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APRESENTACAO I

Aproximar, cada vez mais, o Poder Legislativo de toda a populacao de Pernambuco. Essa
vem sendo nossa principal missao desde que assumimos a presidéncia da Alepe.

Para atingir esse objetivo, em 2019, langcamos novos projetos como o Alepe nos Municipios,
que esta levando valiosos conhecimentos sobre as funcdes dos poderes Legislativo, Executi-
vo e Judicidrio para os habitantes de cada municipio pernambucano.

No mesmo sentido, também firmamos importantes parcerias com outras instituicdes, como
o Tribunal Regional Eleitoral de Pernambuco (TRE-PE), que viabilizou o curso “Eleic6es Muni-
cipais — Novas Regras’, que estamos oferecendo em todas as microrregides do estado, disse-
minando informacdes para que as eleicdes 2020 representem a maxima expressao demo-
cratica com respeito a legislacao.

O langamento desta 42 edicao da Revista de Estudos Legislativos acompanha esse espirito
de aproximacao popular que norteia nossa administracao na Casa de Joaquim Nabuco. A
publicacao reune valiosos artigos produzidos pelo corpo técnico da Consultoria Legislativa
da Alepe, com temas que interessam a toda a sociedade pernambucana.

Sentimos que a cada edicao conseguimos deixar a revista mais relevante e acessivel. Assim,
damos mais um passo para garantir que a Alepe seja sempre a Casa de Todos os Pernambu-
canos.

Boa leitura.

Eriberto Medeiros
Presidente




APRESENTACAO IR

Um dos mais relevantes papéis do parlamento estadual consiste na discussao de temas de
interesse direto da sociedade, refletindo-se como tarefa didria dos representantes do povo a
busca por informacgdes que permitam qualificar o debate e incentivar a participacao popu-
lar, principal pilar do processo democratico.

No entanto, é necessdrio lembrar que a procura por informacdes essencialmente significati-
vas para alinhar as discussdes aos anseios sociais deve ocorrer sempre de maneira segura,
atualizada e com confianca nos dados.

Nesse contexto, a Revista de Estudos Legislativos revela-se como imprescindivel instrumen-
to de disseminagao do conhecimento técnico-cientifico de forma acessivel, oferecendo a
sociedade civil, entidades e 6rgaos publicos artigos de qualidade acerca de temas atuais do
cenario politico, econdmico e social, capazes de subsidiar os mais diversos debates publicos.

Em sua 42 edicdo, a revista representa mais uma importante contribuicao da Assembleia
Legislativa de Pernambuco no processo de expansao e valorizacao do saber, com o intuito
de aperfeicoar a sintonia entre a sociedade pernambucana e o Poder Legislativo.

Clodoaldo Magalhaes
Primeiro-secretario




APRESENTACAO I

O desenvolvimento de um trabalho técnico-legislativo de assessoramento aos membros da
Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco (Alepe) é a principal atribuicao da Consul-
toria Legislativa. Podemos afirmar que as atividades que competem ao 6rgao tém sido exer-
cidas com exceléncia devido a trés aspectos fundamentais: a elevada qualidade técnica dos
servidores publicos do quadro permanente da Alepe; a atencdao que essa equipe dedica ao
cenario social, politico, econdmico e cultural, uma vez que a atividade parlamentar é essen-
cialmente ligada ao cotidiano dos pernambucanos, e o reconhecimento, por parte da Mesa
Diretora, desse trabalho.

Por essa razao, a Revista de Estudos Legislativos tem como proposta trazer um panorama
acerca de temas que envolvem a sociedade e a atuacao parlamentar, ja que a atividade legis-
lativa ndo pode prescindir de um olhar atento e sensivel a populagcao pernambucana. Tal
olhar é revelado nos assuntos debatidos de forma aprofundada na 42 edicdo do periddico.
Por exemplo: a vigéncia do Fundeb - fundo voltado para manutencao e desenvolvimento da
Educacao Basica - termina em dezembro de 2020. Ja no caso do saneamento, um projeto de
lei em tramitacao pode incluir a participacao da iniciativa privada na prestacao desse servi-
co. Por outro lado, o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) é alvo de cortes no orcamen-
to e tem o desafio de se manter como instrumento de reducao de desigualdades.

No campo de atuacao do parlamento estadual, podem ser encontrados trés artigos: o que
propde o debate sobre a iniciativa parlamentar em conflito com as competéncias privativas
do governador; outro que traca o perfil das agdes de inconstitucionalidade ante a constitui-
cao de Pernambuco e ainda o que trata da fixacao de piso salarial pelas assembleias legislati-
vas. Na drea de financas publicas, o artigo sobre a comprovacao da capacidade de pagamen-
to dos estados e municipios discute a metodologia de calculo em vigor.

O texto que fecha o sumario representa uma inovacao. Pela primeira vez, contamos com a
colaboracdo de outro 6rgao: a Ouvidoria da Alepe. O artigo defende o papel da mesma no
combate as fake news.

Certos de que a leitura da revista tem se mostrado esclarecedora e prazerosa, temos nos
motivado a aperfeicoar a publicacdo a cada ano. Esse compromisso ja nos faz pensar na
proxima edicao.

Marcelo Cabral
Consultor-geral




A INICIATIVA PARLAMENTAR NO PROCESSO LEGISLATIVO
EM CONFLITO COM AS COMPETENCIAS PRIVATIVAS DO
GOVERNADOR E AS IMPLICACOES DE EVENTUAL
APROVACAO DA PEC N° 1/2019

Camila Ferrao de Miranda'’
Robson Eduardo Ribeiro de Miranda Filho?

RESUMO: O artigo realiza um estudo do processo legislativo de projetos de autoria parlamentar na Assembleia
Legislativa de Pernambuco (Alepe), que visam dispor sobre matérias de competéncia privativa do governador,
elencadas no art. 19, § 1°, da Constituicdo Estadual de Pernambuco. Ademais, o presente trabalho tece
consideragdes sobre a eventual aprovacdo da PEC n° 1/2019, em tramite na Alepe, que excluiria matéria tributaria
e aumento de despesa publica do rol de competéncias privativas do chefe do Executivo.

Palavras-chave: Iniciativa Parlamentar. Processo Legislativo. Competéncias Privativas. Poder Executivo. Principio da
Separagao dos Poderes.

" Agente Legislativa da Assembleia Legislativa de Pernambuco e Advogada. Bacharel em Direito pela UFPE e pés-graduada em Direito Administrativo pela
Universidade Estécio de Sa.

2 Agente Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco e Advogado. Bacharel em Direito pela Universidade Estadual Vale do Acarau e pés-graduado em
Direito Administrativo pela Universidade Estacio de Sa.



1. INTRODUCAO

O processo legislativo compreende
0 conjunto de atos realizados pelos érgaos
competentes para a producado de leis e de
outras espécies normativas. Pode ter inicia-
tiva privativa - atribuida a apenas um legiti-
mado — ou geral - conferida as pessoas e
instituicbes previstas no art. 19, caput, da
Constituicao do Estado de Pernambuco.

Na praxe legislativa da Casa
Joaquim Nabuco, parlamentares costumam
apresentar projetos cujo conteudo inclui
temas que permeiam a competéncia legis-
lativa reservada ao chefe do Poder Executi-
vo (art. 19, §1°, CE). Analisando os pareceres
da Comissao de Constituicao Legislacao e
Justica (CCLJ), evidencia-se que a comissao
rejeita reiteradamente esse tipo de proposi-
¢ao, garantindo o cumprimento dos precei-
tos constitucionais pertinentes, em especial
do principio da separacao dos poderes.

Dessa forma, é de grande importan-
cia conhecer em que situagdes as propostas
tratam de matérias reservadas privativa-
mente ao governador, de modo a otimizar o
fluxo de proposicoes legislativas na Alepe e
garantir o cumprimento do principio da
eficiéncia, norteador da administracao
publica.

Por outro lado, tramita na Assem-
bleia Legislativa a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 1/2019, que objeti-
va retirar matéria tributaria e aumento de
despesa publica do rol de competéncias
privativas do chefe do Executivo. Caso essa
proposta de emenda constitucional seja
aprovada, os membros do Poder Legislativo
de Pernambuco passarao a ter a prerrogati-
va de legislar sobre essas relevantes maté-
rias, aumentando a autonomia do Parla-
mento estadual.

Antes de adentrar no estudo do art.

19, 8§19, da Constituicao Estadual e da PEC
n° 01/2019, é necessario fazer uma breve
analise sobre as espécies de inconstitucio-
nalidade que podem macular o tramite
legislativo.

2. ESPECIES DE
INCONSTITUCIONALIDADE

Como bem leciona Marcio André
Lopes Cavalcante?, quanto a natureza do
vicio, existem duas espécies de inconstitu-
cionalidade: a material (hnomoestatica) e a
formal (homodinamica).

A inconstitucionalidade material
ocorre quando o conteudo da lei ou ato
normativo estda em desacordo com uma
regra ou principio constitucional. Uma
norma que, por exemplo, permite a explo-
racao do trabalho em condi¢6es degradan-
tes é materialmente inconstitucional por
violar os valores sociais do trabalho, funda-
mento da Republica, nos termos do art. 19,
IV, da Constituicao Federal.

A inconstitucionalidade formal, por
sua vez, ocorre quando ha descumprimen-
to dos requisitos formais, sendo desrespei-
tada alguma regra do processo legislativo.
Pode ser substancialmente subdividida em:
inconstitucionalidade organica e inconsti-
tucionalidade formal propriamente dita
(subjetiva ou objetiva).

A inconstitucionalidade formal
organica diz respeito a inobservancia das
regras de competéncia do ente federado
(Uniao, estados ou municipios) responsavel
pela edicao do ato, ou seja, concerne as
situacbes em que um dos entes usurpa a
atribuicao legislativa constitucionalmente
designada para outro.

Por outro lado, a inconstitucionali-
dade formal propriamente dita é verificada
quando é desobedecido o devido processo

3 CAVALCANTE. Marcio André Lopes. Dizer o direito. Disponivel em: <https://www.dizerodireito.com.br/2019/01/informativo-comentado-926-stf.html>.

Acesso em: 20 jun. 2019.
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legislativo constitucionalmente previsto.
Assumindo natureza objetiva ou subjetiva,
a inconstitucionalidade formal objetiva
ocorre quando sao descumpridos determi-
nados aspectos do procedimento legislati-
vo, tais como na hipdtese de lei comple-
mentar aprovada por maioria simples,
violando o disposto no art. 69, CRFB/88: “as
leis complementares serao aprovadas por
maioria absoluta”.

Por ultimo, a subjetiva refere-se ao
vicio na iniciativa para deflagrar o processo
legislativo. E o caso de lei de autoria parla-
mentar que trate de assunto disposto nas
competéncias privativas do chefe do Poder
Executivo. E sobre essa espécie de inconsti-
tucionalidade que o presente artigo discor-
rera.

3. ANALISE DE PROPOSICOES
DE INICIATIVA
PARLAMENTAR REJEITADAS
POR VIOLACAO AO ART. 19,
§1°, DA CONSTITUICAO
ESTADUAL

A Constituicao Estadual de Pernam-
buco elenca, em seu art. 37, as competén-
cias administrativas do governador, desta-
cando-se a sua prerrogativa de deflagrar o
“processo legislativo na forma e nos casos
previstos nesta Constituicao” (art. 37, Ill, CE).
Por outro lado, o art. 19, §1°, do mesmo
diploma constitucional apresenta um rol de
matérias cuja iniciativa legislativa é reserva-
da privativamente ao chefe do Poder
Executivo.

Assim, interpretando-se sistemati-
camente ambos os dispositivos, é possivel
correlaciona-los e, consequentemente,
inferir que o art. 37, lll, ao enunciar os “casos
previstos” na Carta Magna estadual, faz
referéncia direta ao art. 19, §1°, o qual prevé
as hipéteses em que incumbe exclusiva-
mente ao governador do estado iniciar o

processo legislativo.

Art. 19. Ainiciativa das leis complementares
e ordinarias cabe a qualquer membro ou
comissdao da Assembleia Legislativa, ao
governador, ao Tribunal de Justica, ao
Tribunal de Contas, ao Procurador-Geral da
Justica, ao Defensor Publico-Geral do
Estado e aos cidadédos, nos casos e formas
previstos nesta Constituicao.

§ 1° E da competéncia privativa do Gover-
nador a iniciativa das leis que disponham
sobre:

| - plano plurianual, diretrizes orcamenta-
rias, orcamento e matéria tributaria;

Il - criacdo e extincao de cargos, funcoes,
empregos publicos na administracdo
direta, autarquica e fundacional, ou aumen-
to de despesa publica, no ambito do Poder
Executivo;

1l - fixagcdo ou alteracdo do efetivo da Policia
Militar e do Corpo de Bombeiros Militar.

IV - servidores publicos do Estado, seu
regime juridico, provimento de cargos
publicos, estabilidade e aposentadoria de
funcionarios civis, reforma e transferéncia
de integrantes da Policia Militar e do Corpo
de Bombeiros Militar para a inatividade;

V - organizacao do Ministério Publico, da
Procuradoria-Geral do Estado e da Defenso-
ria Publica;

VI - criacdo, estruturacao e atribuicées das
Secretarias de Estado, de 6rgaos e de
entidades da administracdo publica.

Passa-se, entdo, a andlise de algu-
mas proposicdes normativas de autoria
parlamentar - aleatoriamente seleciona-
das, frise-se — que tramitaram na Alepe
durante a 182 legislatura* e que, por apre-
ciacao da Comissao de Constituicao, Legis-
lacdo e Justica (CCLJ), foram rejeitadas por
afronta, direta ou reflexa, ao dispositivo
transcrito.

3.1. ART. 19, § 12, I - LEIS
ORCAMENTARIAS E MATERIA
TRIBUTARIA

4 A 182 legislatura correspondeu ao periodo compreendido entre 1° de fevereiro de 2015 e 31 de janeiro de 2019.
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A leitura da primeira parte deste
inciso remete a conclusao de que a elabora-
¢ao das leis orcamentarias, bem como a
iniciativa das proposicoes que objetivem
qualquer modificacao desses atos normati-
vos, é atribuicao privativa do chefe do
Poder Executivo. Com base nisso, a formula-
cao de projeto de lei, por parlamentar esta-
dual, que deseje alterar a legislacao orca-
mentaria de Pernambuco encontrara impe-
ditivo de ordem constitucional.

Na 182 legislatura, uma proposicao
de autoria parlamentar pretendia alterar a
Lei Estadual n° 15.689, de 18 de dezembro
de 2015, que instituiu o Fundo Penitencia-
rio do Estado de Pernambuco (Funpepe),
com o objetivo de acrescentar receitas aos
recursos desse fundo e de ampliar a desti-
nacao de tais recursos. Salientando a natu-
reza eminentemente orcamentdria dos
fundos especiais, 0 que enseja a reserva de
iniciativa legislativa do governador, o
relator da proposicao na CCLJ discorreu
neste sentido:

Sob o aspecto formal, a criacdo e regula-
mentacdo dos fundos especiais nao
ocorrem na lei orcamentaria propriamente
dita, mas sim por meio de lei especifica.
Ocorre que, tal circunstancia, nao retira sua
natureza eminentemente orcamentaria,
pois o fundo destaca do orcamento geral
parcela de receitas e despesas para uma
finalidade publica determinada.’

Diante do exposto, o parecer da
CCLJ concluiu pela inconstitucionalidade
do citado projeto de lei, com vistas ao art.
19, §1¢, 1, da Constituicao Estadual.

No tocante a dultima parte do
mesmo inciso, verifica-se que o texto cons-
titucional, nos moldes em vigor, estabelece
que o governador é detentor exclusivo da
iniciativa para apresentacao de projetos de
lei que versem sobre matéria tributaria.
Desse modo, qualquer proposicao legislati-
va subscrita por deputado estadual que

almeje dispor acerca de assuntos tributa-
rios sera considerada inconstitucional por
vicio de iniciativa. E esse o posicionamento
sedimentado pela CCLJ.

Nesse sentido, vale registrar que
tramitou, na 182 legislatura, projeto de lei,
de autoria parlamentar, que visava instituir
isencao de taxa para emissao da segunda
via de documentos danificados ou extravia-
dos (carteira de identidade, certidao de
nascimento, certiddo de casamento, etc.)
por ocorréncia de catastrofe da natureza. O
respectivo parecer da CCLJ concluiu pela
rejeicao da citada proposicao, tendo como
fundamento a natureza tributaria do valor
cobrado para remunerar a emissao de
documentos.

Além disso, ao discorrer sobre as
peculiaridades da taxa exigida por ocasiao
da confeccao de documentos no Estado, o
mencionado parecer enunciou:

No ambito do Estado de Pernambuco, essa
é a Taxa de Fiscalizacdo e Utilizacdo de
Servicos Publicos (TFUSP), instituida por
meio da Lei n° 7.550, de 20 de dezembro de
1977, e alteragdes posteriores. A remunera-
c¢ao dos servicos publicos por meio da
TFUSP, por conseguinte, sé pode ser modifi-
cada, seja para mais ou para menos, por lei
de iniciativa privativa do governador do
Estado.

Em sintese, os parlamentares esta-
duais, em Pernambuco, defrontam-se com
limites constitucionalmente delineados no
tocante a elaboracdao de atos normativos
que tratem sobre matéria tributaria.

3.2. ART. 19, § 12, I - CRIACAO E
EXTINCAO DE CARGOS, FUNCOES,
EMPREGOS PUBLICOS NA
ADMINISTRACAO PUBLICA OU
AUMENTO DE DESPESA PUBLICA

A iniciativa privativa conferida ao

> ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE PERNAMBUCO. Parecer n° 6898/2018 da Comissdo de Constituicdo, Legislagdo e Justica.
6 ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE PERNAMBUCO. Parecer n°6424/2018 da Comissdo de Constitui¢do, Legislagdo e Justica.
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governador do Estado nesse inciso encon-
tra fundamento essencialmente no princi-
pio da reserva de administracdo. Tal precei-
to apregoa que compete privativamente ao
chefe do Poder Executivo exercer a direcao
superior da administracao publica (art. 37,
I, CE; art. 84, ll, CRFB/88). Por decorréncia
l6égica, o poder constituinte reservou ao
governador a prerrogativa de iniciar o
processo legislativo nas situacbes que
visem a criacdao e a extingao de cargos,
funcdes e empregos publicos, bem como
ao acréscimo de despesa publica na admi-
nistracao publica — atribuicdes diretamente
decorrentes da funcao diretiva do chefe do
Executivo.

