizado em 2010.Y7

A maioria das federacbes utiliza
incentivos com a finalidade de reduzir as
desigualdades regionais. Como verificou
Leonardo Alcantara Ribeiro, nos Estados
Unidos da América, as unidades federativas
possuem ampla autonomia para determinar
tantoabasede calculoquantoaaliquota de seus
tributos, podendo até escolher bases de calculo
ja tributadas pelo ente central.’® A competicao
fiscal é totalmente admitida. Todavia, ndo ha
repasses de verbas federais para os estados.

No Canada, prevalece um modelo misto
de competicao e cooperacao tributarias. Assim
como ocorre nos Estados Unidos, as provincias
canadenses detém liberdade para criar seu
proprio sistema de tributacao, podendo utiliza-
lo na atracao de investimentos. Entretanto,
existe um codigo de conduta que impede a
competicao predatoria entre as provincias, bem
como a concessao de beneficios a empresas
ineficientes ou em tamanho desproporcional
em relacdo ao valor do empreendimento. Além
disso, o poder central mantém um programa de
equalizacdo que transfere recursos a provincias
com arrecadacao abaixo da média das demais.?

Na Suica, os cantdes competem entre
si por investimentos que possam estimular
a atividade econ6mica, mediante a reducao
das respectivas aliquotas dos tributos. O

17 RIBEIRO, Leonardo Alcantara. A Guerra Fiscal do ICMS sob uma perspectiva comparada de Competicdo Tributaria.
S3o Paulo, 2010. Disponivel em: <http:/invente.com.br/nef/files/upload/2011/05/16/5-1-a-guerra-fiscal-do-icms-
sob-uma-perspectiva-comparada-de-competicao-tributaria-rev-1.pdf>, p. 27. Acesso em: 21 jun. 2018.

18 Ibidem, p. 2.
19 Ibidem, p. 23-25.
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mesmo se verifica na Finlandia, com suas
municipalidades.2®

Logo, ndao ha impedimento de ordem
constitucional que proiba a competicao fiscal
no Brasil. E necessario, t3o somente, que exista
uma regulacdo razoavel da concorréncia; € o
que se propoe.

Partindo-se dessas premissas, pode-se
fazer uma leitura harmoénica do art. 155, §29,
Xll, g, que trata dos incentivos fiscais, com o
art. 174 da Constituicao:

Art. 155.[...]

§ 29 O imposto previsto no inciso Il
atendera ao seguinte: [...]

Xll - cabe a lei complementar: [...]

g) regular a forma como, mediante
deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencoes, incentivos e beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados. [...]

Art. 174. Como agente normativo e
regulador da atividade econémica, o
Estado exercera, na forma da lei, as
funcées de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o
setor privado (grifo nosso).

Ou seja, a propria Constituicao destina
ao estado a atividade de fomento, contribuindo
para o fortalecimento da Federacao. Esse papel
cabe tanto a Unido quanto aos estados, pois a
propria Carta, em seu art. 25, determina que
“os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicdes e leis que adotarem, observados
os principios desta Constituicao”. Como a Carta
nao fez distincdo entre entes federados no
art. 174, considera-se que essa atuacao cabe
a todos. Nesse contexto, os incentivos fiscais
do ICMS sao um excelente instrumento para
fomentar a economia dos entes federados.

O constituinte teve a visao da harmonia
como meio de evitar a competicdo predatdria
do regime de concess@es de incentivos fiscais,
aguerrafiscal. Porisso envolveu todos os entes
nas deliberacbes concernentes a incentivos
fiscais do imposto, sem fazer mencdo a

20 Ibidem, p. 28, 2010.

unanimidade de votos. Esse quérum foi
disposicao de uma lei editada em uma ordem
constitucional pretérita.

Nao ha como deixar de observar que o
poder de veto é exagerado, na medida em que
interfere na autonomia politica das demais
unidades, principalmente levando em conta
que, no limite, sera a vontade politica de um
contra a vontade politica de vinte e seis entes
federados. Esse quérum permite, por exemplo,
que o Estado de Sao Paulo, o mais rico do
pais, vete um incentivo fiscal para a instalacao
de uma industria no Amapa, que tem um
parque industrial muito menor que o paulista,
inviabilizando a reducao das desigualdades
regionais e sociais e concentrando a producao
industrial em poucos estados.

O Brasil @ um pais com grande variedade
econdmica e social e diversidade de recursos
naturais. Devido a isso, o processo decisorio
com vistas ao desenvolvimento depende de
negociacbes intrincadas. Sendo notodria a
disparidade entre os estados, é evidente que
0 quoérum de unanimidade exigido pela lei
dificilmente serd alcancado.*

A regra da unanimidade estabelecida
pela Lei Complementar n® 24/75 inviabiliza
o federalismo e a efetivacdo do principio
democratico, ao permitir a prevaléncia de uma
minoria sobre a maioria.

4. PROPOSTAS ATUAIS DE
SOLUCAO

Diante das inconsisténcias expostas
acima acerca da unanimidade imposta pela lei
em foco, foi apresentado no Senado Federal o
PLC n? 407/2015 que prevé a retirada desse
requisito, alterando a exigéncia para dois
tercos. O projeto atualmente encontra-se na
Comissao de Assuntos Econdmicos, porém
houve a proposta de um substitutivo ajustando
0 quérum para maioria absoluta.

Os argumentos expostos até o momento
na tramitacdo do projeto, inclusive em sua
exposicdo de motivos, giram em torno da
defesa da autonomia dos entes federativos, tal
como explicado anteriormente.

21 CARVALHO, Flavio Eduardo Silva de; SOARES, Julio César. A Lei Complementar n° 24/75 e a Guerra Fiscal.

Revista Juridica Consulex: Brasilia, n. 372, p. 21. 2012.



Tramita hoje no STF a Acao de
Descumprimento de Preceito Fundamental n®
198/DF, ajuizada em 2009 pelo governador
do DF, na qual se impugna a unanimidade
exigida pela LC n? 24/75. O autor acrescenta
como argumento a violagdao ao principio
democratico, ao pacto federativo e ao principio
da proporcionalidade. Pede-se na acdao que o
Supremo declare a inconstitucionalidade do
art. 29, § 22 da referida lei, a fim de retirar a
exigéncia de quérum unanime.

Caso seja julgada procedente a acdo, é
possivel que o quérum a ser aplicado seja o de
maioria relativa, tendo em vista a previsao do
Regimento Interno do Confaz, que o utiliza de
forma subsidiaria.

Frise-se ainda que, na tentativa de
solucionar a atual controvérsia acerca dos
beneficiosaprovadoscominobservanciaaregra
constitucional, foi editada a Lei Complementar
n? 160/2017, que permite a convalidacado dos
incentivos fiscais instituidos até 8 de agosto de
2017. Do referido ato normativo, foi aprovado o
Convénio Confazn?190/2017, que regulamenta
o procedimento de aplicacao da lei.

Embora pareca ser um passo importante
para minimizar a guerra fiscal, essa medida
apenas resolve problemas do periodo passado,
tendo em vista que a regra de unanimidade
da Lei Complementar n? 24/75 permanece
vigente. Assim, problemas com novos
beneficios instituidos podem voltar a surgir
caso os estados os instituam com desrespeito
a celebracao prévia de convénios.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O ICMS é tributo com conformacao
bastante especifica na Constituicdo Federal,
dada sua complexidade e impacto nas
financas dos estados-membros. Por esse
motivo, o constituinte achou por bem manter a
necessidade de procedimento especifico para
concessao de beneficios fiscais ao imposto,
exigindo a deliberacao prévia dos entes
federativos.

Segundo a regulamentacdo prevista na
Lei Complementar n? 24/75, a celebracdo de
convénio entre os estados e o Distrito Federal,
Com aprovacao unanime, é necessaria para a
concessao das desoneracoes.

Tal requisito provoca bastante divergén-

cia doutrinaria, notadamente diante da duavida
que suscita em relacdo a sua compatibilidade
com o principio democratico, que possui regra
de maioria.

A luz do modelo imposto pela Consti-
tuicdo Federal, em seu art. 1%, ndo parece ser
adequada a manutencdo de quérum tdo eleva-
do, tendo em vista que @ uma exigéncia irreal
diante das diferentes necessidades dos tantos
estados da Federacao, o que, na pratica, invia-
bilizaria a tentativa de concessado de incentivos
fiscais.

Deve-se ter em mente que a concessao
de beneficios fiscais de maneira unilateral, sem
observancia da exigéncia de prévio convénio,
cria inseguranca juridica aos contribuintes,
que podem ser alvo de cobranca repentina de
tributos caso as leis concessivas sejam invali-
dadas judicialmente.
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RESUMO: Um histérico dos ultimos anos permite constatar que as
leis orcamentarias sofreram relevantes alteracdes no pais. Atualmente,
exige-se nao apenas o cumprimento da técnica orcamentaria, mas,
também, a disponibilizacdo do maximo de informacdes que explanem
as prioridades elencadas e o quadro fiscal projetado, a fim de
propiciar os meios necessarios para que os atores sociais fiscalizem a
execucdo financeira, econoémica e fisica. As leis orcamentarias devem
representar uma pactuacdo fidedigna da realidade. Portanto, devem
sofrer alteracées minimas ao longo de sua execug¢do, uma vez que
0 seu conteddo representa um compromisso do poder publico com
a sociedade. Em Pernambuco, desde o ano de 2003, o Governo do
Estado segue a técnica preceituada no orcamento-programa, inovando
na adocao de mecanismos de alinhamento da lei com os instrumentos
de planejamento estratégico. Analisaremos neste artigo a execucao
orcamentaria de Pernambuco nos ultimos anos para avaliar se o
compromisso orcamentario tem sido impactado.
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1.INTRODUCAO

A técnica orcamentaria  evoluiy,
modificando o viés meramente financeiro,
em que a peca orcamentaria era vista em
termos estritamente contabeis, para o ambito
estratégico, alinhando a lei orcamentaria com
o planejamento estatal. Nesse sentido, o artigo
serve como base para uma reflexao inicial
acerca da técnica utilizada nos instrumentos
orcamentariosdo Estadode Pernambuco (Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e
Lei Orcamentaria Anual), no periodo de 2003
a 2017.