Outro principio cuja observancia se
intenta proteger no inciso em comento € a
separacao funcional dos poderes, que asse-
gura o exercicio independente e harmonico
das funcdes conferidas ao Legislativo, ao
Executivo e ao Judiciario (art. 2°, CRFB/88).
Assim, eventual proposicdao normativa,
oriunda do Poder Legislativo Estadual, que
pretenda regular as matérias em apreco
serd considerada flagrantemente inconsti-
tucional por invadir a competéncia privati-
va do Executivo de gerir a administracao
publica.

Exemplo pratico disso foi a tramita-
¢ao, na 182 legislatura, de projeto de lei de
iniciativa parlamentar que objetivava
dispor sobre a obrigatoriedade da presenca
de psicologo nas Redes Publicas de Ensino
fundamental e médio. A proposicao foi
considerada inconstitucional pela CCLJ,
uma vez que ensejaria a criacao de cargos,
diante da necessdria contratacdo de psico-
logos para as escolas que ainda nao possu-
issem um especialista da drea em seu
quadro profissional, e, consequentemente,
implicaria aumento de despesa publica.

A matéria inserta no PLO em apreco
configura campo de atuacdo privativo do

Poder Executivo, uma vez que, por se tratar
de contratacdo de novos profissionais ou
de determinar a configuracdo do quadro
profissional das escolas publicas, implica
em afronta ao principio constitucional da
reserva da administracdo. Isto porque cabe
apenas ao chefe do Poder Executivo o
exercicio da direcdo  superior da
administracdo, nos termos do art. 84, I, da
Carta Magna e do art. 37, Il, da Constituicao
Estadual.”

3.3. ART. 19, § 12, III — FIXACAO OU
ALTERACAO DO EFETIVO DA
POLICIA MILITAR E DO CORPO DE
BOMBEIROS MILITAR

Na 182 Legislatura, tramitou projeto
de lei, subscrito por deputado estadual, que
buscava dispor sobre o nimero minimo de
trés policiais militares em viaturas, em situa-
¢oes de patrulhamento ostensivo ou no
atendimento de ocorréncias. Com efeito,
afigura-se evidente que a aludida proposta
normativa ambicionou fixar o quantitativo
minimo do efetivo de policiais militares nas
hipoteses acima descritas, violando a com-
peténcia que é atribuida privativamente ao
governador do estado.

Sendo assim, a CCLJ emitiu parecer
conclusivo acerca da inconstitucionalidade
formal subjetiva na qual a referida proposi-
¢ao incorria, com destaque para o seguinte
trecho:

Com efeito, o projeto [..] versa sobre a
composicao das equipes da Policia Militar,
6rgao integrante da administracao estadu-
al [...]. Desse modo, adentra, claramente, na
esfera prépria da administracdo, uma vez
que institui arranjo minimo para sua
atuacéo, acarretando potencial criacdo de
cargos e consequente aumento de despesa
para o Executivo. Nota-se, ainda, a criacao
de dever para a Secretaria de Defesa Social,
uma vez que cabe a esta estabelecer a
organizacdo das corporacbes que a
compdem. Indubitavelmente, o projeto de
lei fere o disposto no art. 19, § 1°, incisos ll,

7 ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE PERNAMBUCO. Parecer n° 6664/2018 da Comissdo de Constituicdo, Legislagdo e Justica.
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Il e VI, da Carta Estadual que reserva a
matéria a iniciativa privativa do Governador
do Estado [...].2 (grifo nosso)

3.4. ART. 19, § 12, IV — REGIME
JURIDICO DOS SERVIDORES
PUBLICOS

A Comissao de Constituicao, Legisla-
¢ao e Justica da Casa Joaquim Nabuco ja
teve a oportunidade de debater projetos
que buscavam legislar sobre regime juridi-
co dos servidores publicos estaduais. Na
182 Legislatura, foi apresentada proposicao
de iniciativa parlamentar visando alterar a
Lei Estadual n° 6.123/1968, a fim de conce-
der horario especial ao servidor com defici-
éncia ou que tenha cénjuge, filho ou
dependente com deficiéncia.

Embora no mérito a proposicao
fosse louvavel, o parecer dado pela CCLJ foi
pela rejeicao. Ao tratar sobre a jornada de
trabalho dos servidores publicos, o projeto
adentrou no regime juridico destes, matéria
cuja iniciativa é reservada ao Poder Executi-
vo (art. 19, § 19, 1V, da CE).

O STF ja se pronunciou a respeito:

Processo legislativo: normas de lei de inicia-
tiva parlamentar que cuidam de jornada de
trabalho, distribuicdo de carga hordria,
lotacdo dos profissionais da educacgao e uso
dos espacos fisicos e recursos humanos e
materiais do Estado e de seus municipios na
organizagao do sistema de ensino: reserva
de iniciativa ao Poder Executivo dos proje-
tos de leis que disponham sobre o regime
juridico dos servidores publicos, provimen-
to de cargos, estabilidade e aposentadoria
(art.61,11,8 10, c). (ADI 1.895, rel. min. Sepul-
veda Pertence, j. 2-8-2007, P, DJ de
6-9-2007).

E importante destacar ainda que,
ao interferir nos direitos e deveres dos
servidores, o projeto foi de encontro ao
principio da reserva de administracao,

anteriormente mencionado. A jurispru-
déncia do STF é nesse sentido:

O principio constitucional da reserva de
administraciao impede a ingeréncia
normativa do Poder Legislativo em maté-
rias sujeitas a exclusiva competéncia
administrativa do Poder Executivo. E que,
em tais matérias, o Legislativo nao se qualifi-
ca como instancia de revisao dos atos admi-
nistrativos emanados do Poder Executivo.
(...) Nao cabe, desse modo, ao Poder Legisla-
tivo, sob pena de grave desrespeito ao
postulado da separacdo de poderes,
desconstituir, por lei, atos de carater admi-
nistrativo que tenham sido editados pelo
Poder Executivo, no estrito desempenho de
suas privativas atribuicdes institucionais.
Essa pratica legislativa, quando efetiva-
da, subverte a funcao primaria da lei,
transgride o principio da divisao funcio-
nal do poder, representa comportamen-
to heterodoxo da instituicdo parlamen-
tar e importa em atuacao ultra vires do
Poder Legislativo, que ndao pode, em sua
atuacao politico-juridica, exorbitar dos
limites que definem o exercicio de suas
prerrogativas institucionais. (RE 427.574
ED, rel. min. Celso de Mello, j. 13-12-2011, 22
T, DJE de 13-2-2012). (grifo nosso)

3.5ART.19,§1°,V -
ORGANIZACAO DO MINISTERIO
PUBLICO, DA
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
E DA DEFENSORIA PUBLICA

Cabe privativamente ao governa-
dor, nos termos do art. 19, § 1°, V, da CE,
deflagrar o processo legislativo para tratar
da organizacao do Ministério Publico, da
Procuradoria Geral do Estado e da Defenso-
ria Publica.

Importante ressaltar, entretanto,
que a iniciativa da Lei Complementar de
organizacao do MPE é concorrente entre o
governador do Estado e o Procurador Geral
de Justica, conforme o disposto no art. 68,

8 ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE PERNAMBUCO. Parecer n° 2336/2016 da Comissdo de Constitui¢do, Legislagdo e Justica.
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paragrafo Unico, da Constituicao Estadual:

Art. 68. Ao Ministério Publico é assegurada
autonomia funcional e administrativa,
podendo, observado o disposto no artigo
169 da Constituicao da Republica Federati-
va do Brasil, propor ao Poder Legislativo a
criacdo e extingao de seus cargos e servigos
auxiliares, provendo-os por concurso publi-
co de provas e titulos, a politica remunera-
toria e os planos de carreira, dispondo a lei
sobre sua organizacao e funcionamento.
[...]

Paragrafo Unico. Lei complementar, cuja
iniciativa é facultada ao Procurador
Geral da Justica, estabelecera a organi-
zacao, as atribuicoes, as formas de provi-
mento de seus cargos e o estatuto do
Ministério Publico, observadas, relativa-
mente a seus membros:

[...]
(grifo nosso)

A autonomia do Ministério Publico
busca possibilitar uma livre atuagao organi-
ca e administrativa, desvinculando-o de
qualquer posicao de subordinacao, espe-
cialmente em face dos Poderes Judiciario e
Executivo.

Também merece destaque a inde-
pendéncia funcional da Defensoria. Cabe
aos defensores publicos gerais a iniciativa
das leis que disponham sobre organizacao,
atribuicao e estatuto correspondente, a
semelhanc¢a do MP. O objetivo é robustecer
a Defensoria Publica, assegurando-lhe
verdadeira blindagem institucional perante
os demais Poderes, com os quais ela tem,
frequentemente, que se confrontar em prol
das camadas socialmente vulneraveis da
populacao.’

O art. 73, §2°, da Constituicao
pernambucana ratifica essa autonomia:

Art. 73. A Defensoria Publica é instituicdo
essencial a funcao jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a orientacao juridica e a
defesa, em todos os graus, dos
necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV, da
Constituicao Federal.

§ 2° E assegurada a Defensoria Publica
do Estado autonomia funcional e admi-
nistrativa e a iniciativa de sua proposta
orcamentaria dentro dos limites

estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias e subordinacdo ao dispos-
to no art. 99, § 2°, da Constituicao Federal.
(grifo nosso)

Logo, deve-se atentar para o fato de
que, embora a Constituicao do Estado, em
seu art. 19, § 1°, reserve ao governador a
iniciativa das leis que disponham sobre a
organizacao desses érgdos, pode-se falar,
na verdade, na existéncia de uma iniciativa
concorrente.

Para uma andlise pratica, destaca-se
projeto de lei complementar de autoria do
governador, que tramitou na Alepe, dispon-
do sobre procedimentos a serem adotados
no ambito da Procuradoria Geral do Estado.
Tal PLC tratava do processo para dispensa
de proposituras ou desisténcia de acdes
judiciais e recursos, bem como sobre adju-
dicacdo de bens moveis e imodveis, compen-
sacao de créditos inscritos em precatorio e
requisicoes de pequeno valor.

Na oportunidade, um parlamentar
apresentou emenda modificativa ao referi-
do projeto. Nos termos do parecer da CCLJ,
que foi pela rejeicao, as alteragcdes se reves-
tiam de inconstitucionalidade formal subje-
tiva, visto que propostas por parlamentar.

3.6 ART. 19, § 12, VI — CRIACAO,
ESTRUTURACAO E ATRIBUICOES
DAS SECRETARIAS DE ESTADO, DE
ORGAOS E DE ENTIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A CCLJ da Alepe apreciou proposicdao
que pretendia conceder direitos aos judeus
e aos membros de igrejas adventistas e
batistas do sétimo dia matriculados na rede
publica e particular de ensino. O PLO objeti-
vava assegurar prerrogativa ao abono de
faltas e a horario distinto para realizacao de
provas quando essas atividades fossem
realizadas em periodo considerado de
guarda religiosa (18h da sexta-feira as 18h
do sabado).

O texto constitucional federal asse-
gura, em seu art. 2°, uma relagao indepen-
dente e harmonica entre os Poderes, de

2 SARMENTO, Daniel. Dimensées Constitucionais da Defensoria Publica da Unido. p. 14, 2015. Disponivel em:
<https://www.adambrasil.com/wp-content/uploads/2017/05/Parecer_ANADEF_CERTO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2019.
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sorte que é vedada a indevida ingeréncia
entre si. O Estado Democratico Brasileiro
tem como clausula pétrea constitucional a
separacdao e harmonia entre os poderes,
consubstanciada em principio explicito e
instrumentalizada em regras constitucio-
nais de competéncia.

No caso em analise, houve interfe-
réncia do Poder Legislativo em matéria
sujeita a competéncia exclusiva do Executi-
VO, pois compete privativamente ao gover-
nador propor leis que disponham sobre
criacao, estruturacao e atribuicbes das
secretarias de Estado, 6érgaos e entidades da
administracao publica (art. 19, § 19, VI, da
CE). Cabe ao chefe do Poder Executivo,
portanto, exercer a direcao superior da
administracao publica.

Desconsiderando outras peculiari-
dades do projeto de lei em comento, no
que diz respeito ao direito dos estudantes
judeus, adventistas e batistas do sétimo dia
de terem suas faltas abonadas e horario
distinto para a realizacao de provas, a CCLJ
assim entendeu:

Desta feita, impor ao Poder Executivo a
obrigacao de alterar o andamento das
suas atividades normais, para fins de
adequacao a grupo especifico de alunos,
nas escolas da rede estadual de ensino
significa extrapolar a competéncia
conferida ao Poder Legislativo e aden-
trar na esfera prépria da administracao,
uma vez que cria atribuicoes para as
instituicoes de ensino e, também, para a
Secretaria de Educacao do Estado. Clara-
mente fere o disposto no art. 19, § 19, inciso
VI, da Carta Estadual.'

(grifo nosso)

Sobre o tema, posiciona-se o Supre-
mo Tribunal Federal (STF):

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDA-
DE. LEI DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
QUE DISCIPLINA MATERIA A SER PUBLICADA
NA IMPRENSA OFICIAL DO ESTADO. DIPLO-
MA LEGAL DE INICIATIVA PARLAMENTAR.
VICIO FORMAL. EXISTENCIA TAMBEM DE
ViCIO MATERIAL, POR VIOLACAO DO PRINCi-
PIO DA SEPARACAO DOS PODERES. INCONS-
TITUCIONALIDADE RECONHECIDA. | - Lei
que verse sobre a criacao e estruturacao
de 6rgaos da administracao publica é de
iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo (art. 61, § 19, ll, e, da Constitui-
c¢ao Federal). Principio da simetria. Il -

Afronta também ao principio da separa-

cao dos poderes (art. 2° da CF). lll - Reco-
nhecida a inconstitucionalidade de disposi-
tivo de lei, de iniciativa parlamentar, que
restringe matérias a serem publicas no
Diario Oficial do Estado por vicio de nature-
za formal e material. IV - Acdo julgada
procedente.” (ADI 2.294, Tribunal Pleno, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, j. 27-8-2014).
(grifo nosso)

Para finalizar o presente tépico, é
importar mencionar que, de acordo com
pesquisa realizada pelos autores deste
artigo, na qual foram analisados os projetos
rejeitados por inconstitucionalidade pela
CCLJ na 182 legislatura, verificou-se que,
dos 248 pareceres pela rejeicao, 63% funda-
mentaram-se no art. 19, §1°, da Constitui-
¢ao Estadual, conforme o gréfico 1:

-

\_

Grafico 1 - Pareceres CCLJ rejeicao por
inconstitucionalidade (182 Legislatura)

~N

Rejeicao (Art. 19, $ 1°, CE):
63% (156 pareceres)

. Rejeicao (outros): 37% (92
pareceres)

Fonte: Pareceres da CCLJ.

1© ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE PERNAMBUCO. Parecer n° 2335/2016 da Comissao de Constituicao, Legislagao e Justica

1

9




Percebe-se, portanto, que mais da
metade das proposicoes foram rejeitadas
por inconstitucionalidade formal subjetiva,
enquanto as outras foram por motivos
diversos, tais como inconstitucionalidade
material ou formal organica.

4. IMPLICACOES DE
EVENTUAL APROVACAO DA
PEC N° 1/2019 NO
ORDENAMENTO JURIDICO
ESTADUAL

Aqui reside o ponto mais controver-
so do presente artigo. A atribuicao exclusi-
va do chefe do Executivo para dar inicio ao
processo legislativo em matéria tributaria e
nas situacées em que ha incremento de
despesa publica tem previsao somente nas
constituicoes de alguns estados do Brasil.

Além de Pernambuco, apenas Acre,
Roraima e Bahia preveem, em suas Cartas
Magnas, a competéncia privativa do gover-
nador para a iniciativa de leis que acarretem
aumento de despesa publica.

J4 matéria tributaria esta no rol de
competéncias privativas do chefe do Execu-
tivo somente nos estados do Acre, Alagoas,
Bahia, Pernambuco, Roraima e Sergipe.

Por ultimo, vale mencionar, ainda, a
peculiaridade da Constituicao Estadual do
Maranhao, a qual enuncia, em seu art. 43,
paragrafo Unico, uma flexibilizacao para
que parlamentares legislem sobre assuntos
tributarios: “A iniciativa parlamentar sobre
projetos envolvendo matéria tributdria sé
sera permitida a projetos dos quais nao
decorra renuncia de receita”.

Cabe registrar que as constituicoes
estaduais acima mencionadas espelharam-
se na Constituicao Federal de 1969, que
prevé como competéncia privativa do
chefe do Executivo federal a iniciativa de
leis relativas a matéria tributaria e ao incre-
mento de despesa publica. Para melhor
elucidacao da controvérsia, cumpre contex-
tualizar historicamente a previsao constitu-

cional dos referidos temas no rol de compe-
téncias exclusivas do presidente da Repu-
blica.

4.1. CONTEXTUALIZACAO
HISTORICA

A Carta Federal de 1969 (Art. 57,
incisos | e Il) atribuia ao chefe do Poder
Executivo a iniciativa privativa de leis sobre
matéria financeira, inclusive tributaria, e
aumento de despesa:

Art. 57. E da competéncia exclusiva do
Presidente da Republica a iniciativa das leis
que:

| - disponham sobre matéria financeira;

Il - criem cargos, fungées ou empregos
publicos ou aumentem vencimentos ou a
despesa publica;

Il - fixem ou modifiquem os efetivos das
forcas armadas;

IV - disponham sobre organizag¢dao adminis-
trativa e judicidria, matéria tributaria e
orcamentaria, servicos publicos e pessoal
da administracao do Distrito Federal, bem
como sobre organizacao judiciaria, admi-
nistrativa e matéria tributaria dos territé-
rios;

[...]