Serao sugeridas melhorias na técnica
orcamentaria do Estado a partir de um estudo
comparativo com o Distrito Federal, Ceara, Sao
Paulo e Minas Gerais. Também sera examinada
a tendéncia recente de utilizar as leis
orcamentarias como instrumento de controle
social.

Em seqguida, analisaremos a
compatibilidade entre o valor orcado e a
execucao orcamentaria na série histdrica
que abrange o periodo de 2003 a 2017. Por
fim, sera apresentado o comportamento dos
créditos adicionais e demais movimentacoes
orcamentarias, além do seu impacto sobre o
planejamento das contas publicas.

2. TECNICA ORCAMENTARIA
(2003 a 2017)

A presente analise busca avaliar de
modo conjunto as trés pecas orcamentarias:
Lei Orcamentaria Anual (LOA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Plano Plurianual
(PPA). Essa compreensdo é relevante, pois
a Constituicao Federal, ao criar esses trés
instrumentos de programacao dos dispéndios
publicos, buscou uma integracao entre o
planejamento orcamentario de meédio e curto
prazo. Desse modo, somente uma analise
integrada dessas pecas é capaz de sinalizar
a técnica orcamentaria escolhida pela

administracao publica em determinado periodo
histarico.

2.1. PPA 2004-2007

Antes de adentrar na analise
pormenorizada da técnica utilizada, cumpre
pontuar que apenas a partir do ano 2000 teve
inicio o processo nacional de montagem da
estrutura programatica do orcamento, como
bem salienta Ataide:

E importante ressaltar que, apesar de a
Constituicdo ja ter havido estabelecido
a compatibilidade entre planejamento e
orcamento, séapartirdo exerciciode2000
houve a unificacdo das classificacées
nos trés instrumentos constitucionais de
organizagdo da despesa publica. Nomes e
codigos de programas e acbes passaram
a ser comuns nas pecas de planejamento
orcamentario: PPA, LDO e Orcamento.
Assim, pelo menos em termos de
taxionomia, os instrumentos passaram a
ser convergentes.?

Portanto, a andlise das pecas
orcamentarias a partir de 2003 tem como
viés técnico-metodologico a concepcdo do
orcamento-programa que, na visao de Abreu*:

[...] constitui a agregacdo de um conjunto
de iniciativas publicas dentro de uma
mesma unidade de gest3o, que seria o
programa, esses operadores de opgées
de politicas publicas definidas pelos
decisores de niveis estratégicos [.]
vinculando o planejamento das atividades
do estado a estrutura orcamentaria
organizada por programas.

O orcamento tradicional privilegia o
controle em detrimento do planejamento,
analisando a peca orcamentaria sob uma
perspectiva meramente contabil e financeira.

J3 o orcamento-programa altera por

3 ATAIDE, Pedro Antonio Bertone. Avaliacdo do Plano Plurianual; Analise das Restricdes a sua Integracdo ao Ciclo
de Gestdo Publica Federal. Universidade de Brasilia, Programa de Pds Graduacdao em Administracao PPGA-UNB,

dissertacao de mestrado. Brasilia, 2005.

L4 DEABREU, Cilair Rodrigues. A produgdo de informagdo no contexto do or¢camento-programa: uma analise a partir
das informag6es contidas no cadastro de agées orcamentarias do Governo Federal. Programa de Pos Graduagdo em
Administracdo PPGA-UNB, dissertacdo de mestrado. Brasilia, 2009.
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completo a forma tradicional de gerir o
orcamento publico. Essa concepcdo trata
as contas publicas de forma alinhada com
o planejamento estratégico do governo.
Além disso, estabelece metas e objetivos
com unidades de medida que permitem o
monitoramento de suas atividades, visando
a criacdo de parametros que identifiquem
a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da
intervencao publica.

As caracteristicas do orcamento-
programa em Pernambuco serdao analisadas
a partir do PPA 2004-2007, bem como das
LDOs e LOAs referentes a esse periodo, a fim
de identificar o alinhamento dessas pecas com
0 aparato conceitual do orcamento-programa.

Primeiramente, cabe ressaltar que,
conforme a visao pontuada por Giacomoni?,
0 orcamento-programa tem como principal
critério de classificacdo a funcional-
programatica. No que tange a analise das
pecas orcamentarias do periodo de 2004 a
2007, frisa-se que a classificacdo encontra-
se em consonancia com a classificacao
funcional-programatica prevista na Portaria
Interministerial n? 42, de 14 de abril de 1999.

Vale salientar que, nas pecas
orcamentarias do periodo, verifica-se a
auséncia de subtitulo ou subacao, que indicam
a localizacao do gasto. A legislacao da época
nao exigia esse nivel de detalhamento.

Além disso, identifica-se claramente que
as pecas orcamentarias do Estado atuaram
em conjunto visando ao alcance das opcodes
estratégicas definidas na Lei n? 15.247/2003
(PPA2004-2007) comodiretrizes. No entanto,
@ necessario ressaltar alguns requisitos que
ainda ndo estavam em consonancia com oS
conceitos do orcamento-programa.

O primeiro aspecto refere-se a auséncia
deuminstrumento de planejamento estratégico
do ente governamental que justifique suas
opcoes. Em outras palavras, o cidaddao nao
conseguia compreender 0 processo de
formatacao das escolhas governamentais e o
seu vinculo com o planejamento estratégico.
Isso foisanado apenas nas pecas orcamentarias
a partir de 2008.

Outro ponto relevante intrinsecamente
ligado ao orcamento-programa foi a auséncia
de comprovacao da participagcdo popular nas
escolhas e prioridades governamentais, uma
vez que nao houve metodologia exposta que
demonstrasse a consulta popular como critério
utilizado nas diretrizes orcamentarias.

2.2. PPAs APARTIR DE 2008

Passa-se a analise das pecas
orcamentarias a partir de 2008. A alternancia
na chefia do Poder Executivo do Estado, em
2007, alavancou uma nova concepcao de
governo, bem como uma reformulacdo das
pecas orcamentarias elaboradas para os anos
seguintes.

Em 2007, o Governo de Pernambuco
apresentou o modelo de gestdo denominado
Todos Por Pernambuco, baseado na
aproximacao entre planejamento estratégico
e orcamento. Definiu-se entao um marco de
longo prazo, denominado Pernambuco 2035,
com inicio em 2011, outro de médio prazo
representado pelo PPA, e, por fim, um de curto
prazo expresso pela LOA de cada exercicio.

O Programa Pernambuco 2035°¢ elegeu
uma visao de futuro e de posicionamento
do Estado de Pernambuco para as préximas
décadas. Os grandes alvos sdo: qualidade de
vida, prosperidade, coesdo social, educacdo
e instituicdes de qualidade. Esses pilares sao
desdobrados em 15 metas e 35 objetivos, e
o planejamento de longo prazo guia e exige
coeréncia das pecas de médio e curto prazo.

Na sequéncia, surge o PPA como
instrumento de planejamento de médio prazo.
Cabe registrar que, em 2007, o governo passou
a adotar o modelo de participacdao popular
para a elaboracao do PPA, por meio do ciclo
de seminarios do Todos Por Pernambuco. O
seminario suscitou 12 foruns de consulta e
debate popular, sendo cada encontro realizado
em uma regido de desenvolvimento.’

Em 2007, o ciclo de seminarios teve a
participacdo de 5 mil pessoas, com um total de
2,6 mil propostas. Dessas, 102 foram incluidas
como metas prioritarias do governo no PPA. Ja

5 GIACOMONI, James. Orcamento Publico. 10. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001.
6 Disponivel em: <http:/www.seplag.pe.gov.br/web/pe2035/2035-visao-de-futuro>. Acesso em: 15 mar. 2018.
7 PERNAMBUCOQ. Secretaria de Planejamento e Gestdo. Colecdo Cadernos de Boas Préticas de Gestdo. \lolume 8.

Seminario Todos por Pernambuco. Recife, 2016.



em 2011, os ndmeros apresentaram aumento
significativo. Foram 13 mil participantes e
26 mil propostas resultando em 236 metas
prioritarias, o que equivale a 42% do total de
metas de maior relevancia de monitoramento.
Em 2015 foram 18 mil participantes e 19 mil
propostas.®

O modelo de gestdao Todos por
Pernambuco traz o Mapa da Estratégia como
documento basilar que define as prioridades da
administracdo publica para os proximos quatro
anos de vigéncia do PPA. O mapa é formulado
a partir de quatro fontes: seminarios, programa
de governo, Pernambuco 2035 e o legado da
estratégia advindo do ultimo ciclo do PPA.

O Mapa da Estratégia? se divide em
visao do futuro, premissas, focos prioritarios,
perspectivas (temas estruturantes sob os quais
estdo agrupados os objetivos estratégicos),
objetivos, resultados, produtos e atividades.

Até o ano de 2007, o PPA nao se
encontrava completamente integrado a
estrutura de planejamento  estratégico
concebida pelo plano de gestao, e ndao havia
o0 detalhamento por subacdo.’® Apenas em
2009, o Governo de Pernambuco conseguiu
0 alinhamento das pecas orcamentarias com
0 modelo de gestao. Ja quanto ao nivel de
detalhamento por subacao, o Estado iniciou
sua estruturacao a partir do PPA 2011-2014.