(grifo nosso)

Essa previsao refletia o momento
historico vivenciado pelo Brasil: a ditadura
militar. Durante tal periodo, o Poder Execu-
tivo detinha um poder absoluto e o Con-
gresso Nacional perdeu forca: o Presidente
passou a fazer uso do “decreto-lei”. Por
diversas vezes, o parlamento foi fechado e
muitos deputados tiveram mandatos cassa-
dos.

Assim, as limitacoes do Poder Legis-
lativo frente aos militares eram evidentes,
demonstrando o carater de regime autori-
tario que vigorava no Pais. Atribuir a com-
peténcia privativa para legislar sobre disci-
plina tributaria ou acréscimo da despesa ao
Presidente da Republica era uma forma de
esvaziar ainda mais o Legislativo e ratificar a
supremacia do Poder Executivo sobre ele.

Desse modo, é possivel inferir que as
constituicdes estaduais remanescentes que
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ainda incluem temas de natureza tributaria
e de incremento de despesa publica no
ambito da iniciativa legislativa privativa do
governador encontram fundamento no
texto constitucional em vigor a época do
regime ditatorial que assolou a democracia
brasileira. Entretanto, diante da redemocra-
tizacao que se observou com a promulga-
¢ao da CRFB/88, é inconcebivel que algu-
mas constituicdes estaduais permanecam
convalidando resquicios de um periodo tao
obscuro da histéria do Brasil.

Ademais, vale ressaltar que a Consti-
tuicao Republicana de 1988 nao reprisou
tal restricao e passou a possibilitar a iniciati-
va parlamentar em tais matérias. Desse
modo, a reproducao dos dispositivos pelo
poder constituinte decorrente derivado
nao mais se coaduna com a atual perspecti-
va juridica trazida pela Constituicao Fede-
ral. Nessa linha, o STF ja se posicionou sobre
o tema:

A andlise dos autos evidencia que o
acérdao mencionado diverge da diretriz
jurisprudencial que esta Suprema Corte
firmou na matéria em referéncia. Com
efeito, nao mais assiste, ao chefe do
Poder Executivo, a prerrogativa constitu-
cional de fazer instaurar, com exclusivi-
dade, em matéria tributaria, o concer-
nente processo legislativo. Esse entendi-
mento - que encontra apoio na jurispru-
déncia que o STF firmou no tema ora em
analise (RTJ 133/1044 - RTJ 176/1066
1067) - consagra a orientacao de que,
sob a égide da Constituicao Republicana
de 1988, também o membro do Poder
Legislativo dispoe de legitimidade ativa
para iniciar o processo de formacao das
leis, quando se tratar de matéria de
indole tributaria, nao mais subsistindo,
em consequéncia, a restricdo que preva-
leceu ao longo da Carta Federal de 1969
(art. 57, 1) (...). (RE 328.896, Rel. Min. Celso
de Mello, decisdo monocratica, julgamento
em 9 10 2009, DJE de 5 11 2009). (grifo
NOSso0)

4.2. PANORAMA ATUAL NA CRFB/88

No que tange a Constituicao Federal

de 1988, as leis em matéria tributaria e que
suscitam acréscimo de despesa estao com-
preendidas na regra de iniciativa geral, nao
havendo exclusividade do Presidente da
Republica para deflagrar o processo legisla-
tivo nessas hipoéteses. A iniciativa normativa
em matéria tributaria reservada ao presi-
dente refere-se tao somente aos territérios
federais.

Sob outro prisma, quanto ao
aumento de despesa, o STF também ja se
pronunciou sobre a auséncia de plausibili-
dade juridica para a reserva de iniciativa

legislativa ao chefe do Executivo em quais-
quer das esferas federativas de governo.
Nesse sentido, destacam-se os seguintes
julgados da Suprema Corte:

A sintese da inicial é esta: nao pode haver
aumento de despesa em projeto do Poder
Legislativo. Na Constituicao ndo esta escrito
isso. [...] Se se entender que qualquer dispo-
sitivo que interfira no orcamento fere a
iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo
para lei orcamentdria, ndo sera possivel
legislar, sem essa iniciativa, a respeito de
qualquer matéria — assim por exemplo:
pensdo especial, doacdo ou remissdo — que
tenha reflexo no orcamento. (ADI 2072/MC,
Rel. Min Octavio Gallotti, DJ de 19/09/2003).

Assim, somente nas hipéteses previstas no
art. 61, §1°, da Constituicdo, ou seja, nos
projetos de lei cujas matérias sejam de
iniciativa reservada ao Poder Executivo, é
que o Poder Legislativo ndo podera criar
despesa. [...JNo caso e exame, a lei munici-
pal que prevé a obrigatoriedade de instala-
¢ao de cameras de seguranca em escolas
publicas municipais e cercanias nao cria ou
altera a estrutura ou a atribuicao de 6rgaos
da Administracdo Publica local, nem trata
do regime juridico de servidores publicos,
motivo pelo qual ndo vislumbro nenhum
vicio de inconstitucionalidade formal na
legislacdo impugnada. (ARE 878911 RG/RJ,
Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 29/06/2016).

Com base no exposto, é valido
afirmar que o entendimento sedimentado
pelo STF sobre este assunto é claro: atos
normativos que tratem de disciplina tribu-
taria ou de acréscimo de despesa publica
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nao estao sob o jugo do chefe do Poder
Executivo.

4.3. ANALISE DA PEC N2 01/2019

Encontra-se atualmente em tramita-
¢ao na Assembleia Legislativa de Pernam-
buco, a Proposta de Emenda a Constituicao
do Estado n° 1/2019, para suprimir os
termos “matéria tributaria” e “aumento de
despesa publica”do art. 19, §19, incisos | e ll,
respectivamente.

Igualmente, cabe rememorar que ja
houve, em legislaturas anteriores, duas
tentativas parlamentares, no mesmo senti-
do, para alterar o texto constitucional: a PEC
n°4/2015 e a PEC n° 2/2007.

Ambas foram rejeitadas pela CCLJ,
que concluiu pela inconstitucionalidade
das propostas. Dentre os argumentos utili-
zados, destaca-se o de que os estados, nos
termos do art. 25 da Constituicao Federal,
possuem autonomia para se organizar e se
reger pelas constituicoes e leis que adota-
rem e o fato de ter sido uma decisao politica
do poder constituinte derivado decorrente
do Estado de Pernambuco.

Cabe oportunamente transcrever
um trecho da justificativa que subsidia a
PEC n° 1/2019, no qual é exposta a motiva-
¢ao de interesse publico para a supressao
normativa almejada:

A atual redacgao dos incisos I e Il, §1°, do art.
19 da Constituicao do Estado de Pernambu-
co limita demasiadamente a atuacdo
legislativa dos representantes do povo
pernambucano, asfixiando o Poder Legisla-
tivo em relagdo a matérias essenciais, como
politicas publicas, readequacgdo e revisdao
de impostos, e medidas gerais para assegu-
rar o cumprimento de direitos e garantias
fundamentais no ambito do Estado de
Pernambuco.”

Conforme os fundamentos ja
demonstrados no desenvolvimento desse

topico, é valido afirmar que a insatisfacao
do autor encontra respaldo no ordenamen-
to juridico patrio.

Primeiramente, nao ha impedimen-
to na Constituicao Federal para que o Parla-
mento legisle sobre matéria tributaria ou
incremento de despesa publica - desde
que, neste Ultimo caso, nao haja interferén-
cia parlamentar no funcionamento da
administracao publica, sob pena de flagran-
te desrespeito ao principio da reserva de
administracao. Ademais, em sua esséncia, a
alteracao constitucional intentada ampliara
os instrumentos legais dos quais os deputa-
dos estaduais poderao se utilizar para
formular politicas publicas efetivas e, assim,
contemplar na legislacdo o atendimento as
necessidades mais bdasicas da populacao
pernambucana.

Nao obstante, é imprescindivel
salientar que ha posicionamentos contra-
rios a aprovacao da PEC em comento. Para
0s que se opdem, o papel do Legislativo
Estadual é fiscalizar o Poder Executivo, nao
cabendo a Assembleia atuar em matéria
que ¢é atribuicato do governador. Pesa
também a possibilidade de parlamentares
utilizarem essa prerrogativa para priorizar
interesses individuais em detrimento de
uma estratégia coletiva. Destaca-se, entre-
tanto, que controles ainda serao feitos pelo
Plendrio e pela Comissao de Constituicao e
Justica, que devem estar atentos para rejei-
tar eventuais ilegalidades.

Com efeito, é necessdrio ressaltar
que a PEC pretende adequar as hipéteses
de iniciativa privativa do governador as
previstas na Constituicdo Federal para o
presidente da Republica (art. 61, §19),
retirando as amarras que atualmente exis-
tem na atuacdo dos membros do Poder
Legislativo pernambucano. Por diversas
vezes, 0s representantes do povo encon-
tram-se impossibilitados de exercer em
plenitude a atividade legislativa, pois,

" ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE PERNAMBUCO. Proposta de Emenda a Constituigdo n°01/2019. Disponivel em:
<http://www.alepe.pe.gov.br/proposicao-texto-completo/?docid=3152&tipoprop=p>. Acesso em: 7 jun. 2019.
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quando desejam legislar sobre diversas
matérias de relevancia para a sociedade,
acabam esbarrando nas limitacdes do art.
19, 8§, 1°inc. |, I, CE.

5. CONSIDERACOES FINAIS

As limitagdes ao pleno exercicio da
representacdo popular, atribuicao constitu-
cionalmente conferida ao Legislativo, exis-
tem para manter o equilibrio entre os trés
poderes republicanos. Contudo, tais limita-
¢oes, ao serem definidas pelo poder consti-
tuinte, devem preservar um senso de razoa-
bilidade e de pertinéncia juridica com as
funcdes - legislativa, executiva e judicidria -
desempenhadas por cada um dos poderes.

Assim, diante da intepretacao do
ordenamento constitucional e da leitura da
jurisprudéncia patria, ndao ha justificativa
para que a iniciativa de leis sobre questdes
de ordem tributaria e relativas ao aumento
de despesa publica esteja exclusivamente
sob a competéncia legislativa do chefe do
Poder Executivo.

A PEC n° 1/2019 surge, no cenario
juridico pernambucano, como uma possibi-
lidade de ampliar os mecanismos democra-
ticamente concedidos aos parlamentares
da Casa Joaquim Nabuco para promover o
bem-estar social de seus representados,
incluindo matéria tributaria e acréscimo de
despesa publica na iniciativa geral de leis.

Portanto, é possivel inferir que a
proposta de emenda, se aprovada, conferi-
rd mais autonomia a Alepe e seguird o
disposto na CRFB/88, em respeito ao princi-
pio da simetria, além de acompanhar a
tendéncia que ja ocorre na maioria das
constituicdes estaduais do Pais. O Parla-
mento Estadual poderd, entdo, ter uma
participacao mais ampla e efetiva nas deci-
sdes sobre politicas publicas e na garantia
dos interesses do povo pernambucano.
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O FUNDEB NO CONTEXTO DO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

Ivan Pessoa Holanda'

RESUMO: O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), que representa a principal fonte de recursos dos sistemas publicos de ensino de todo o Pais,
tem validade até o final do ano de 2020, inexistindo na legislacao atual qualquer previsdo de sua renovacéo
automatica. O fundo em questao tem o mérito de redistribuir recursos publicos de modo mais justo entre estados
e municipios, razdo pela qual se concorda que seria um grande desastre se sua vigéncia terminasse sem que
nenhuma regra parecida fosse posta em seu lugar. E por isso que muito se tem debatido sobre as novas regras que
poderao disciplinar o financiamento do Ensino Basico Publico Brasileiro. O presente artigo visa contribuir para um
melhor entendimento das normas atuais do Fundeb. A partir da compreensao de tais regras, torna-se possivel
propor mudancgas que tornem o fundo mais equanime e capaz de impactar positivamente a educacao publica.
Neste estudo, buscou-se analisar o sistema atual de redistribuicdo de recursos educacionais, tanto em seus acertos
quanto em suas possiveis melhorias, com vistas ao aperfeicoamento do Fundeb.

Palavras-chave: Fundeb. Educagao Basica. Financiamento. Redistribuicao de Recursos Publicos.

' Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Direito pela UFPE.



1. INTRODUCAO

E comum afirmar que a mudanca do
Brasil depende essencialmente da educa-
¢ao. Tal afirmacao é fortemente embasada:
nenhuma na¢ao moderna alcangou altos
niveis de desenvolvimento sem antes ter
dado atencao especial a formacao acadé-
mica de suas novas geragoes. Assim, como
€ da natureza humana imaginar antes do
agir, o desenvolvimento de uma juventude
capacitada a pensar inteligentemente na
solucao de problemas deve anteceder a
resolucao pratica desses.

Embora a premissa anterior seja
aceita e o Brasil venha aumentando seus
esforcos nas ultimas décadas, um fato
precisa ser urgentemente ressaltado: os
avancos registrados sao muito mais quanti-
tativos do que qualitativos. Melhorar o nivel
de aprendizado dos alunos, eis o grande
desafio da escola brasileira, cuja superagao
demanda o estudo de diversas variaveis,
que vao desde as metodologias pedagogi-
cas aplicadas até as escolhas sobre o modo
de avaliagao dos estudantes.

Para contribuir com essa discussao
de multiplos aspectos, o presente artigo se
limita a tratar especificamente de um tema:
o financiamento da educacdao no Brasil
diante das mudangas das regras do
Fundeb. Por si s6, esse assunto é de consi-
deravel complexidade, sendo objeto de
vastas publicagoes.

O que buscamos num primeiro
momento é simplificar, apresentando de
maneira sucinta a disciplina atual do
Fundeb, principalmente no que diz respei-
to a sua composicao e redistribuicao. Com
isso, pretendemos derrubar algumas
faldcias que costumam rondar o tema,
como a de que esse fundo representa uma
grande fonte de financiamento para os
estados.

Entendidas essas regras, poderemos
entdo refletir, no segundo tépico, sobre a
suficiéncia ou insuficiéncia do Fundeb para
o financiamento da educacdo, quando
deixaremos claro que nao se trata da Unica
fonte destinada ao custeio das despesas
com manutencao do ensino. Na terceira
secao do artigo, refletiremos sobre alguns
gargalos e deformidades existentes no
atual modelo de divisao de recursos do
fundo, dando sugestdes de como podem
ser melhorados. Falamos em “refletir”
porque ndo temos a pretensdo de apresen-
tar as solugdes finais nesse breve artigo,
mas sim os principais problemas e possiveis
saidas para resolvé-los.

Frise-se que o momento é especial-
mente propicio para esse debate. Pelas
regras atuais, o Fundeb tem validade até o
final de 2020, ndo havendo nenhuma previ-
sao de renovacao automatica. No entanto,
ja estdo em tramitacao no Congresso
Nacional propostas de emendas constitu-
cionais que versam sobre o tema. E pela
atualidade e importancia do assunto que
optamos por desenvolver o presente
artigo.

2. COMO FUNCIONA
O FUNDEB

O Fundo de Manutencao e Desen-
volvimento da Educacao Basica e de Valori-
zacao dos Profissionais da Educacao (Fun-
deb) é um fundo especial, de natureza
contabil e de ambito estadual ou distrital,
cujo objetivo é redistribuir parte dos recur-
sos voltados para a educacdo no Brasil.> No
conceito, ha dois aspectos primordiais, mas
que costumam passar despercebidos pela
maioria das pessoas. O primeiro é que nao
se refere a um Unico fundo nacional, pois
tem abrangéncia estadual ou distrital, isto
é, hd 27 fundos independentes no Pais.

2 BRASIL. Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educagao - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.

25



O segundo é que se trata essencial-
mente de um mecanismo de redistribuicao
e nao de criacao de recursos. Em outras
palavras, nao ha vinculacao de novas recei-
tas para a educagao, mas sim uma reparti-
¢ao mais equanime da parcela ja existente,
na qual uns dao mais e recebem menos e
outros ddao menos e recebem mais, como se
vera adiante.

Esse processo de redistribuicao,
embora nao seja tao complexo, deve ser
esclarecido por etapas, uma vez que obe-
dece a uma série de detalhes e minucias
que podem ser mal entendidos se nao
houver a devida atencdo.* Por tal razao,
optamos por explicar o Fundeb em dois
passos: apresentar a origem dos recursos e
depois entender como eles sao encaminha-
dos para estados e municipios.

2.1 COMPOSICAO DOS FUNDOS

Por mandamento do art. 212 da
Constituicao Federal, estados e municipios
sao obrigados a aplicar no minimo 25% da
receita de todos os impostos em despesas
relacionadas a manutencao e desenvolvi-
mento do ensino (MDE). O fundo de cada
estado sera formado por uma parte desses
recursos.

Assim, uma parte da porcao tributa-
ria que ja estava vinculada a educacao deve
ser transferida para o respectivo Fundeb
para que ocorra a redistribuicao de recur-
sos. Dessa forma, destinam-se a composi-
cao do fundo 20% das seguintes fontes:
Fundo de Participacao dos Estados (FPE);
Fundo de Participacao dos Municipios
(FPM); Imposto sobre Circulacao de Merca-
dorias e sobre Prestacao de Servicos (ICMS);
Imposto sobre Produtos Industrializados,

proporcional as exportagdes (IPlexp);

Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e
doacbes de quaisquer bens ou direitos
(ITCMD); Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA); Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (cota-
parte dos municipios - ITRm); recursos
relativos a desoneracao de exportacoes de
que trata a LC n° 87/96; arrecadacao de
imposto que a Unidao eventualmente insti-
tuir no exercicio de sua competéncia
(cotas-partes dos estados, Distrito Federal e
municipios); receita da divida ativa tributa-
ria, juros e multas relativas aos impostos
acima relacionados.

Assim, todos os impostos arrecada-
dos pelo Estado (ICMS, IPVA e ITCMD)
ajudam a compor o fundo de redistribui-
¢ao, com excecao do Imposto de Renda
Retido na Fonte (IRRF). Por outro lado,
ficam de fora os trés impostos municipais:
Imposto sobre Propriedade Territorial
Urbana (IPTU), Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISSQN) e Imposto sobre
Transmissao de Bens Intervivos (ITBI).

Insistimos que a légica da formacao
do fundo é redistribuir as receitas ja vincu-
ladas a educacao. Por exemplo, no caso do
FPE, o estado é obrigado a gastar 25% na
area educacional, sendo que 20% sao enca-
minhados para o Fundeb e 5% permane-
cem em seus cofres para serem usados dire-
tamente em gastos educacionais. Do
mesmo modo, o municipio é obrigado a
dirigir 25% do FPM para despesas educa-
cionais: 20% vao para o fundo e 5% perma-
necem em sua conta. O mesmo acontece
com os demais tributos incluidos na cesta
do Fundeb.

Para um melhor entendimento,
vejamos o exemplo do ICMS em Pernambu-
co no ano de 2017.* Apods as transferéncias
constitucionais obrigatorias, restou ao

3Em 2009, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) elaborou o Manual de Orientacao do Fundeb, que apresenta mais minuciosamente as
regras aqui explanadas. Disponivel em: <ftp://ftp.fnde.gov.br/web/fundeb/manual_orientacao_fundeb.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2019.

4 FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO (FNDE). Sistema de Informacées sobre Orcamentos Publicos em Educagéo (Siope). Tabela 8.1.
Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino - MDE — ESTADOS. Pernambuco. Relatério Resumido da Execucdo

Orcamentaria. Periodo de Referéncia: 6° bimestre/2017. Disponivel em:

<https://www.fnde.gov.br/index.php/fnde_sistemas/siope/relatorios/relatorios-estaduais>. Acesso em: 3 jul. 2019.
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Estado a quantia de RS 10,050 bilhoes arre-
cadados em razao do imposto. Desse valor,
25% deveriam ser utilizados em despesas

educacionais, sendo que 20% se destina-
ram a esse fim por meio do Fundeb, da
seguinte maneira:

75% nao vinculados
a educacao:
R$7,538 bilhdes

\_

/ Grafico 1 — Distribuicao do ICMS em Pernambuco \
no ano de 2017

25% vinculados
a educacao:
R$2,512 bilhdes

20% vinculados a
educacao pelo Fundeb:
R$2,010 bilhdes

5% vinculados a
educacao por outros
meios: R$502 milhdes /

Fonte: Siope. Relatério Resumido da Execucéo Orcamentéria.

Somando-se o ICMS e todos os
demais tributos vinculados ao Fundeb e
arredondando-se os valores, o Estado de
Pernambuco, no ano de 2017, contribuiu
com RS 3,39 bilhées na composicao do
fundo, e os municipios com R$ 1,67 bilhao,

perfazendo um total de RS 5,06 bilhoes.
Vé-se que o aporte estadual representou
66,99% e o municipal 33,01% do total arre-
cadado. Tal prevaléncia também é verificada
se consideramos todos os Fundebs do Brasil,
seja qual for o ano, conforme tabela abaixo:

Tabela 1 — Proporcao das contribuicdes estaduais e municipais
na composicao do Fundeb

ANO PESO DA CONTRIBUICAO ESTADUAL | PESO DA CONTRIBUICAO MUNICIPAL
2010 67,07% 32,93%
2012 67,24% 32,76%
2014 66,15% 33,85%
2016 66,97% 33,03%
2017 66,83% 33,17%

Fonte: Confederagao Nacional de Municipios.
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Embora cada estado componha
seu préprio fundo, que ndao se comunica
nem se mistura com os demais, somar
todos eles nos ajuda a inferir que os esta-
dos contribuem com uma parcela signifi-
cativamente maior do que 0s municipios,
como percebemos acima. Mais importante
do queisso, a totalidade do valor arrecada-
do por todos os fundos é utilizada para
calcular uma variavel importante: a contri-

buicao da Uniao.

Como ja mencionado, os Fundebs
sdao formados majoritariamente por recei-
tas dos estados e dos municipios, mas o
governo federal também contribui com
uma verba proporcionalmente menor,
correspondente a 10% do levantado por
todos os demais entes federativos, confor-
me tabela abaixo:

Tabela 2 — Montante da complementacao da
Uniao na composicao do Fundeb

ANO | RECEITAS PROVENIENTES DOS ESTADOS E DF
2010 79.458.000.618,68

2011 90.843.108.348,76

2012 97.837.281.711,91

2013 108.276.543.978,11

2014 115.545.917.761,94

2015 120.849.982.252,85

2016 128.767.515.868,66

2017 129.737.371.851,79

12.876.751.586,87
12.973.737.185,18

COMPLEMENTAGAO DA UNIAO TOTAL
7.945.800.061,87 87.403.800.680,55
9.084.310.834,88 99.927.419.183,64
9.783.728.171,19 107.621.009.883,10
10.827.654.397,78 119.104.198.375,89
11.554.591.776,20 127.100.509.538,14
12.084.998.225,29 132.934.980.478,14

141.644.267.455,53
142.711.109.036,97

Fonte: FNDE, Ministério da Educacdo.

Mesmo que o aporte federal leve
em conta o somatério do fundo de todos os
estados, é importante frisar desde logo que
nao sera repartido entre todos eles, mas
sim entre os que mais precisarem. Todavia,
trataremos do critério para escolha dos Fun-
debs contemplados em momento poste-
rior, pois é preciso antes ter conhecimentos
sobre o Valor Minimo Nacional por Aluno,
que sera exposto no tépico seguinte.

2.2 DISTRIBUICAO DE RECURSOS

Para entender a distribuicao de
recursos, é interessante que o leitor abstraia,
pelo menos por enquanto, o papel comple-

mentar da Unidao. Ocorre que, pela metodo-
logia indicada em lei, o aporte federal é
considerado apenas depois de calculados os

valores minimos de cada aluno por estado.
Devemos considerar num primeiro

momento apenas o montante arrecadado
internamente pelo respectivo fundo,
formado pelas receitas estaduais e munici-
pais.

Partindo desse total, o passo seguin-
te é distribui-lo entre as redes publicas esta-
duais e municipais, calculando o que se
chama de Valor Anual por Aluno (VAA) de
cada estado: divide-se o montante disponi-
vel do respectivo fundo pelo nimero total
de alunos registrados nas redes de ensino.?
Uma vez aferido o valor disponivel por
estudante, os repasses ocorrerao conforme
o numero de matriculas em suas respecti-
vas redes de ensino. Quanto mais estudan-
tes, maior serd a cota no fundo, ainda que
tenha contribuido pouco para sua compo-
sicao. Quanto menos estudantes, menos o
ente receberd, ainda que muito tenha
contribuido. Trata-se essencialmente da
|6gica de redistribuicao de recursos, na qual
alguns ganham e outros perdem.

5 E considerado apenas o niimero de matriculas pelo qual o respectivo ente é responsavel, incluindo tanto sua rede publica de ensino quanto a rede

conveniada.



Nesse cdlculo, contudo, as matricu-
las ndo possuem pesos idénticos, isto é, os
recursos sao redistribuidos conforme o tipo
de matricula. Isso ocorre porque é razoavel
pensar, por exemplo, que um aluno que
estude em tempo integral represente um
custo maior do que aquele que apenas
frequenta a escola por um turno; ou que o
Ensino Médio profissional seja mais caro
do que o Ensino Médio comum. Assim,
sao colocadas balizas, tomando-se por
base a matricula no Ensino Fundamental
urbano dos anos iniciais em tempo
parcial, cujo fator de ponderacao fixo é 1,
podendo as demais 22 modalidades de
ensino variarde 0,7a 1,3.5

Dito isso, podemos conceituar o
Valor Anual por Aluno (VAA) como o valor
referente a uma matricula no Ensino Funda-
mental urbano nos anos iniciais em tempo
parcial. Como cada Unidade Federativa tem
seu proprio fundo, cada uma tem seu
préprio VAA. Quanto maiores as receitas do
respectivo fundo e menor a quantidade de
matriculas, maior sera o VAA naquele
estado. No ano de 2017, o maior foi regis-
trado em Roraima’: R$ 4.183,69. Do lado
oposto estd o estado do Maranhao: RS
1.572,49. Pernambuco ocupava a 212 posi-
¢ao, segundo a tabela abaixo:

Tabela 3 — Valor Anual por Aluno aferido
em 2017 por cada estado

Roraima 4.183,69

Rio Grande do Sul 3.980,03
Distrito Federal 3.847,88
Amapa 3.720,84

Sao Paulo 3.586,93
Mato Grosso do Sul 3.552,42
Rondénia 3.552,25
Goias 3.425,74

Acre 342247

Mato Grosso 3.367,49
Santa Catarina 3.343,15
Tocantins 3.329,52
Parana 3.325/42
Espirito Santo 3.279,43
Sergipe 3.252,47

Rio de Janeiro 3.176,27
Rio Grande do Norte 3.044,88
Minas Gerais 2.974,62
Paraiba 2.642,52
Alagoas 2.606,94
Ceara 2.184,94

Piaui 2.174,73
Amazonas 2.145,98
Bahia 2.136,02

Para 1.695,30
Maranhao 1.572,49

Fonte: Ipea, Nota Técnica n° 34/2017.

¢ Embora a intencdo da lei tenha sido considerar os diferentes custos de cada nivel de ensino, é possivel que outros fatores influam nessa definicéo.
7 A lideranga de Roraima é explicada em boa parte pelo fato de receber mais valores do FPE, ja que, sendo um ex-territdrio, tem uma populagao reduzida e

menor desenvolvimento econémico.
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A sistematica termina aqui para a
maior parte dos estados brasileiros. Contu-
do, visando diminuir a desigualdade entre
as Unidades Federativas, as que apresen-
tam menores Valores Anuais por Aluno sao
beneficiadas pela complementacao da

Unido. Como ja vimos, o auxilio financeiro
federal se limita a 10% do somatorio de

todos os Fundebs. Agora, veremos de que
forma esse aporte é dividido, surgindo o

conceito de Valor Minimo Nacional Anual
por Aluno (VMNAA).

Ordenados os valores anuais dos
fundos de todos os estados, complementa-
se com recursos federais primeiro o mais
baixo até que ele atinja o seu imediatamen-
te superior. Feito isso, 0 processo é repetido
até que o Valor Minimo por Aluno dos dois
ultimos lugares atinja o do terceiro valor
mais baixo. A operacao sera repetida quan-
tas vezes for possivel até que cesse o supor-
te federal. Nao é um procedimento tao
simples, mas o entendimento é facilitado
pelailustracao abaixo:

VMNAA
Valor Minimo
Nacional por

Aluno/Ano

\~

10%

VALOR ALUNO ANO - VAA (RS)

Figura 1 - Representacao esquematica da complementacao
da Uniao no Fundeb

\_

UNIDADES DA FEDERAGCAO - FUNDOS ESTADUAIS

J

Fonte: Relatério Final do Grupo de Trabalho CAQ (Portaria n° 459/2015 do MEC).

Uma vez exaurida a contribuicao
federal, chega-se ao que chamamos de
Valor Minimo Nacional Anual por Aluno.
Dessa forma, os fundos contemplados
repassam ao governo estadual e municipal
mais do que o Valor Anual por Aluno alcan-
¢ado com recursos proprios, pois a impul-
sao financeira da Unido lhes permite enca-

minhar o Valor Minimo Nacional Anual por
Aluno. Por outro lado, quanto aos demais
estados cujos Fundebs nao sao agraciados
pelos aportes federais, resta-lhes repassar
seu respectivo VAA, cujo montante é maior
que o VMNAA. O grafico a seguir nos permi-
te ter um entendimento global:
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Figura 2 — Valores Anuais por Aluno e Valor Minimo Nacional
Anual por Aluno nos estados no ano de 2017
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Fonte: FNDE. Apresentacao: Fundeb no contexto do financiamento da educagéo brasileira.

Segundo o gréfico, no ano de 2017,
o Fundeb de 17 Unidades Federativas nao
recebeu nenhum valor dos cofres federais,
pois, mesmo sem recursos adicionais, seu
VAA ja superava o VMNAA. Outras nove,
quase todas do Nordeste, incluindo
Pernambuco, foram contempladas com
valores extras da Uniao.

No que se refere a distribuicao dos
recursos, uma ultima observacao deve ser
feita. Quando tratamos da composicao dos
Fundebs, vimos que a contribuicao dos

estados é sempre maior que a dos munici-
pios (tabela 1). Agora, tratando da distribui-
¢ao, 0 cenario se inverte: 0s municipios sao
destinatarios de uma maior proporcao dos
fundos porque possuem mais matriculas
em suas redes de ensino. Em resumo, no
esquema de rearranjo de receitas, estados
investem mais e recebem menos porque
possuem uma menor quantidade de
alunos. A tabela a seguir apresenta essa
diferenca:
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Tabela 4 — Proporcao do Fundeb destinado
a estados e municipios

ANO PERCENTUAL DO FUNDEB
DESTINADO AOS ESTADOS

2010 47,71%

2012 46,51%

2014 44,28%

2016 42,58%

2017 42,70%

Fonte: Confederagdo Nacional de Municipios.

Na pratica, os estados recebem
valores menores do que destinam ao
respectivo Fundeb. Em 2017, por exemplo,
o saldo negativo de Pernambuco foi de RS
1,586 bilhao. O Recife, por outro lado, rece-
beu RS 19 milhdes a mais do que investiu.
Em nosso estado, o maior encaminhamen-
to de recursos para os municipios é alavan-
cado pelo processo de municipalizagcao do
Ensino Fundamental.

Finalizando esse topico, alguns
pontos precisam ficar claros. Enfatizamos
que o Fundeb nao cria novas receitas para
a educacao, mas sim redistribui no ambito
de cada estado recursos que ja eram desti-
nados a educacao. Também ressaltamos
gue nao se trata de um unico fundo inte-
restadual, mas sim de 27 fundos estaduais
e isolados entre si, ou seja, ndo ha transfe-
réncia de verbas entre eles. Além disso, o
Fundeb nédo corresponde a um fundo de
recursos prioritariamente federal, sendo a
contribuicao da Unido de apenas 10%, con-
templando poucos estados.

Por fim, reiteramos que o fundo é
financiado em maior proporcao pelos
estados do que por municipios. No entan-
to, em funcao do maior nimero de matri-
culas, os municipios recebem maior aporte
financeiro.

PERCENTUAL DO FUND'EB
DESTINADO AOS MUNICIPIOS
52,29%

53,49%

55,72%

57,42%

57,30%

3. O FUNDEB E SUFICIENTE
PARA FINANCIAR A
EDUCACAO?

Nao é simples concluir se os valores
empregados pelo Brasil na educagao sao ou
nao suficientes para cumprir a missao de
desenvolver uma juventude intelectual-
mente preparada. H4 quem diga que o
dispendido é compativel, sendo o problema
essencialmente de eficiéncia.® Por outro
lado, alguns sustentam que o investimento
na area é muito aquém do necessario.’

Diante do cenario em que sobram
duvidas, torna-se dificil dar uma resposta
definitiva, mas este artigo pode contribuir
para aclarar pontos nevralgicos, sobre os
quais é possivel discutir e caminhar na
busca de solugbes. Partimos, entao, do
consenso de que ha algo de muito errado
no sistema pedagogico brasileiro, uma vez
que todos os sistemas de avaliacao indicam
uma grande defasagem na instrucao dos
estudantes. Gastando muito ou pouco,
percebe-se que o fazemos mal, sem efeitos
positivos sobre o aprendizado.

Analisando as formas de financia-
mento da educacao brasileira, é salutar
desmentir desde logo o mito de que os

8 Posicionamento do economista Claudio Haddad. Disponivel em: <https://www.fecomercio.com.br/noticia/o-brasil-nao-gasta-pou-

co-em-educacao-gasta-mal-diz-claudio-haddad>. Acesso em: 3 jul. 2019.

? Posicionamento do professor Marcelino Rezende. Disponivel em: <https://novaescola.org.br/conteudo/6760/0-que-responder-quan-
do-disserem-que-o-brasil-gasta-muito-com-educacao>. Acesso em: 3 jul. 2019.
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repasses do Fundeb representam a integra-
lidade dos gastos na area. O Valor Anual por
Aluno e o Valor Minimo Anual por Aluno,
apesar dos nomes, nao englobam todas as
receitas que sao utilizadas na educacao.

Na verdade, o fundo em questao é
composto pela fatia de 20% de apenas uma
determinada cesta de impostos, mas, por
mandamento constitucional, 25% de todos
eles devem ser destinados a educacao.
Dessa forma, os 5% restantes, mesmo que
nao sejam redistribuidos pelo Fundeb, sao
enderecados para manutencao e desenvol-
vimento do ensino. Além disso, ha os 25%
dos outros impostos que nao se vinculam
ao Fundeb: IPTU, ITBI, IR, IOF. Nao podemos
esquecer o Salario Educacgao, os programas
federais distribuidos de maneira universal
(transporte, merenda, dinheiro direto na
escola e livro didatico) e os recursos recebi-
dos por decisao voluntaria, como os do
Plano de Acao Articulado (PAR). Todos
esses valores nao alimentam o Fundeb, mas
sao destinados a area educacional.

Segundo levantamento realizado
pelo Grupo de Trabalho do Custo Aluno
Qualidade (CAQ), 63% da educacao basica é
custeada pelo Fundeb, sendo o restante
financiado por outras fontes de recursos.
De fato, o fundo representa a principal
origem de verbas da educacao basica, mas
nao é a unica, o que deve ser considerado em
todos os debates que envolvam a questao da
suficiéncia ou insuficiéncia do financiamento
da educacao basica brasileira.

Considerando a globalidade dos
recursos investidos na educacao brasileira,
é interessante e proveitoso comparar nosso
investimento com o de outros paises.
Fazendo isso, percebe-se que levantamen-
tos internacionais indicam tanto destaques
positivos quanto negativos. A Organizagao
para Cooperacao e Desenvolvimento
Econbémico (OECD) promove todos os anos

o estudo Education at a Glance, no qual
trata dos servicos de aprendizagem forneci-
dos por seus 36 membros e alguns convida-
dos, como é o caso do Brasil."" Do levanta-
mento mais recente, divulgado em 2018,
mas que apresenta dados do ano de 2015, é
possivel obter importantes informacoes.

Em 2015, o investimento publico
brasileiro em ensino correspondeu a 5,5%
do PIB, o que o coloca bem acima da média
dos paises envolvidos na pesquisa, que é de
4,5%. Além disso, o Pais se destaca pela
proporcao de despesas publicas em educa-
cao: 17,3%, a 42 maior parcela entre os
paises analisados. Esses dados nos levam a
crer que o investimento na area ja é de bom
tamanho.