Interessante notar que, a partir de 2009,
o Governo de Pernambuco consegue um ali-
nhamento do planejamento estratégico com as
pecas orcamentarias, de tal modo que cada eixo
estruturante do Balanced Scorecard, documen-
to que planifica a estratégia governamental,
encontra um nivel da classificacao funcional-
-programatica conforme a tabela 1, adaptada
da Lei n?15.703/2015, que dispde sobre o Pla-
no Plurianual 2016-2019:

Tabela l
BALANCED SCORECARD - PPA 2016-2019 (GOVERNO DO ESTADO DE PERNAMBUCO)
Perspectiva Funcao
— = Impacto
Objetivos Subfuncao
Programa

Resultados g Resultado

Produtos Acdo

Atividades Subacao Processo

Fonte: PPA 2016-2019, Lei Estadual n®15.703/2015.

Observa-se que ha um alinhamento
administrativoentreoplanejamentoestratégico
governamental e as pecas orcamentarias,
de modo que as escolhas orcamentarias
encontram-se coordenadas com os esforcos
estratégicos eleitos pelo governo e pactuados
com a sociedade.

Entdao, verifica-se que o0s requisitos
técnicos do orcamento-programa encontram-se
preenchidos quanto a classificacdo funcional-

programatica. Além disso, nota-se que o0s
instrumentos orcamentarios adotam um critério
dealinhamento estratégicoinovador e referencial.

2.3. COMPARACAO COM OUTRAS
UNIDADES FEDERATIVAS

Deve-se frisar que, comparado as demais
unidades da Federacdo elencadas no presente
artigo, o Estado de Pernambuco é referéncia no

8 Nao foram localizados os dados referentes as metas prioritarias para o ano de 2015.
Q9 Disponivel em: <http:/seplag.pe.gov.br/web/tppe/todos-por-pe-mapa-da-estrategia>. Acesso em: 21 mar. 2018.

10 Nos termos da Lei n? 15.703/2015 (PPA 2016-2019) define-se subacdo ou subtitulo como as atividades, as
operacdes especiais e os projetos que serdo trabalhados em subtitulos, utilizados para especificar a localizagdo fisica
ou os objetos contidos na acdo. A adequada localizacdo do gasto permite maior controle governamental e social
sobre a implantacdo das politicas publicas adotadas, além de evidenciar o foco, os custos e os impactos da acao

governamental.
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alinhamento da estratégia governamental com
os instrumentos orcamentarios, bem como na
insercao da participacao popular.

A analise das pecas orcamentarias revela
que Pernambuco, Sao Paulo, Distrito Federal
e Ceara sao as unidades da Federacdao que
descrevem até alocalizacdo fisica dos gastos no
ambito do PPA, bem como elegem indicadores
para esse nivel de programacado. Todavia, no
caso pernambucano, a metodologia de escolha
dos indicadores, explicitados nas pecas
orcamentarias, revela-se pouco sofisticada.

Nesse sentido, observa-se que a leitura
dos indicadores eleitos nao apresenta o tipo
(impacto, resultado ou processo), o valor de
referéncia atribuido e a metodologia utilizada.
Além disso, os indicadores encontram-se res-
tritos a subacdo, enquanto o mais interessante
seria a designacao desses medidores, pelo me-

Tabela 2

Nos para 0s programas orcamentarios visando
a afericdo dos resultados mais estruturantes.

Os estados de Sao Paulo e Minas Gerais
sao referéncia na padronizacao de indicadores.
A metodologia utilizada pelo governo paulista
explicita o tipo de indicador utilizado, o publico
alvo, a taxa de medicao atual e a projetada para
o futuro para os objetivos estratégicos e os
programas orcamentarios.!!

O Governo de Sao Paulo escolhe
objetivos estratégicos, bem como indicadores
de impacto que serao observados por meio da
tendéncia esperada. Adiante, esses objetivos
sao desdobrados em programas e acdes, em
que se mensuram indicadores de produto.

Na tabela 2, seque um exemplo de
indicadores de impacto e de resultado
referentes ao Plano Plurianual 2016-2019 do
Governo do Estado de Sao Paulo:

Exemplo de objetivo estratégico no PPA 2016-2019
(Governo do Estado de Séo Paulo)

Objetivo Estratégico: S3o Paulo sem pobreza e com menor desigualdade social

Indicador de impacto \alor mais Perlogo t;Ie _ Fonte dg Trajetdria
recente referéncia informacao esperada

indice de Gini da 0,47 2013 Descendente

Fundacdo Seade, Objetivos de
Renda Domiciliar Desenvolvimento do Milénio, com
Total (unidade) base nos dados IBGE e PNAD

Fonte: PPA 2016-2019 do Governo do Estado de Sdo Paulo, Lei Estadual n? 16.082/2015.