Por outro lado, o estudo indica
também que o gasto anual por estudante
brasileiro nos ensinos Fundamental e
Médio é de 3.829 ddlares, muito abaixo da
média alcancada pelos paises da OECD no
mesmo nivel de ensino, que é de 9.401
dolares. No ensino superior, a situacao é
bem melhor: cada aluno custa ao governo
14.261 dolares por ano, valor préoximo da
média das demais nacoes: 15.998 ddlares.

Também percebemos que o Brasil
gasta cerca de quatro vezes mais por aluno
no Ensino Superior do que no Médio e no
Fundamental, o que representa a maior
diferenca entre os paises analisados. Tais
informacgdes revelam, entdo, que é necessa-
rio um incremento no orcamento da educa-
¢ao, principalmente no Ensino Basico.

No cendrio interno, chamamos
atencdo para o fato de que o Plano Nacio-
nal de Educacao (PNE) atualmente vigente
aponta para a criacao do Custo Aluno Qua-
lidade (CAQ) como parametro para o finan-
ciamento da educacao de todas as etapas e
modalidades da educacao basica, englo-
bando custos com pessoal, instalagdes,
material didatico, alimentacao e transpor-

1 MINISTERIO DA EDUCAGAO. Relatério Final. Grupo de Trabalho Custo Aluno Qualidade. Portaria n° 459/2015 — MEC. p.63. Disponivel em: <pne.mec.gov-
.br/images/pdf/publicacoes/RELATORIO_FINAL_GT_CAQ_out_15.pdf>. Acesso em: 3 abr. 2019.

"' OECD. Education at a Glance. Nota sobre o Brasil (Country Note — com tradugdo). Disponivel em: <http://download.inep.gov.br/acoes_internacionais/esta-
tisticas_educacionais/ocde/education_at_a_glance/Country_Note_traduzido.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2019.
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te.’? O PNE definiu que os valores deveriam paises mais avancados.'’

ser calculados em trés anos e que teriam Como a pesquisa realizada pela
como fase preliminar a fixacdo do Custo OECD indica, o salario dos docentes brasi-
Aluno Qualidade Inicial (CAQl) em dois leiros é relativamente baixo em compara-
anos. Até hoje, nao ha definicdo oficial de ¢ao com o praticado em outros paises. Ter
tais valores. menos profissionais poderia possibilitar o

E nesse ponto que ganham relevan- aumento da remuneracao dessa classe e,

cia os estudos realizados pela Campanha assim, torna-la mais atrativa. Segundo
Nacional pelo Direito a Educagao', que, Enkvist, diminuir o numero de alunos por
adotando metodologia prépria, propos turma é atualmente a medida mais requeri-
valores que poderiam ser parametros para da por sindicatos de professores, mas os
o CAQ. Considerados os custos estimados estudos indicam que o caminho é muito
pela instituicao, constatou-se que 55% das caro e menos eficaz.™®
redes de ensino municipais e 93% das esta- Todos esses pontos sao demasiada-
duais conseguiram ficar acima do valor mente complexos. Nesse breve topico,
minimo, casos em que a falta de recursos buscamos apenas expor, mas ndo exaurir,
nao poderia justificar a ma qualidade do as principais variaveis que cercam o tema.
ensino." Ressalte-se que, mais do que em outros
Por fim, apresenta-se a variavel que setores, o aumento do investimento em
talvez seja a mais importante do presente  educacdo ndo traz resultados nem certos
topico, por ndo ser tdo divulgada. Sabe-se nem imediatos. E primordial saber como

gue os custos com profissionais do magis- fazé-lo.

tério representam a maior parte das despe- Pela conjuntura apresentada sucin-
sas com educacao, sendo o numero de  tamente, infere-se que o ensino publico
professores em relacao ao de alunos varia-  prasileiro ainda demanda mais recursos.

vel decisiva para a eficiéncia dos gastos.””  Contudo, se o Brasil ja encaminha boa parte
Ocorre que, como bem coloca Oliveira, a  de seu PIB para a area, aumentar essa

educagao basnc‘a ~bra5|le|ra contava., €M parcela traz necessariamente uma pergun-
2015, com 1,5 milhao de turmas e 3 milhdes ta: de qual area tirar? Por outro lado, nao é

de contratos docentes, havendo uma .
N . proveitoso apenas recrudescer o orcamen-
média de dois professores para cada turma ) .
to da educagdao sem tornar seu uso mais

a todo tempo, quando, em regra, cada sala i ‘ ) )

s6 precisa de um educador.'s Outro proble- eficiente. Nao ha uma solucao final para a
ma é que, segundo Bruns e Luque, os questao, mas, no tépico seguinte, apresen-
professores brasileiros usam apenas 60% tamos sugestoes que podem ser proveito-
de seu tempo contratual para lecionar, sas para que o sistema de financiamento da
enquanto que essa proporc¢ao é de 85% nos educacao brasileira se torne mais eficiente.

12BRASIL. Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de Educagéo - PNE e da outras providéncias.

> Uma associacao privada de renome nacional que tem o objetivo de somar diferentes forcas politicas, priorizando acées de mobilizacdo, pressao politica e
comunicagao social, em favor da defesa e promogao dos direitos educacionais.

"Ministério da Educagéo. Relatério Final. Grupo de Trabalho Custo Aluno Qualidade. Portaria n° 459/2015 — MEC. p. 69. Disponivel em: <pne.mec.gov-
br/images/pdf/publicacoes/RELATORIO_FINAL_GT_CAQ_out_15.pdf>. Acesso em: 3 abr. 2019.

' OECD. Education at a Glance. Nota sobre o Brasil (Country Note — com tradugéo). Disponivel em: <http://download.inep.gov.br/acoes_internacionais/esta-
tisticas_educacionais/ocde/education_at_a_glance/Country_Note_traduzido.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2019.

'S MINISTERIO DA EDUCAGAO. Relatério Final. Grupo de Trabalho Custo Aluno Qualidade. Portaria n° 459/2015 - MEC. p. 63. Disponivel em: <pne.mec.gov-
br/images/pdf/publicacoes/RELATORIO_FINAL_GT_CAQ_out_15.pdf>. Acesso em: 3 abr. 2019.

16 OLIVEIRA, Joao Batista Araujo e. Repensando a educacao brasileira. O que fazer para transformar nossas escolas. Sao Paulo: Salta, p. 30. 2015.

7 BRUNS, Barbara; LUQUE, Javier. Great Teachers: How to raise student learning in Latin America and the Caribbean. Washington, D.C: The World Bank. 2014.
Disponivel em: <https://www.worldbank.org/content/dam/Worldbank/Highlights%208%20Features/lac/LC5/Portuguese-excellent-teachers-report.pdf >.
Acesso em: 4 jul. 2019.

'8 ENKVIST, Inger. Educagdo: guia para perplexos. Traducao: Felipe Denardi. 12 ed. p.78. CEDET. 2019.
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4. DESEQUILI’BRIOS ATUAIS sem a mesma expressao econémica, caso
DO FUNDEB de Panelas.

A questao é que, juntando com os
outros recursos destinados a educacao, a
cidade do Agreste teve a sua disposicao RS
3.276,58 por aluno, enquanto que a capital
contou com RS 7.461,83. Novamente deve-
mos ressaltar que essa diferenca seria ainda
maior se ndo existisse o fundo: RS 990,75

O Fundeb, de fato, tem importancia
na redistribuicao das verbas destinadas a
educacao. Segundo estudo realizado pela
Consultoria Legislativa da Camara dos
Deputados, se nao existisse esse fundo, o

municiplo que ter!a 0 menor Vqlor Ar.‘”a' para Panelas e R$ 7.637,87 para o Recife.?
por Aluno do Brasil em 2015 seria Turiagu

(MA), com R$ 572, a0 passo que o maior Uma das razbes para que isso ocorra
seria o de Pinto Bandeira (RS) com RS 56 é que apenas 63% das receitas vinculadas a
mil, uma diferenca de 10.012%." Com a educacao sao redistribuidas por meio do
redistribuicao atualmente vigente, o muni- Fundeb. O restante obedece a regras
cipio maranhense passa a dispor de RS  préprias de arrecadacdo e encaminhamen-

2.937 por aluno, enquanto que o gaticho de to. No final das contas, a ndo inclusdo de
RS 19.511, diminuindo a distorcao para

564%.
Assim, ainda que o fundo em estudo

contribua para uma divisao mais equanime i ) o
. L modelo vigente diz respeito a complemen-
dos recursos, observa-se que ainda ha dife-

rencas consideraveis. O que ocorre é que  t2a0 da Unido: ndo & ideal que o aporte
municipios que possuem maior atividade ocorra uniformemente dentro de cada
econdmica arrecadam mais impostos e estado. Ha municipios ricos em estados
recebem mais transferéncias obrigatorias, pobres e municipios pobres em estados

receitas que nao estdo sujeitas a redistribui-  rjcos. No exemplo pernambucano ja citado,
¢ao do Fundeb. Em outras palavras, ha

municipios que dependem quase total-
mente dos valores do fundo para manter
suas escolas, enquanto outros possuem
fontes de renda alternativas.

outros tributos na sua cesta faz com que o
seu potencial redistributivo diminua.
Outra critica fundamental ao

tanto o Recife quanto Panelas receberam o
mesmo valor dos cofres federais.

Segundo o Estudo Técnico n°
24/2017 da Consultoria da Camara dos
Deputados, 31% do repasse da Unido nao é
devidamente utilizado na equalizacao dos
Valores Anuais por Aluno. A figura a seguir,
elaborada pela organizacdao sem fins lucra-

Como ja foi esclarecido, cada estado
tem o seu fundo préprio, cujo valor por
aluno serd dividido de modo igual por
matricula registrada. Vejamos, por exem-
plo, o Estado de Pernambuco. Em 2015, tivos Todos pela Educagcao, mostra como
cada municipio recebeu o VMNAA de R$ ficaria a distribuicao territorial dos recursos
2.285,57, independentemente de ser caso o critério fosse por municipios com
economicamente ativo, como o Recife, ou maior necessidade.

' TANNO, Claudio Riyudi. Estudo Técnico n° 24/2017- Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados. Universalizagdo,
Qualidade e Equidade na Alocacdo de Recursos do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB) - Propostas de Aprimoramento para a Implantagio do Custo Aluno Qualidade (CAQ). Disponivel em:
<https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-ed
ucacao/documentos/audiencias-publicas/ClaudioRiyudiTannoAvaliaodeprogramas_FUNDEB_CAQ_170ut2017.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2019.
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Figura 4 - Comparacao da distribuicao da complementacao
federal segundo os critérios atuais e segundo o critério
proposto pelo Todos pela Educacao

COMO FUNCIONA HOIE
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Fonte: Todos pela Educacao.

Ha uma discussao muito forte
também no que concerne ao montante do
aporte da Uniao, que, como ja vimos, atual-
mente é de 10% da soma do arrecadado
por todos os demais entes federativos.
Trata-se de uma questao sensivel, pois
aumentar os recursos de uma drea significa
retirar de outra, principalmente em
momentos de crise econdmica. Todavia,
nao custa lembrar que, segundo a pesquisa
da OECD citada no tépico anterior, o gasto
publico brasileiro em educacao basica esta
muito aquém do registrado por outros
paises.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Educar ndo é uma atribuicao facil,
pois exige a colaboracdao de todos que
atuam no processo de formagao do conhe-
cimento. A escola tem o papel de disponibi-
lizar uma estrutura propicia ao aprendiza-
do; a sociedade, o de valorizar e apoiar a
atividade pedagégica; a familia, o de ser um
refigio seguro e estdvel onde o aluno
possa promover seu crescimento intelectu-

0

RECURSO DA UNIAO DEVERIA

IR PARA QUEM MAIS PRECISA

'..-r". ]

PROPOSTA > = A& %

1. OBSERVANDO
O TOTAL DE
RECURSOS

wncuqnosﬁ
EDUCACAD

1. INDEPENDENTE
DO ESTADO DE
ORIGEM

. Ente federativo nao contemplado D Ente federativo contemplado

36

al; e o estudante, o de compreender que a
aprendizagem depende essencialmente de
seu esforco e dedicacao.

E nessa complexa equacao de diver-
sas incégnitas que ndo sabemos exatamen-
te onde nem com que peso colocar o finan-
ciamento publico da educacao. Na verda-
de, como estamos tratando de uma ativida-
de eminentemente socioldgica, essa analo-
gia matematica deve ser compreendida
exatamente como é, ou seja, como uma
mera analogia. Nao ha, nem nunca haver3,
féormula exata universalmente valida que
relacione a receita investida em ensino com
os resultados pedagdgicos registrados.
Essa incerteza, todavia, nao pode desesti-
mular o aprofundamento na tematica.
Apesar de a questao ser dificil, isso nao
significa que seja de impossivel resolucao.

Partimos do principio segundo o
qual a “reinvencao da roda” é algo contra-
producente, ou seja, ndo podemos negar as
conquistas obtidas pelas regras anteriores,
mas sim absorvé-las e melhora-las. Precisa-
mos primeiro entender como funciona a
distribuicao de recursos hoje para poder
alicercar nossas opinides e dar nossas
sugestoes.



O fato de que o Fundeb tem valida-
de até o final do ano de 2020 e de que
envolve mais da metade das verbas desti-
nadas a Educacao Basica torna premente o
aprofundamento no tema. Esse método de
redistribuicao de recursos trouxe muitos
beneficios, sendo consenso que sua com-
pleta abolicao representaria um grande
retrocesso a educacao nacional.

Como em toda area, também no
ensino nao adianta investirmos muito se
nao o fizermos bem. O debate atual, além
de versar sobre o montante que deve ser
destinado a educacao basica, inclui o modo
como este deve ser repartido. Independen-
temente da relagdo que o nivel de investi-
mento tem com os resultados obtidos, a
distribuicao das verbas publicas entre as
redes de ensino deve ser justa, equalizan-
do-se pelo menos o ponto de partida finan-
ceiro das redes de ensino. Para tanto, deve-
-se ter em mente que, antes de ser da
Uniao, do estado ou do municipio, a receita
publica pertence ao povo, importando
mais descobrir a melhor forma de atendé-lo
do que qual ente federativo o fara.

Aqui se chega a uma relevante colo-
cacao. As novas regras do Fundeb devem
ser formalmente aprovadas no ambito do
Congresso Nacional, mas envolvem sobre-
tudo assuntos de interesse dos estados e
dos municipios por duas razdes. Primeiro
porque a cesta de tributos do fundo é, e
muito provavelmente continuara sendo,
desses entes federativos. Segundo porque
também a estes, por mandamento constitu-
cional, cabe a oferta da Educacdo Basica,
ficando a Unido responsavel pelo ensino
superior. E mister entao que estejam mobili-
zados a entrar ativamente no debate os
diversos organismos de representacao esta-
duais e municipais, tais como assembleias
legislativas, camaras municipais, governos
estaduais e prefeituras municipais, além da
propria comunidade escolar, constituida
por professores, alunos e funcionarios.

E—— 7



SISTEMA DE GARANTIAS A ENTES SUBNACIONAIS
E A ATUAL METODOLOGIA DE CALCULO DA
CAPACIDADE DE PAGAMENTO DOS ESTADOS

E MUNICIPIOS

André Pimentel Pontes'

RESUMO: O artigo tem como objetivo realizar uma analise do sistema brasileiro de garantias a operagdes de
crédito, mais especificamente da atual metodologia de calculo da capacidade de pagamento dos estados e
municipios brasileiros que necessitem contrair empréstimos com aval da Unido. Serdo avaliadas informacoes
relevantes sobre as finangas publicas regionais, tais como endividamento, poupanca corrente e indice de liquidez.
Além disso, pretende-se analisar os indicadores fiscais mais recentes dos estados e das capitais estaduais sob a
otica da nova legislacdo (Portaria do Ministério da Economia n° 501/2017). Por fim, serd sugerida uma lista de
medidas a serem perseguidas pelos entes subnacionais, de forma a melhorar seu cenario financeiro, fiscal e
informacional.

Palavras-chave: Financas Publicas. Operacoes de Crédito. Sistema de Garantias. Capag. Endividamento.

' Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ciéncias Econdmicas pela UFPE. Mestre em Ciéncias Econdmicas pela UFPE.




1. INTRODUCAO

O presente artigo se propde a analisar
um dos pilares do atual regramento fiscal
brasileiro: o sistema de garantias da Uniao,
mais especificamente, a atual metodologia
de cdlculo da capacidade de pagamento
(Capag) de estados, do Distrito Federal e de
municipios, adotada pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), com a finalidade
de subsidiar a concessao de aval ou garan-
tia da Unido em operacao de crédito inter-
na ou externa.

A temadtica é bastante oportuna, pois
0 assunto é pouco abordado pela literatura
especializada e diz respeito a empréstimos
e financiamentos requeridos pelos entes
subnacionais em um contexto de extrema
restricao fiscal.

O artigo estd dividido em cinco
partes. A primeira discorre sobre a impor-
tancia de um sistema de garantias a opera-
¢Oes de crédito, seja para reduzir o custo da
operacgao para o tomador, seja para manter
uma trajetéria fiscal sustentavel para o
setor publico.

A segunda parte aborda o processo
de modernizacao pelo qual vem passando
o sistema de garantias brasileiro, sobretudo
a partir de 2015.

A terceira secao procura explicar os
trés indicadores fiscais utilizados pela STN
no calculo da nota final dos entes, apontan-
do avancos e desvantagens da atual meto-
dologia.

Em seguida, na quarta parte do
artigo, sao apresentadas as avaliagoes
finais dos estados e das suas capitais, bem
como do Distrito Federal. E feita uma anali-
se detalhada dos indicadores de cada ente
com o intuito de compreender a respectiva
situacao fiscal.

Por fim, sdo apresentadas as conclu-
soes do estudo e sugeridas algumas medi-
das com o intuito de melhorar o quadro
fiscal, a serem implementadas pelos gover-

nos estaduais e municipais, denominados
também como subnacionais.

2. SISTEMA DE GARANTIAS A
OPERACOES DE CREDITO

A literatura econdmica converge no
entendimento de que uma das condi¢cbes
necessdrias para o desenvolvimento das
nacdes é a sustentabilidade fiscal. Desequi-
librios orcamentarios e déficits fiscais cons-
tantes e elevados costumam ter como
consequéncia a majoracao nos custos de
financiamento (taxas de juros mais altas) e,
no médio prazo, terminam por desencadear
processos inflacionarios de dificil reversao.?

Nas federagdes, a exemplo do Brasil,
as politicas fiscais dos governos locais
podem colocar em risco a sustentabilidade
das contas nacionais e contrariar o avango
do desenvolvimento econémico. Ao longo
das ultimas décadas, o Estado brasileiro
defrontou-se com reiterados desequilibrios
fiscais e patrimoniais no ambito dos gover-
nos subnacionais, que foram posteriormen-
te transferidos e assumidos pelo Tesouro
Nacional.

Assim, levando em consideracao o
histérico recente do saldo devedor das ope-
racobes de crédito realizadas pelos entes
federados e entidades da administracao
indireta dos trés niveis de governo garanti-
das pela Unido (tabela 1), faz todo sentido
que informacdes relativas a situacao fiscal
prospectiva desses entes sejam considera-
das no processo de definicdo dos limites
para a concessao de garantias a operagoes
financeiras.

E fundamental, portanto, que exista
um sistema efetivo de controle de endivi-
damento e de pagamentos de dividas dos
governos regionais (estados, municipios e
suas estatais) para protecao da estabilidade
macroeconémica do Pais contra eventuais
desarranjos fiscais de estados ou municipios
especificos.

2Vide os exemplos brasileiro, nos anos 1980, e aleméo, nas primeiras décadas do século 20.
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Tabela 1 — Saldo devedor das operacdes de
crédito garantidas pela uniao

RS bilhdes
MUTUARIOS 2016 2017 2018 20179 wawe
Estados 156,7 (72,9%) 175,9 (75,4%) 199,1 (77,1%) 197,6 (77,3%)
Bancos Federais 19,31 (9,0%) 19,14 (8,2%) 19,17 (7,4%) 18,74 (7,3%)
Municipios 14,69 (6,8%) 14,96 (6,4%) 17,33 (6,7%) 17,45 (6,8%)
Estatais Federais* 19,3 (9,0%) 17,3 (7,4%) 14,91 (5,8%) 14,33 (5,6%)
Entidades Controladas 4,81 (2,2%) 5,98 (2,6%) 7,73 (3,0%) 7,60 (3,0%)
TOTAL 214,85 233,35 258,23 255,76
*Estatais federais ndo financeiras.
Fonte: STN.

As linhas mestras desse sistema sao:
proibicdlo de que entes subnacionais
emitam titulos publicos, definicao de um
conjunto de metas e compromissos fiscais
e, como consequéncia desse arranjo, a
possibilidade que a Unido ofereca garantias
a dividas contratuais desses entes?, condi-
cionada a existéncia de contragarantias,
oferecidas pelo devedor no momento da
contratacao da operacao de crédito.

Essas contragarantias, cujo valor deve
ser igual ou superior ao da garantia conce-
dida, permitem que o garantidor retenha
receitas do garantido, notadamente as
advindas dos fundos de participacdes de
estados e municipios (FPE e FPM), além dos
recursos de arrecadacao proépria, como o
Imposto Sobre Circulagao de Mercadorias e
Servicos (ICMS).* Sendo assim, em tese®, o
risco da concessao de garantias deveria ser
mitigado pelo oferecimento das contraga-
rantias.

Tal sistema constitui-se em um meca-
nismo essencial para o tomador de crédito,
pois o risco incorrido pelo credor passa a
estar mais associado a situacao do Tesouro
Nacional do que a do tomador, o que viabi-

liza a operacdo e reduz o seu custo. No
entanto, para quem concede as garantias —
no caso, a Unido - é necessario prudéncia e
parcimoénia.

Quando o mutudrio - seja ele algum
ente federado ou alguma das entidades da
Administracao — atrasa o pagamento dos
seus encargos, o Tesouro Nacional é acio-
nado pelo credor para que honre os com-
promissos. A obrigacdo, efetivamente,
torna-se da Unidao. Ademais, ao conceder
garantias para determinada operacao de
crédito, a Unido sanciona, ainda que indire-
tamente, uma reducao no resultado fiscal
do ente em questao.

Ao longo da ultima década, a combi-
nacao entre politica fiscal expansionista,
déficit previdencidrio crescente, excesso de
incentivos tributarios e de subsidios provo-
cou a deterioracao das finangas dos entes
subnacionais e colocou em risco o sistema
de garantias da Uniao. Como observa a
STNE:

A crise financeira internacional, deflagrada
no segundo semestre de 2008, motivou a
adocao de politicas expansionistas — tanto
pela Unido quanto pelos governos regio-
nais — como instrumentos de reanimagao

3 A permissao para que a Unido conceda garantia aos demais entes é decorréncia do art. 52, VIII, do texto constitucional que elenca, entre as competéncias

privativas do Senado Federal, “dispor sobre limites e condi¢cdes para a concessao de garantia da Unido em operagdes de crédito interno e externo”. Ja o caput
do art. 40 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) autoriza explicitamente essa pratica.

4 A autorizagao para a vinculacao de receitas dos entes subnacionais a prestacdo de contragarantia a Unido estd no inciso | do art. 160 e no § 4° do art. 167,
ambos dispositivos da Constituicao Federal. Do mesmo modo, no art. 40 da LRF, § 1°, II, e no art. 18 da RSF 43/2001, a concessdo de garantia é condicionada
a existéncia de contragarantia, que pode ser oferecida mediante a vinculagao de receitas do garantido.

° A execucao dessas contragarantias nao é automatica e pode enfrentar incertezas, a exemplo da existéncia de algum empecilho judicial, do tempo necessario

para sua execucdo ou até mesmo da insuficiéncia da contragarantia. Além desses riscos, a execugao pode dificultar ainda mais a situacao financeira do

garantido, levando a inadimpléncia de novos contratos.

¢ Secretaria do Tesouro Nacional. Exposicdo da Unido a Insolvéncia dos Entes Subnacionais. Texto para discussao - Novembro. p.24.2018.
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da atividade econdmica. O Plano de Acele-
racao do Crescimento — PAC foi o principal
palco para essas medidas, inclusive finan-
ciando a realizacdao de eventos esportivos
internacionais (Copa do Mundo e Olimpia-
das); além da expansao intensa de desone-
ragdes tributarias, que afetaram as transfe-
réncias constitucionais, e da concessao de
subsidios. Houve ainda o acirramento da
“guerra fiscal” no ambito do ICMS e das
disputas pelos recursos de compensagoes
financeiras pela exploracao do petréleo e
gas. Nesse contexto de deterioracdao do
federalismo fiscal, verificou-se aumento
acentuado, com respaldo da Unido, do
volume de operacgdes de crédito tomadas
por tais entes, viabilizado por meio de um
relaxamento nas regras de restricdio a
contratacdo de operagdes de crédito,
notadamente: os limites do Senado Fede-
ral, a classificacao de risco dos entes subna-
cionais desenvolvida pelo Tesouro Nacio-
nal (Capag) e o PAF.

O sistema de concessao de garantias
da Unido vem sendo reformulado com o
propdsito de reverter essa tendéncia inicia-
da no final da primeira década do presente
século e de incentivar a adocao de medidas
que promovam ajustes nas contas dos
governos regionais.

3. MODERNIZACAO DO
SISTEMA DE GARANTIAS
DA UNIAO

De acordo com o Portal de Garantias
da Uniao, localizado no site da STN:

O Sistema de Garantias da Uniao é um dos
pilares do regramento fiscal do Brasil, estru-
turado para assegurar o equilibrio das
contas publicas e a responsabilidade dos
agentes na conducdo da politica fiscal, assim
como garantir o enquadramento legal
quanto a natureza do endividamento dos
entes publicos, incluidos os da esfera federal
e subnacional.’

O referido sistema engloba: Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), Resolucoes
do Senado Federal, Programas de Ajuste
Fiscal (PAF), Resolucbes do Conselho
Monetario Nacional (CMN) e a andlise da
capacidade de pagamentos dos entes
subnacionais.

Nesse contexto, foram editados os
seguintes normativos com o objetivo de
definir limites anuais de concessao de ope-
racoes de crédito e de garantia a entes
subnacionais:

- Do Senado, que atinge todas as operagoes
garantidas pela Uniao;

- Do CMN, que controla todas as operagdes
de crédito interno, com ou sem garantia da
Uniao;

- Da Comissao de Financiamentos Externos
(Cofiex), ao qual estao submetidas todas as
operagdes de crédito externo.

Além desses, ha o limite de contrata-
¢ao dos Programas de Reestruturacao e
Ajuste Fiscal, que afeta todas as operagdes
dos estados que possuem tais programas.

Figura 1 — Sistema de Garantias da Uniao

LRF e Resolucoes do Senado Federal:
- Regras de gestao fiscal, transparéncia e
informacao.

- Limites sobre indicadores fiscais e de

endividamento.

- Sangoes.

Resolugées do Conselho Monetario
Nacional:

- Limites a oferta de crédito de bancos
publicos e privados a entidades do
setor publico.

\_

Fonte: STN.

J

4 )

Renegociac¢oes de dividas de Estados
e Municipios:

« Programas de Ajuste Fiscal (PAF).

« Proibicao a emissao de titulos dos
governos subnacionais.

(Sistema de autorizagao de opera;ées\
de crédito e

concessao de garantias:

« Avaliacéo da capacidade de

pagamento (Capag).
« Confiex (empréstimos).

J

’Portal de Garantias da Unido. Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/portal-de-garantias-da-uniao>. Acesso em: 12 jun. 2019.
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Ainda de acordo com o portal, desde
2015 o Tesouro Nacional conduz um amplo
processo de modernizacao do sistema de
garantias visando ampliar sua eficiéncia
para os estados e municipios que tém
condicbes de obter garantias nas opera-
¢Oes de crédito, assegurando a solvéncia e
o equilibrio do processo de endividamento.
Nessa linha, foram estabelecidas exigéncias
adicionais para a concessdao de garantias,
assim como uma nova metodologia para o
calculo da capacidade de pagamento dos
entes subnacionais.

Nao sao mais aceitos, por exemplo,
pedidos com caréncia superior a dois anos
ou com fluxos de pagamentos customiza-
dos de tal forma que o servico da divida se
concentre nos mandatos dos préximos
governantes. Tal vedacdo tem o objetivo
de reduzir a divergéncia de interesses entre
0s que contratam as operagdes e aqueles
que as pagam. No mesmo sentido, o custo
do servico da operacao de crédito deve ser
compativel com a precificacao do risco da
Unido, ou seja, nao sao mais aceitas opera-
¢Oes com custos acima do entendido como
justo, dados os seus riscos.

No que diz respeito a analise das
contragarantias, houve duas grandes
alteragbes em relacao a metodologia ante-
rior, prevista na Portaria n° 306, de 10 de
setembro de 2012: a exclusao das transfe-
réncias legais e constitucionais da sua base
de célculo e a reducao do periodo de
tempo considerado na analise, que passou
de 10 anos para um ano, dispensando o uso
de projecbes de receitas garantidoras.
Dessa forma, a andlise de contragarantias
ganhou mais consisténcia ao levar em
conta apenas valores que efetivamente
permanecem com 0s entes, assim como ao
eliminar elementos de incerteza associados
as projecoes.

No proximo tépico, entenderemos

melhor como funciona a atual metodologia
de cdlculo da capacidade de pagamento
(Capag) dos estados e municipios, regula-
mentada pela Portaria do Ministério da
Economia n° 501, de 24 de novembro de
2017. Como consequéncia, foi revogada a
Portaria n° 306, de 10 de setembro de 2012.

4. METODOLOGIA DE
CALCULO DA CAPACIDADE
DE PAGAMENTO

Com o intuito de tornar o calculo mais
simples e transparente, a metodologia
atual reduziu de oito para trés o nimero de
indicadores: endividamento, poupanca
corrente e liquidez (tabela 2). Foram elimi-
nados, segundo a STN, os indicadores que
nao refletiam adequadamente a solvéncia
do ente, bem como aqueles indicadores
sobrepostos, que nao traziam informacoes
adicionais relevantes.

Tabela 2
Indicadores da Capag
Portaria MF n© 501/2017

INDICADOR 8 FAIXA NOTA
1. Endividamento (DC) o .
(Divida Consolidada Bruta / RCL) p— <
2. Poupanca Corrente (PC) PC <90% A

90% < PC < 95%
PC > 95% c

@

(Despesas Correntes / Receita
Corrente Ajustada)

3. Indice de Liquidez (IL)
(Obrigagoes Financeiras /
Disponibilidade Caixa Bruta)

IL<1 A
IL>1 C

Fonte: Portaria do Ministério da Economia n° 501/2017.

O primeiro indicador é o endivida-
mento (DC), representado pela relagdo
entre a divida consolidada bruta e a Receita
Corrente Liquida (RCL), conforme equacao
(1). Seu objetivo é avaliar o grau de solvén-
cia do ente por meio da comparagao entre
seu estoque de passivos e sua receita.

8 Os indicadores de endividamento e de liquidez utilizam como fonte de informacao o Relatério de Gestéao Fiscal (RGF) do Poder Executivo referente ao 3°

quadrimestre do Ultimo exercicio, enquanto o indicador de poupanca corrente tem como fonte de informacéo os balangos anuais dos trés ultimos exercicios.
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Posto de outa forma, representa o percen-
tual da RCL em um exercicio necessario
para pagar toda a Divida Consolidada.

liquidez. Se fosse utilizada a divida liquida,
portanto, as disponibilidades seriam consi-
deradas duplamente.
Diviba ConsoLIDADA BRUTA (1) O indicador de .
também estava presente na metodologia
anterior, mas sua ponderacao era a mais
elevada dentre os oitos indicadores entao
utilizados, conforme a tabela 3. Na metodo-
logia atual, deixou de ser o indicador mais
relevante. Segundo Pellegrini®,

endividamento
ENDIVIDAMENTO =
(DO)

Receira CorRRreNTE LiQuipa

E similar ao indicador utilizado para
calcular os limites de endividamento dos
entes subnacionais na LRF. A diferenca é a
utilizacao no numerador da divida consoli-
dada bruta e nao da divida consolidada
liquida. Essa ultima é deduzida das disponi-
bilidades de caixa e outros haveres pronta-
mente disponiveis para utilizacao dos
entes. Portanto, o uso do conceito bruto
desconsidera as disponibilidades no calcu-
lo, o que pode ser explicado pela presenca
dessa varidvel na férmula do indicador de

Uma possivel justificativa para tal opcao é
que o estoque da divida retrata mais a
gestao fiscal passada do que a presente.
Assim, um ente efetivamente empenhado
em preservar o equilibrio fiscal e conter o
endividamento nao veria tdo rapidamente
seu empenho devidamente refletido na
avaliacdo.

Tabela 3 - Antigos indicadores da Capag
Portaria MF n2 306/2012

INDICADOR PESO

1. Endividamento (Divida Publica Consolidada / RCL) 10
2. Servico da Divida (Servico da Divida / RCL) 9
3. Resultado Primario (Resultado Primario / Servico da Divida) 8
4. Despesa com Pessoal e Encargos Sociais (Despesa com Pessoal / RCL) 7

5. Capacidade de Geracao de Poupanca Propria
(Receita Corrente — Despesa Corrente / Receita Corrente) 4

6. Participacao dos Investimentos na Despesa Total
(Investimentos / Despesa Total) 3

7. Participacao das Contribuic6es do RPPS na Despesa Previdenciaria
(Contribuicao Previdenciaria / Despesa Previdenciaria)

8. Receitas Tributarias nas Despesas de Custeio
(Receita Tributaria / Despesa de Custeio)

Fonte: Portaria do Ministério da Economia n° 306/2012.

O indicador de poupanca corrente
(PC) corresponde a relacao entre despesas

Dado que os ciclos econdmicos
podem alterar consideravelmente o mon-

correntes e receitas correntes ajustadas
(equacao 2). Essas ultimas sao as receitas
correntes, incluindo as intraorcamentarias,
menos a receita utilizada na formacao do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacao Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacao (Fundeb).

tante da receita corrente ajustada, e levan-
do em consideracao a natureza rigida das
despesas correntes, foi adotada uma média
ponderada dos ultimos trés exercicios para
o calculo da PC.' Buscou-se, com isso,
suavizar o comportamento do indice e
reduzir a ocorréncia de mudancas abruptas

° PELLEGRINI, Josué Alfredo. A Nova Metodologia de Cdlculo da Capacidade de Pagamento dos Estados e Municipios. Instituicao Fiscal Independente (IFl): Estudo

Especial n. 2. p.1.2017.

10 A divisdo dos pesos ficou da seguinte forma: 50% para o exercicio imediatamente anterior ao ano de apuracao, 30% para o penultimo exercicio e 20% para

o antepenultimo exercicio.
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na classificacao obtida de um ano para o
seguinte.

DespesAs CORRENTES
Poupanca = (2)

CorrenTe (PC)  Recemas CORRENTES AJUSTADAS

Intuitivamente, o indicador procura
verificar se o ente esta fazendo poupanca
suficiente para absorver um eventual cresci-
mento de suas despesas correntes acima do
crescimento das receitas correntes. Quanto
menor o percentual, melhor, pois sinaliza
uma maior capacidade da receita corrente
financiar investimentos e/ou amortizar a
divida, além da prépria despesa corrente,
inclusive juros.

Pellegrini'’ observa que:

O novo calculo da Capag escolheu a
poupancga corrente e nao o resultado
primario (receita ndo financeira deduzida
de despesa nao financeira), indicador
central na institucionalidade fiscal do pais.
Na metodologia anterior, ambos os indica-
dores estavam presentes, com peso maior
para o primario. Ainda que se possa
discutir a preferéncia dada a poupanca
corrente, a inclusdo na metodologia de
apenas um dos dois indicadores retira do
calculo da Capag a distorcao advinda da
correlagcao entre eles, problema presente
na metodologia anterior.

Por fim, o indicador de liquidez (IL)
consiste na relacdao entre as obrigacoes
financeiras e a disponibilidade de caixa
bruta do exercicio anterior, considerando-se
apenas as fontes de recursos nao vinculadas
(equacao 3).