Tabela 3
anee Exemplo de programas e a¢6es orcamentarias no PPA 2016-2019 do

Governo do Estado de Sao Paulo

Programa: 0936 - Fornecimento de sangue, componentes e derivados
Objetivos estratégicos associados:
Sociedade saudavel, com maior qualidade de vida e longevidade
Indicadores de resulta- Valor mais Perl'ogo gle Fonte da informacso _ Meta ao
do de programa recente referéncia final do PPA
Percentual de bolsas de
sangue coletadas pelos Sistena de
hemocentros em relagao ao 855 2014 H iqilancia/SES-SP 100
numero de bolsas a serem emovigiiancia -
contratadas pela SESSP
Produto: Bolsas de hemocomponentes processados
. Valor mais Periodo de . - Meta ao final
Indicador de produto e referéncia Fonte da informacao do PPA
Numero de bolsas de )
concentrados de hema- 167292 2014 Sistema de 951780
cias processadas (unidade) Hemovigilancia/SES-SP

Fonte: PPA 2016-2019 do Governo do Estado de Sao Paulo, Lei Estadual n? 16.082/2015.

11 Lein?16.646/2017 do Estado de Sao Paulo, quadro XIX, e Anexo |l da Lei n216.082/2015, Anexo |l, do Estado de
Sao Paulo.




O Governo de Minas Gerais também adota,
na Lei Orcamentaria Anual, um modelo muito in-

Tabela 4

Descricao de meta fisicana LOA2
(Lein?222943/2018)

teressante de descricao da meta fisica e eleicao
de indicadores para os programas orgamentarios:

018 do Estado de Minas Gerais

Produto
participante

Programa de trabalho

educacao e capacitacdo em recursos hidricos

Unidade de medida
Escolas agricolas

Desenvolvimento de atividades de

Meta fisica
22

Fonte: Lei Orcamentaria Anual do Estado de Minas Gerais, Lei Estadual n? 16.082/2015.

Portanto, seria indicado que o PPA
do Governo de Pernambuco explicitasse,
ao menos, a metodologia para apuracao
da meta a ser realizada, o tipo de indicador
utilizado e os valores de referéncia e, por
fim, criasse indicadores para os programas
orcamentarios.

QOutro ponto passivel de discussao é aim-
possibilidade de verificar a realizacdo das me-
tas fisicas em qualquer meio publico de acom-
panhamento.

Tabela 5

Relatdrio gerencial do desempenho fisi

A anadlise comparativa demonstra que o
governo do DF é uma referéncia desse acom-
panhamento por meio do relatdrio gerencial de
desempenho fisico-financeiro dos programas
orcamentarios'?, disponibilizado bimestral-
mente, em conformidade com o art. 90, § 1°, da
Lei de Diretrizes Orcamentarias do Distrito Fe-
deral para o exercicio financeiro de 2018.

A tabela 5 exemplifica o relatério
gerencial de desempenho fisico-financeiro dos
programas or¢camentarios:

co-financeiro dos programas orcamentarios

do Governo do Distrito Federal até o fim do 12 bimestre de 2018

Concessdo de beneficios
assistenciais / beneficios
excepcionais - DF

Meta (LOA): 1.200

3904000

Pessoas

(pessoa assistida -
unidade)

3904000

317090 317090

assistidas: janeiro: 539, fevereiro: 490

Fonte: Relatdrio de Desempenho Fisico-financeiro dos Prog

Emsintese,apartirdaanalise comparativa
com outros estados, seria conveniente para o
Governo de Pernambuco melhorar o sistema
de escolha dos indicadores no corpo das
pecas orcamentarias, bem como disponibilizar
publicamente o cumprimento das metas fisicas.

Esses requisitos sdao cruciais para a
execucao ideal do orcamento-programa, uma

ramas Orcamentarios até o fim do 12 bimestre de 2018.

vez que essa técnica opera em duas vertentes.
A primeira é o alinhamento do orcamento com a
estratégia governamental; a outra, a garantiade
instrumentos de controle e acompanhamento
da gestao orcamentaria visando atingir as
metas e objetivos estabelecidos.

A fim de cumprir os preceitos presentes
no orcamento-programa, seria prudente que

12 Disponivel em: <http:/www.transparencia.df.gov.br/#/orcamento/relatorios-gerenciais>. Acesso em: 19 mar.

2018.
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a LOA indicasse, de acordo com a localizacao
geografica, a regido administrativa onde sera
alocada a dotacdo prevista, como ocorre na
maioria das pecas orcamentarias analisadas
por amostragem no presente estudo. Uma

Tabela 6

referéncia é a LOA do Estado do Ceard?3,
em que cada acdo apresenta a regido
administrativa onde o gasto sera alocado.**
Na tabela 6, seque exemplo extraido da LOA
2018 do Estado do Ceara:

Demonstrativo de Créditos Orcamentarios
(LOA 2018: Governo do Estado do Ceard)

Demonstrativo de créditos orcamentarios

Org3o
Unidade Orcamentaria

Atividade

Fundo Estadual de Satide (Fiscal / Seguridade Social)
162 Coordenadoria Regional de Saude - CAMOCIM

Desenvolvimento das acdes nas comissoes

intergestoras regionais

Natureza da despesa

Regido

5 3/33 90

CE/GD MOD

FONTE IDUSO RP VALOR

29100 1 1 190.000,00

Fonte: Lei Orcamentaria Anual do Estado do Ceara, 2018.