INDICEDE =

OBRIGACOES FINANCEIRAS 3)
Liquipez (IL)

DisponiBILIDADE DE CAixA BRUTA

O indice verifica se o ente tem uma
situacdo de caixa que permita honrar suas
obrigagbes financeiras de curto prazo, ou

seja, procura apurar a existéncia de recursos
prontamente utilizaveis e nao vinculados a
determinados destinos para fazer frente as
obrigag¢des financeiras mais imediatas.

Perceba que o IL adotado estd inverti-
do em comparacgao as medidas de liquidez
normalmente utilizadas. Esse procedimen-
to foi efetuado para que todos os trés indi-
cadores - endividamento, poupanca e liqui-
dez - possam ser interpretados da mesma
forma. Assim, quanto mais elevados forem
0s seus valores pior sera a avaliacao do ente
federativo (tabela 2).

Conforme se depreende da tabela 3,
esse indice nao estava presente na metodo-
logia anterior, apesar da entao existéncia de
oito indicadores. Portanto, pode-se argu-
mentar que a inclusao do indice de liquidez
repara uma deficiéncia da metodologia até
entao utilizada. Inclusive, como veremos
adiante, o indicador de liquidez é bastante
relevante para a nota final da Capag, ja que
os entes que nao obtiverem nota A para
esse indicador estarao impossibilitados de
receber garantia da Uniao em operagdes de
crédito.

Nesse sentido, a existéncia de apenas
duas notas para o IL, A ou C, é uma deficién-
cia do modelo, ja que os entes podem
perder sua elegibilidade a obtencao de
garantias abruptamente, de um ano para
outro. Como defende Pellegrini'?, "hd um
problema, neste caso, pois nao existe
gradacao, algo desejavel para uma avalia-
¢ao mais precisa da situacdo fiscal atual e de
sua evolucao. Uma leve mudanca do indica-
dor de liquidez de 0,99 para 1 diminui a
nota final do ente de A para C".

A inclusao de uma faixa intermedidria
- uma nota B - faria mais sentido, ao permi-
tir uma melhor diferenciacao dos governos
subnacionais, além de evitar mudancas
repentinas na classificacao final.

" PELLEGRINI, Josué Alfredo. A Nova Metodologia de Cdlculo da Capacidade de Pagamento dos Estados e Municipios. Instituicdo Fiscal Independente (IFI):

Estudo Especial n. 2. p.2. 2017.

12 PELLEGRINI, Josué Alfredo. A Nova Metodologia de Cdlculo da Capacidade de Pagamento dos Estados e Municipios. Instituicao Fiscal Independente (IFI):

Estudo Especial n. 2. p.3.2017.
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Depois que cada indicador recebe
uma nota, atribui-se, de acordo com a
tabela 4, a sua nota final. H4, portanto, uma
nota parcial, associada a cada indicador, e a
nota final, que leva em conta as trés notas

parciais. A obtencdo das notas finais A ou B
é condicao necessdria (mas nao suficiente’)
para que o ente obtenha a garantia da
Uniao em operagdes de crédito interno e
externo.

Tabela 4 — Calculo da nota final da Capag

CAPACIDADE DE

Indicador de Poupanca

PAGAMENTO A B C
Indicador de Liquidez A C A | C A | C
dicador d A A C B C C C

Indicador de
endividamento B | B c|B|[C|cC]|C
C B C B C C D

Fonte: Portaria do Ministério da Economia n° 501/2017.

A Unica maneira de atingir a nota
maxima é obter A nos trés indicadores. Ja a
nota final B é obtida recebendo nota A para
o indicador de liquidez e, pelo menos, a
nota B para o indicador de poupanca
corrente. Perceba que, nesse caso, o indice
de endividamento nao tem qualquer influ-
éncia na nota final, pois o ente consegue ser
elegivel a obtencao de garantias ainda que
tenha recebido nota C para esse indicador
(tabela 5).

Como seria de esperar, essa mudanca
significativa na ponderacdao dada aos indi-
cadores foi bastante contestada pelos entes
que tiveram seu rating rebaixado. Afinal, na
metodologia anterior, o endividamento era
o indicador mais importante (peso 10).

O indice de poupanca corrente tem
importancia intermediaria, uma vez que o
ente precisa receber pelo menos a nota B
para esse indicador. O de liquidez, por seu
turno, é bastante relevante, ja que o ente
precisa necessariamente obter nota A para
esse indicador se pretende ter ao menos B
como nota final. Como bem sintetiza
Pellegrini':

A nova metodologia apresenta alguns
avancos, a exemplo de simplificacdo, clare-

za, eliminacdo de redundancias e inclusao
de indicador de liquidez. A metodologia
anterior era complexa, com oito indica-
dores, pesos arbitrarios e alguma
redundancia. Ha que se observar, contudo,
que a nova metodologia confere papel
secundario ao endividamento, ndo conside-
ra o resultado primario, que ocupa papel
central na institucionalidade fiscal do Pais, e
torna a nota final muito sensivel ao indica-
dor de liquidez.

De fato, houve uma série de aprimora-
mentos na nova metodologia de célculo da
Capag. Os objetivos de automatizacdao e
simplificacdao dos calculos, por exemplo,
foram atendidos, com a redu¢ao do numero
de indicadores e, consequentemente, de
eventuais redundancias.

Foi corrigida uma limitacao da meto-
dologia anterior, a qual tinha um calculo
bem mais complexo e de dificil reproducao
pelos entes e pelo publico em geral. A inclu-
sao do indicador de liquidez representou
um ganho na avaliacao da situacao fiscal,
pois permite sinalizar indicios de deteriora-
¢ao fiscal que estao além dos indicadores
usualmente utilizados, como, por exemplo,
se o ente terd dificuldades com o pagamen-
to de servidores publicos, fornecedores e
outros credores de curto prazo.

'3 De acordo com o Capitulo IV da Portaria n° 501, de 2017, além de nota final A ou B, o ente precisara comprovar suficiéncia de contragarantias e a operacao

devera ter custo de crédito adequado segundo determinados parametros para que obtenha a garantia da Unido em seus pedidos de autorizagao para

realizacdo de operacgao de crédito.

4 PELLEGRINI, Josué Alfredo. A Nova Metodologia de Cdlculo da Capacidade de Pagamento dos Estados e Municipios. Instituicdo Fiscal Independente (IFI):

Estudo Especial n. 2. p.3. 2017.
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Tabela 5 — Calculo da nota final da Capag

E"d”{'.},'i',"e"m c::r:z:: *0) Li::ji::zd(TL) Nota Final

A A A A
B A A B
C A A B
A B A B
B B A B
C B A B
C C C D

Demais combinacoes - C

Fonte: Pellegrini.

Outra novidade interessante foi o fim
das excepcionalizagcbes, casos em que o
ente conseguia a garantia da Unidao mesmo
obtendo notas baixas nos indicadores
fiscais. Anteriormente, a Unido estava auto-
rizada a conceder garantia se o ente imple-
mentasse, com os recursos da operagao de
crédito, projeto considerado relevante para
o governo federal. Com base nesse coman-
do genérico (art. 11, b, da Portaria n°
306/2012), muitas garantias foram concedi-
das sem levar em conta os aspectos pura-
mente técnicos previstos na prépria norma.

A alteracao do foco do resultado
primario para a poupanca corrente permite
gue a analise da solvéncia estadual nao seja
afetada pela contabilizacdao de operagoes
de crédito, as quais contribuem para a piora
do indicador de resultado primario sem que
ocorra, necessariamente, uma piora da
situacao fiscal. Por outro lado, ndao ha como
negar a institucionalidade criada em torno
das metas de resultado primario no Brasil e
sua relevancia para a andlise da sustentabi-
lidade do endividamento publico, indicador
que ja teve sua importancia reduzida na
nova metodologia.

Ademais, dada a importancia do crité-
rio de liquidez no calculo da Capag, incluir
uma faixa intermediaria, como apontado
neste trabalho, seria mais apropriado.

Por fim, a definicao de um periodo de
transicao para os entes se enquadrarem as
novas exigéncias poderia diminuir as criti-
cas daqueles que se sentiram prejudicados
com a mudanca na legislacao.

5. AVALIACAO FISCAL DOS
ESTADOS E CAPITAIS

De acordo com a analise da Capag
2019, 10 estados possuem nota A ou B, a
qual permite que o ente esteja elegivel a
receber garantia da Unidao para novos
empréstimos. Em 2018, eram 11 estados
elegiveis. Amapa e Rondbnia, ambos com
nota B em 2018, tiveram o rating reduzido
para Cem 2019. O Piaui subiu de C para B.

Com relacao ao Amap4, a apuragao
dos indicadores da Capag revela que o
estado teria classificacao B. Porém, como o
Estado declarou estar em grave crise fiscal e
de liquidez'® e dado que a Portaria MF ne
501/2017 prevé que a classificacao pode ser

1> Os dados estao no Boletim de Financas dos Entes Subnacionais. A versdao 2019 foi publicada no més de agosto de 2019 e traz dados de 2018. Disponivel em:
< https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais/2019/114-2>. Acesso em: 15 ago. 2019.
16 O estado impetrou uma Acao Civel Originaria (ACO) com o objetivo de determinar que a Unido se abstenha de executar as contragarantias contratuais,

além de realizar estorno dos valores eventualmente ja bloqueados em execucdo das referidas contragarantias.
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revista quando houver indicios de deterio-
racao da situacao financeira do ente, a nota
do Amapa foi revista para C.

O Unico estado com nota A é o Espirito
Santo. Os demais estados elegiveis sao

Acre, Alagoas, Amazonas, Cear4d, Parg, Parai-
ba, Piaui, Parana e Sao Paulo. Por outro lado,
14 estados tém nota C e 3 tém nota D (tabe-
la 6). Com essas notas finais, eles estdo
impossibilitados de receber garantias da
Unido em operagdes de crédito."”

Tabela 6 — Nota dos indicadores da Capag — Estados e DF

ur | o |Endvidsmento| Nl |Gl | Mo | e | "
(2) (3)
AC B 82,87% B 94,45% B 16,86% A
AL B 121,53% B 89,84% A 41,80% A
AM B 51,00% A 91,81% B 81,48% A
AP* C 77,05% B 82,59% A 95,02% A
BA C 75,11% B 96,33% C 108,46% C
CE B 72,27% B 92,21% B 55,69% A
DF C 43,17% A 97,06% C 1992,62% C
ES A 50,10% A 88,33% A 8,90% A
GO C 92,37% B 96,26% C -1021,89% C
MA C 56,49% A 98,04% C 175,02% C
MG D 208,72% C 106,55% C 2417,75% C
MS C 85,25% B 100,36% C 98,87% A
MT C 45,87% A 97,68% C -576,52% C
PA B 23,11% A 92,69% B 90,27% A
PB B 47,97% A 92,71% B 44,06% A
PE C 67,87% B 96,06% C -307,57% C
Pl B 67,49% B 94,73% B 79,51% A
PR B 64,98% B 94,42% B 62,81% A
RJ D 272,54% C 105,00% C 482,17% C
RN C 30,36% A 91,01% B 702,16% C
RO C 65,41% B 89,53% A 206,64% C
RR C 55,22% A 87,83% A 233,10% C
RS D 216,30% C 101,95% C 641,04% C
SC C 105,79% B 97,11% C 25,34% A
SE C 61,83% B 97,72% C 101,65% C
SP B 204,45% C 93,68% B 72,78% A
TO C 46,35% A 94,56% B 539,40% C

* Revisdo da nota em virtude de requisicdo para suspensdo da execucdo de contragarantias justificada por grave crise fiscal.

Fonte: STN

7 A Portaria n° 501/2017 abre excegdes a exigéncia de nota minima em caso de operagdes destinadas: a) a projetos que visem a melhoria da administracdo

de receitas e da gestao fiscal, financeira e patrimonial, no &mbito de programas do Poder Executivo Federal; e b) a restruturacao da divida ou a apoiar

privatizagao cujos recursos estejam vinculados ao pagamento de dividas preexistentes (incisos Il e Ill do art. 12).
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A figura 2 permite visualizar a distri-
buicdo geografica dos estados brasileiros
de acordo com a nota final obtida na avalia-
¢ao da capacidade de pagamento em 2018.
As cores e suas gradacdes indicam os entes
que obtiveram A (roxo), B (azul claro), C
(vermelho claro) e D (vermelho escuro).

Uma caracteristica comum a maioria
dos estados sem capacidade de pagamento

é a avaliacdo C no indice de Poupanca
Corrente, sinalizando existir pouca margem
para o crescimento das despesas obrigato-
rias estaduais. Ademais, alguns estados,
além da baixa poupanca corrente, possuem
ainda uma reduzida disponibilidade de
caixa, evidenciando que o volume de obri-
gacoes de curto prazo das fontes de recur-
sos ndo vinculados é superior aos recursos
efetivamente disponiveis.

;-
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Figura 2 — Unidades Federativas de acordo com a Capag
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Fonte: STN.

Um caso digno de registro é o do
Estado de Sao Paulo que possui o maior
endividamento do pais em termos absolu-
tos e o quarto maior em termos relativos —
superior inclusive ao permitido na Resolu-

¢ao do Senado Federal n° 40/2001."® No
entanto, tem nota final B por conta das boas
avaliacdes nos indicadores de poupanca e
liquidez e, consequentemente, pode pleite-
ar da Uniao o recebimento de garantias em

80 limite percentual da relacdo DCL/RCL esta previsto na Resolugdo do Senado Federal n° 40, de 20/12/2001, e, no caso dos estados e do Distrito Federal,

deve ser inferior a 200% (Art. 3¢, ).
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novas operagdes de financiamento. Nesse
sentido, os entes com elevado endivida-
mento, a exemplo de Sdo Paulo, foram os
maiores beneficiados com a mudanca na
metodologia de célculo da Capag.

Os estados do Acre, Para, Paraiba,
Piaui, Parana e Sao Paulo estao préximos de
perder o rating B, ja que seus indices de
poupanca corrente encontram-se proximos
do limite dos 95%. Para esses estados, faz-se
necessario esforco maior em aumentar a
receita e cortar gastos, pois a nota podera
ser rebaixada para C ja no préximo ano.

Bahia, Distrito Federal, Goias, Mara-
nhado, Mato Grosso, Pernambuco e Sergipe
também possuem situacao fiscal bastante
dificil, de acordo com os critérios da Capag.
Embora nao apresentem uma divida eleva-
da, seus indicadores de poupanca e liquidez
recebem nota C.

Os demais estados com nota final C
possuem indicador de poupanca ruim (MS,
SC) ou baixa liquidez (RN, RO, RR, TO). Curio-
samente, Roraima tem nota A em dois dos
trés indicadores, mas C em relacao a liqui-

dez. Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul possuem a situacdao mais
critica, pois recebem nota C nos trés indica-
dores.

Nas capitais estaduais, quatro
possuem rating A, e 11 sao classificadas
como B. Em relacao ao ano anterior, Boa
Vista e Goiania entraram no grupo das capi-
tais elegiveis, enquanto Belém e Cuiaba
deixaram a lista. Sao consideradas elegiveis

neste ano para aval da Unidao em emprésti-
mos as prefeituras de Aracaju, Belo Horizon-
te, Boa Vista, Curitiba, Fortaleza, Goiania,
Joao Pessoa, Manaus, Palmas, Porto Velho,
Rio Branco, Salvador, Sao Paulo, Teresina e
Vitoria (tabela 7).

Boa Vista, Manaus, Palmas e Rio
Branco sao as capitais melhor avaliadas:
obtiveram rating A.

Convém observar ainda que todas as
capitais apresentam um nivel bastante
confortavel de endividamento: a maioria
(24) tem nota A nesse quesito — ou seja,
possui uma relacao divida/receita corrente
inferior a 60% - e outras duas (Sao Paulo e
Rio de Janeiro) tém nota B.

Tabela 7 — Nota dos indicadores da Capag - Capitais

. . Nota Endividamento | Nota CTETE Nota In.dlc.e - Nota

Municipio . Corrente Liquidez

Final (1) (1) (2) (3)
(2) (3)

Aracaju - SE B 19,64% A 91,28% B 70,21% A
Belém - PA C 37,29% A 90,70% B 166,51% C
Belo Horizonte - MG B 40,70% A 93,52% B 24,25% A
Boa Vista - RR A 2,21% A 81,01% A 2,72% A
Campo Grande - MS C 15,77% A 98,48% C 56,05% A
Cuiaba - MT C 31,56% A 95,62% C 214,52% C
Curitiba - PR B 19,90% A 90,92% B 13,36% A
Florianopolis - SC C 51,73% A 92,98% B 399,67% C
Fortaleza - CE B 22,08% A 94,70% B 8,85% A
Goiania - GO B 33,35% A 93,65% B 95,94% A
Jodo Pessoa - PB B 21,63% A 90,56% B 17,43% A
Macapa - AP C 37,97% A 103,10% C 12,60% A
Maceié - AL C 13,74% A 100,81% C 124,23% C
Manaus - AM A 40,94% A 89,90% A 39,63% A
Natal - RN C 26,04% A 103,80% C 2243,15% C
Palmas - TO A 14,13% A 83,37% A 2,21% A
Porto Alegre - RS C 31,30% A 90,47% B -152,14% C

L —




Porto Velho - RO B 31,09% A 91,86% B 19,19% A
Recife-PE C 27,62% A 93,76% B 1365,49% C

Rio Branco - AC A 29,65% A 88,25% A 7,35% A
Rio de Janeiro - RJ C 75,06% B 100,50% C -323,51% C
Salvador - BA B 21,43% A 92,57% B 19,87% A
Sédo Luis - MA C 27,11% A 93,16% B 136,43% C
Sédo Paulo - SP B 88,59% B 94,63% B 24,87% A
Teresina - Pl B 21,40% A 92,73% B 58,59% A
Vitéria - ES B 20,64% A 91,20% B 8,68% A

Fonte: STN.

Diferentemente dos estados, as capi-
tais tém a baixa liquidez como causa princi-
pal da nota C. Das 11 cidades sem rating
para empréstimos com garantia, nove
possuem nota C no indice de liquidez. Dado
que somente o ultimo exercicio é conside-
rado no calculo desse indicador, a nota
pode ser revertida ja no proximo ano, caso o
ente tenha mais recursos em caixa que obri-
gacoes financeiras.