Por fim, no PPA 2016-2019 do Estado
de Pernambuco, observa-se que sao orcados
valores para os programas com referéncia
ao ano de 2016, bem como um Unico valor
que equivale aos periodos de 2017 a 2019.
Se compararmos com as outras unidades
federativas pesquisadas no presente artigo,
como o Distrito Federal e Minas Gerais, sao
utilizados valores individualizados para cada
exercicio.

Nesse sentido, observa-se que as pecas
orcamentarias tém avancado além do escopo
legal e cada vez mais se tornam um meio eficaz
de disponibilizar informacbes gerenciais da
execucdo financeira e fisica que permitam
o controle social, com o objetivo de retirar
da administracao publica o monopolio das
informacoes.

Portanto, a tendéncia para as pecas
orcamentarias €& ampliar os niveis de
detalhamento da previsdao das receitas e
da fixacdo da despesa, alem de garantir a
publicidade de relatérios governamentais que

13 Lein?216.199/2016, do Estado do Ceara.

assegurem o acompanhamento da execucao
orcamentaria, financeira e fisica.

3. ANALISE DAS PECAS
ORCAMENTARIAS DE
PERNAMBUCO

Esse capitulo analisa o percentual de
créditos adicionais e de execucdo orcamentaria.
A apresentacdo desses dados parte do
pressuposto de que o modelo de gestao eleito
por Pernambuco é participativo e estratégico.
Portanto, qualquer alteracdo no formato ideal
desse modelo desvirtua e influi no que foi
pactuado coletivamente e estrategicamente,
como explanado no capitulo anterior.

Inicialmente, serao analisadas as modifica-
coes ocorridas no orcamento do Estado de Per-
nambuco, por meio de créditos adicionais (suple-
mentar, especial e extraordinario), visando medir
o percentual realizado em cada exercicio.

14 Anexo I, Tomo |, da Lei n?16.199/2016, do Estado do Ceara.
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Fonte: Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria — 6° Bimestre

(2006 a 2017), Estado de Pernambuco.

O grafico 1 revela que, desde 2013,
Pernambuco tem ajustado a utilizacdo de
créditos orcamentarios para padroes inferiores
a2 7%. Essa medida é relevante e demonstra
uma boa pratica orcamentaria, uma vez que os
créditos adicionais representam uma alteracao
unilateral da pactuacdo coletiva expressa nas
leis. Destaca-se que a apuracao do limite legal
parte da dotacao inicial.

Além disso, é importante tratar,
especificamente, do crédito suplementar.
Vale dizer que o inciso 1V, do art. 10, da Lei n®
16.275, de 26 de dezembro de 2017 (LOA 2018)
autoriza o Poder Executivo, durante o exercicio
vigente, a:

Abrir créditos suplementares, até o limite
correspondente a 20% (vinte por cento)

do total da despesa fixada nesta Lei, com
a finalidade de atender a insuficiéncias
de dotacdes constantes do Orcamento
Fiscal, do Orcamento de Investimento
das Empresas e de créditos adicionais, na
forma do que disp6em os arts. 7° e 40 a
43, da Lei Federal no 4.320, de 1964, e
os arts. 34 a 39, da Lei n° 16.148, de 2017,
através de decreto do Poder Executivo,
para alteragbes ou inclusées de grupos
de despesa e categorias econdémicas, de
acées. (grifo nosso).

Para fins de comparacdo, apresenta-se
tabela com os limites permitidos pelas unidades
federativas estudadas para abertura de
créditos suplementares, por meio de Decreto
do Poder Executivo:

Tabela 7

Limite por UF para abertura de créditos suplementares
por Decreto do Poder Executivo

Ceara 25%
Distrito Federal 25%
Minas Gerais 20%
Sdo Paulo 17%
Pernambuco 20%
Média 20%

Fonte: LOAs referentes ao exercicio de 2018 dos estados listados.

77




78

Entende-se como crédito suplementar
uma modificacdo posterior a aprovacao do
orcamento com o intuito de reforcar uma
dotacdo que nao foi suficiente para custear
a despesa prevista. Sob o ponto de vista da

Tabela 8

[ - | o5 | e | o5 | o6 | 2007 |
Dotacdo Inicial 31915658500 31042231800 31964816300 30364426600 31070708600
(Aﬁl\tnel;?ac&es 4140004691 3803318089 5374518067 4318347752 5070716682
I(D/ﬂ'{ce?anégg)l 12,97 12,25% 16,81% 14,22% 16,32%

Percentuais de Alteragcdes Orcamentarias por meio de Fonte de Anulacao

gestao, o crédito suplementar evidencia uma
falha na programacao, uma vez que o valor
previsto foiinsuficiente para atender a despesa.
Destaca-se que os créditos suplementares tém
autorizacado contida no préprio texto da LOA.

R$1,00

Fonte: Demonstrativo de Créditos Adicionais por UG (2013 a 2017) - Balanco Geral do Estado de Pernambuco.

Conforme exposicao acima, oS
percentuais de alterac6es orcamentarias que
utilizaram a fonte de recursos de anulacao de
dotacoes existentes estao abaixo do limite de
20% constante na LOA. Contudo, do ponto de
vista da gestao orcamentaria, essas alteracdes
representam uma mudanca no planejamento
governamental.

E relevante dizer que n3o foram
encontrados os critérios utilizados para a
anulacdo de uma dotacdao nas pesquisas

Grafico 2

realizadas para a elaboracdo do artigo.
Sendo assim, entende-se que dentro de uma
dotacdo estdo programas, acbes e subacbes
que por vezes sofrem anulacdes de dotacbes
e, consequentemente, modificacdo do seu
planejamento, e talvez até da sustentacdo da
sua eficiéncia.

A seguir, compara-se a dotacao inicial
frente a despesa executada, a fim de mensurar
a distorcao entre o planejamento inicial e a
despesa liquidada no término do exercicio:
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Fonte: Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria — 6° Bimestre (2006 a 2017).



De acordo com o grafico 2, percebe-
se que a despesa liquidada ultrapassou o
valor da dotacao inicial apenas nos exercicios
2008, 2009, 2010 e 2017. Ou seja, nos
demais exercicios, a despesa orcada na LOA,
que desconsidera os créditos adicionais, foi
suficiente para cobrir as despesas executadas
(liquidadas) ao fim de cada ano.

Pode-se deduzir que, na maioria dos
exercicios, o governo tem acertado a previsao
orcamentaria e elaborado pecas de acordo
com a realidade do cenario econémico local. No
entanto, deve-se destacar que, no exercicio de
2017, a diferenca entre a liquidacao e a dotacao
inicial foi na ordem de RS 1,4 bilhao.

Por meio de alguns indicadores
orcamentarios, o capitulo tracou, de forma
panoramica, como a dotacdo inicial, pactuada
na lei orcamentaria, tem sido impactada na
gestao orcamentaria. Destaca-se que o valor
orcado aolongo dos anos tem se aproximado da
liquidacao, o que representa um fator positivo.
No entanto, o déficit orcamentario ocorrido no
exercicio de 2017 é um sinal de preocupacao
quanto ao equilibrio das contas publicas.

L. CONSIDERACOES FINAIS

Desde 2003, as pecas orcamentarias
do Estado de Pernambuco vém cumprindo
os requisitos legais e tedricos da metodologia
do orcamento-programa. A partir de 2007,
observa-se um esforco do Governo de
Pernambuco em alinhar sua estratégia aos
instrumentos orcamentarios.

Esse esforco em incrementar as pecas
orcamentarias dentro da engrenagem
estratégica do Estado se tornou uma
referéncia de tal forma que todos os niveis do
planejamento estratégico possuem sincronia
dentro da classificacdo funcional-programatica
do orcamento. Atualmente, pode-se afirmar
que o orcamento do Estado de Pernambuco
reflete as opcgbes estratégicas pactuadas
coletivamente.

No entanto, nos ultimos anos, as leis
orcamentarias refletem a tendéncia de exigir
do Estado a disponibilizacdo do maximo
de informacbes possiveis. Ou seja, que o0
governo explane ao cidadao as projecoes e
as escolhas efetuadas, bem como permita o

acompanhamento da execucdo orcamentaria,
financeira e fisica.

Nesse sentido, a partir da analise
comparativa com Cear3, Bahia, Distrito
Federal, Minas Gerais e Sao Paulo, algumas
medidas foram propostas visando sofisticar
a metodologia do orcamento-programa, bem
como facilitar o monitoramento da execucdo
fisica.

As medidas sugeridas foram a melhoria
da metodologia de escolha dos indicadores de
medicdo utilizando como modelo os estados
de Sao Paulo e Minas Gerais, a disponibilizacao
de um documento para acompanhamento
da execucdo das metas fisicas tendo como
referéncia o Distrito Federal, a definicdo na
Lei Orcamentaria Anual da regionalizacdao do
gasto e, por fim, a indicacdo de valores anuais
para cada programa orcamentario no Plano
Plurianual.

Essas sugestdes buscam aprimorar os
instrumentos orcamentarios, refletindo a nova
tendéncia de maximizar o nivel de informacoes
para tornar ainda mais efetivo o controle social.

Por fim, analisou-se a execucao
orcamentaria nos ultimos anos com o objetivo
de verificar até que ponto a lei orcamentaria,
que é o instrumento de pactuacao coletiva do
gasto publico, tem sido modificada e alterada.

Observa-se que Pernambuco formatou
nos ultimos anos pecas orcamentarias que
tiveram sincronia com a sua execucao. Além
disso, a utilizacao de créditos orcamentarios
suplementares por meio de decretos do
Poder Executivo encontra-se em patamares
aceitaveis e dentro da média das unidades
federativas observadas no presente artigo.
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