Ainda assim, para Cuiaba (MT), Maceié
(AL), Natal (RN) e Rio de Janeiro (RJ), solucio-
nar o problema de caixa nao seria suficien-
te, pois o indicador de poupanca corrente
desses municipios também mostra um
elevado comprometimento das suas recei-
tas com despesas correntes.

6. CONSIDERACOES FINAIS

No sistema federativo brasileiro, em
que a Uniao é responsavel por zelar pelo
equilibrio fiscal do setor publico como um
todo, um sistema eficiente de garantias a
operacdes de crédito permite reduzir — e
viabilizar — o custo da operacao para os
entes subnacionais. Afinal, o risco da opera-
¢ao passa a estar associado a situacao do
Tesouro Nacional.

Entretanto, a deterioracao das contas
nacionais e estaduais, combinada com um
saldo consideravel de garantias concedidas
ao longo dos ultimos anos, exigiu um rede-
senho do sistema de garantias da Uniao.
Dessa maneira, foram estabelecidas exigén-
cias adicionais no processo de concessao de
garantias e foi desenvolvida uma nova

metodologia de andlise da situacao fiscal
dos entes, bem mais simples e objetiva que
a anterior.

De fato, houve uma série de aprimora-
mentos na nova metodologia de célculo da
capacidade de pagamento, aumentando a
transparéncia e tornando o processo menos
sujeito a flexibilizagbes politicas. Nao
obstante, foram apontadas algumas incon-
sisténcias na sistematica de calculo atual,
como a auséncia de uma nota intermediaria
para o indicador de liquidez e a pouca
importancia conferida ao nivel de endivida-
mento dos entes. Uma regra de transicao
entre os dois modelos também seria bem-
vinda.

Atualmente, o Distrito Federal, 16
estados e 11 capitais nao sao elegiveis a
obtencao de garantias da Unidao. No caso
dos estados, o principal problema é o eleva-
do nivel de despesas correntes em relacao
as receitas, acarretando uma baixa capaci-
dade de poupanca. Visando a melhora
desse indicador, os entes devem impedir
que as despesas correntes crescam em
ritmo superior ao nivel das receitas corren-
tes ajustadas. Para a reducao das despesas
correntes, sugere-se evitar novas contrata-
¢Oes e aumentos salariais, além de rever o
numero de funcionarios terceirizados. Para
aumentar a receita corrente ajustada,
propde-se: aumento das aliquotas de
impostos progressivos, moderniza¢ao da
estrutura arrecadatéria, reducao de incenti-
vos fiscais e incentivo as concessdes de
servicos publicos.

As capitais, por sua vez, apresentam
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deficiéncias, sobretudo no indice de liqui-
dez, indicando uma situacao critica de caixa
que podera trazer dificuldades para honrar
suas obrigacdes financeiras de curto prazo.
Para melhorar a nota desse indicador, o
ente deve possuir mais recursos financeiros
nao vinculados do que obrigacdes financei-
ras. Para incremento da disponibilidade de
caixa sem vinculagdao, recomenda-se a
desvinculacao de receitas e uma melhor
gestao do caixa. Por fim, para reducao das
obrigacbes financeiras sem vinculagao,
deve-se evitar o acimulo de restos a pagar.
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PARTICIPACAO PRIVADA
NO SANEAMENTO BASICO

Mauro Soares Carneiro’

RESUMO:A baixa cobertura de saneamento basico no Brasil é um grave problema que restringe a capacidade
econdmica, turistica, educacional e produtiva do Pais. Os ganhos com a universalizacdo do saneamento basico sdo muito
superiores aos custos necessdrios para a sua implementacao. Ao longo dos ultimos anos, o Pais tem enfrentado uma
grave crise fiscal que impede que o governo tenha capacidade de custear a expansdao do saneamento basico. Dessa
forma, a universalizacdo so sera possivel por meio da participacao da iniciativa privada, pratica que nem sempre tem sido
satisfatoria em experiéncias internacionais devido as particularidades do setor. No entanto, o Projeto de Lei n°
3.261/2019, que altera o marco regulatério do saneamento basico no Brasil, aponta um novo caminho para a
participacdo privada no setor. O projeto ja foi aprovado pelo Senado Federal e, até a conclusdo deste artigo, estava em
tramitacao na Camara dos Deputados.

Palavras-chave: Saneamento Basico. Déficit de Saneamento Basico. Participacao Privada. Alteracées no Marco Legal
de Saneamento Basico.

' Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Histéria pela UNB.



1. INTRODUCAO

O déficit de saneamento basico do
Brasil € um problema que atravessa séculos,
afeta todas as regides do Pais, gera enormes
prejuizos para a saude, educacao, turismo e

meio ambiente, além de cercear a capacida-
de de crescimento.

Para enfrentar tal problema, surgi-
ram propostas legislativas de alteracao no
modelo de provisao e gestao dos servicos
de saneamento executados no Pais. Tais
propostas, que estao em tramitacdao no
Congresso Nacional, geram grande contro-
vérsia, mobilizando argumentos contra e a
favor da reforma do modelo.

Nesse sentido, o artigo inicialmente
explana o conceito de saneamento basico e
apresenta o panorama da area no Brasil e
em Pernambuco, apontando os efeitos
negativos da falta de saneamento para a
economia, a saude, o turismo e a produtivi-
dade dos trabalhadores. Apresenta-se,
ainda, a reparticao de competéncias legais e
constitucionais relacionadas a gestao do
saneamento, bem como o histérico da parti-
cipacgdo privada no setor.

Em seguida, é descrita também a
experiéncia de outros paises na gestao do
saneamento basico, tendo como foco o
crescente movimento de remunicipalizacao
do saneamento observado internacional-
mente, em especial na Europa e na América
do Norte. Por fim, analisa-se a Medida Provi-
sOria n° 868/2018 e o Projeto de Lei do
Senado n° 3.261/2019, que atualizam o
marco legal do saneamento basico e susci-
tam grande debate legislativo.

2. CONCEITO DE
SANEAMENTO BASICO

Nos termos do inciso |, do art. 3° da

Lei n° 11.445/2007, o saneamento basico
engloba o conjunto de servicos, infraestru-
tura e instalagbes operacionais de: abasteci-
mento de agua potavel, esgotamento sani-
tario, limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos, limpeza urbana e drenagem e
manejo das dguas pluviais urbanas.

O saneamento basico, de acordo
com Carlos Silva Sousa?, é um conjunto de
medidas para a conservacao do meio
ambiente e prevencao de doencas, ou seja,
€ um conjunto de interven¢des multidimen-
sionais articuladas a fatores sociais, econo-
micos, politicos e culturais.

As  conceituagbes apresentadas
demonstram que a disponibilizacao dos
servicos de saneamento basico sao compe-
téncias estatais, de carater essencial e com
forte vinculacdo a promocao da saude e
melhoria da qualidade de vida, visando a
dignidade da populacao.?

Nota-se que o aspecto principal do
saneamento basico é a busca da universali-
zagao, ou seja, o esforco estatal deve se
concentrar em tornar esse servico acessivel
a todas as pessoas, uma vez que a sua
auséncia gera graves prejuizos ao Estado e a
coletividade.

3. PANORAMA DO
SANEAMENTO BASICO
NO BRASIL

Apesar de se encontrar entre as 10
maiores economias do mundo, de acordo
com os dados do Fundo Monetario Interna-
cional (FMI), o Brasil se posiciona apenas na
112° colocacdo no indice de Desenvolvi-
mento do Saneamento, em pesquisa reali-
zada entre 200 paises, conforme estudo
elaborado pelo Instituto Trata Brasil no ano
de 2011.

A falta de saneamento basico impac-
ta especialmente as regides Norte e Nordes-
te, como evidencia o grafico seguinte, refe-
rente ao ano de 2017:

2 SOUSA SILVA, Carlos; SOUSA SILVA, Scarlet; ALVARES, Aline. Diretrizes normativas para o saneamento bdsico. Caderno de Geografia, PUC-MG, v.25, n. 43,

p.102.2015.

* PRADO, Ilvan Pedro; MENEGUIN, Fernando. Os servicos de saneamento bdsico, sua requlacdo e o federalismo. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/ CONLEG/
Textos para discussao n° 248 — Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Disponivel em: <www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: 15 mai.

2019.
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Tabela 1 — Dados de saneamento basico (2017)

. PARCELA DA POPULAGAO TOTAL  VOLUMEDEESGOTO  RAZAO ENTRE VOLUME
PARCELA DA POPULACAO TOTAL QUE MORA EM DOMICILIOS SEM NAO TRATADO DE ESGOTO TRATADO
LOCALIDADE QUE MORA EM DOMICILIOS SEM  AcESSO AO SERVICO DE COLETA (AGUA CONSUMIDA - E VOLUME DE AGUA
CYAEROAETA MR DE ESGOTO ESGOTO TRATADO) CONSUMIDA
(% DA POPULAGAO) (SNIS) (% DA POPULAGAO) (SNIS) (MIL M) (SNIS) (%) (SNIS)

Brasil 16,6% 47,6% 5.145.758,46 45,1%

Norte 42,7% 89,8% 349.474,10 17,4%
Nordeste 26,8% 73,1% 1.102.793,27 33,5%
Sudeste 8,7% 21,4% 2.519.234,88 51,2%

Sul 10,4% 56,1% 793.649,33 42,6%
Centro-Oeste 9,9% 46,1% 380.606,88 48,6%
Pernambuco 20,9% 72,3% 175.371,36 31,2%

Fonte: Painel Saneamento Brasil do Instituto Trata Brasil, com base no Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS).

Os numeros demonstram a precarie-
dade do saneamento basico brasileiro. A
auséncia de um sistema universal de abas-
tecimento de agua potavel e de coleta e
tratamento de esgoto repercute negativa-
mente em diversas areas.

Na area de saude, segundo dados do
Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento (SNIS), houve, no ano de 2017,
um total de 258.826 internagdes por doen-
¢as associadas a falta de saneamento.
Apenas as doencas por infec¢cdes gastroin-
testinais na rede hospitalar do Sistema
Unico de Saude (SUS), relacionadas a falta
de saneamento, custaram RS 101,5 milhdes
aos cofres publicos, no ano de 2016.*

No ambito do turismo, de acordo
com estudos elaborados pelo Instituto Trata
Brasil, estima-se que a universalizacao do
saneamento geraria praticamente 500 mil
novos postos de trabalho e um incremento
do PIB nacional na ordem de R$ 12 bilhdes.

Os afastamentos de trabalhadores
por doencas decorrentes da falta de sanea-
mento, apenas no ano de 2012, geraram
custos aos empregadores na ordem de mais
de RS 1 bilhdo em horas pagas e efetiva-
mente ndo trabalhadas.

Além disso, a auséncia de sanea-
mento reforca as disparidades sociais, como
demonstra o quadro a seguir, com indicado-
res relativos ao exercicio de 2016:

Tabela 2 — Indicares de educacao, aluguel e
remuneracao média de habitantes com saneamento e
sem saneamento em 2016

INDICADORES COM SANEAMENTO SEM SANEAMENTO
Escolaridade média (anos) 8,63 6,46
Valor médio do aluguel residencial por més 761,47 368,05
Remuneracdo média do trabalho 2.551,45 1.214,88

Fonte: Instituto Trata Brasil.

Nota-se que a auséncia de sanea-
mento estd associada as disparidades
sociais que caracterizam a sociedade brasi-
leira. As pesquisas recentes corroboram que
os beneficios sociais e econdmicos da
universalizacago do saneamento basico

superam os gastos a serem realizados.

De acordo com estudo promovido
pela Confederacdao Nacional da Industria
(CNI), a cada RS 1 investido no saneamento,
haveria o retorno de RS 2,50 ao setor produ-
tivo.’

“ DE FREITAS, Fernando Garcia; MAGNABOSCO, Ana Lelia. Beneficios econémicos e sociais da expansédo do Saneamento Bdsico. Instituto Trata Brasil, 2018.
5 CONFEDERAGCAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Saneamento bdsico: uma agenda regulatéria e institucional. Brasilia: CNI, 2018.
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Observa-se que sao inegaveis os
ganhos com a universalizacao. O Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab),
elaborado em 2013, prevé que, até 2033, o
Brasil alcangaria a meta de universalizagao
do saneamento basico, orcada em aproxi-
madamente RS 298 bilhdes. De acordo com
o ja referido estudo elaborado pela CNI,
para atingir essa meta seria necessario um
investimento médio anual na drea de sanea-
mento de aproximadamente RS 22 bilhdes,
ou seja, o pais teria que elevar seus gastos
na area em 60%.

Portanto, no ritmo atual, a meta de
universalizacdao, de acordo com o estudo
publicado pela CNI, s6 seria atingida em
2050. Diante desse cendrio de necessidade
de expansao de gastos e de grave crise fiscal
enfrentada pelos entes federativos, torna-se
necessaria a busca de aliangas com o setor
privado.

4. PARTICIPACAO PRIVADA
NO SANEAMENTO BASICO

A titularidade dos servicos de sanea-
mento basico, conforme previsto no art. 30,
incisos | e V da Constituicao Federal, é
atribuida constitucionalmente aos munici-
pios, uma vez que o saneamento basico
possui caracteristicas que o tornam de inte-
resse local.®

No entanto, essa titularidade deve
ser dialogada, uma vez que a Unidao detém a
competéncia material para estabelecer dire-
trizes gerais para o saneamento, bem como
instituir o sistema nacional de gerencia-
mento de recursos hidricos, além de possuir
competéncia para legislar privativamente
sobre as aguas.

A legislacao atual, segundo Dalton
Bracarense, admite as seguintes formas de
prestacdo dos servicos de saneamento
basico:

1) Prestacao direta: o municipio pode pres-
tar diretamente os servicos por 6rgao da
administracao direta ou por entidade da
administracao descentralizada;

2) Prestacao indireta mediante concessao
ou permissao: o municipio pode delegar a
prestacao a terceiros, por meio de licitagcao
publica e contratos de concessao (empresa
privada ou estatal) ou parceria publico-pri-
vada, e

3) Gestao associada: prestacao dos servicos
por meio da gestao associada com outros
municipios — com ou sem participacao do
Estado - via convénio de cooperacao ou
consércio publico e contrato de programa.

No exercicio de 2017, empresas
privadas firmaram 135 contratos de presta-
cao de servicos de saneamento basico, nas
seguintes modalidades:

Tabela 3 — Modalidades de contratacao privada
na area de saneamento basico em 2017

MODALIDADE DE CONTRATAGAO NUMERO DE CONTRATOS

Concessao plena (agua e esgoto) 91
Concessao parcial (dgua ou esgoto) 24
Subdelegagao/Locacao de ativos 5

PPP 15
Total de contratos 135

Fonte: Panorama da participacao privada no saneamento elaborado pela Associacédo Brasileira das Concessionarias
Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto (ABCON).

¢ PRADO, Ivan Pedro; MENEGUIN, Fernando. Os servigos de saneamento bdsico, sua regulagdo e o federalismo. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/ CONLEG/
Textos para discussdo n° 248 — Nuicleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Disponivel em: <www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: 15 mai.
2019
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As contratacoes privadas na area de
saneamento alcangaram 325 municipios. O
investimento privado realizado no ano de
2017 foi de RS 1,9 bilhao; ja o desembolso
previsto ao longo da vigéncia de todos os
contratos é de RS 37,16 bilhoes.

No ano de 2016, de acordo com
dados da Associacao Brasileira das Conces-
sionarias Privadas de Servicos Publicos de
Agua e Esgoto (ABCON), a iniciativa privada
efetuou investimentos em saneamento na
ordem de 20% do total direcionado ao
setor, apesar de ser responsavel pela presta-
¢ao de servicos em apenas 6% dos munici-
pios brasileiros.

Além do investimento, é necessario
também avaliar a participacao privada a
partir do comparativo de indicadores de

eficiéncia e eficacia. Apresentam-se a seguir
dados referentes ao exercicio de 2017,
retirados do Sistema Nacional de Informa-
¢oes sobre Saneamento (SNIS).

Os indicadores foram divididos de
acordo com os tipos de prestadores de
servigos que atendem os municipios:

1) Entidades de direito publico (administra-
¢ao direta ou autarquias);

2) Entidades publicas de direito privado
(empresas estatais e organizagdes sociais),
3) Empresas privadas.

Inicialmente, apresentam-se dados
relativos ao valor da tarifa média por m* e as
despesas totais com o servico por m*:

Tabela 4 — Tarifa média praticada por m3 e despesas
totais com servi¢co de saneamento por m3 em 2017

RS 1,00

PRESTADORES DE SERVICO TARIFA Mi%':'\:EATICADA COII\)IIESZESRI:ISIJS-II;I(‘)I: M
Direito Publico 2,44 1,99
Direito Privado com Administracdo Publica 4,13 3,25
Empresa Privada 4,12 2,44

Fonte: SNIS.

Duas observacgodes relativas a tabela
apresentada: a primeira refere-se ao baixo
valor da tarifa das entidades de direito
publico. Em face dessa grande diferenca,
encaminhou-se pedido de informacodes, nos
termos da Lei Federal n° 12.527/2011, ao
Ministério de Desenvolvimento Regional
(MDR)’, questionando-se as razdes para a
diferenca da tarifa média praticada pelos
entes de direito publico.

A resposta encaminhada pelo MDR
destaca que a diferenca apresentada tem
como principal motivacao a presenca de
335 prefeituras que apresentam receita
igual a zero, ou seja, nao cobram pela pres-

tacdo de servicos. A auséncia de receita
dessas prefeituras acaba diminuindo sensi-
velmente o indicador referente as entidades
de direito publico.

Desse modo, o principal motivo para
a diferenca desses valores é o fato das enti-
dades de direito publico, em muitos casos,
apresentarem uma estrutura remuneratoria
custeada parcialmente pelos usuarios. Ou
seja, nessas hipoteses, a remuneracao do
usudrio para custear o servico sera deficita-
ria, exigindo receitas nao tarifarias para o
custeio dos servicos.

A outra consideracao diz respeito as
empresas privadas que apresentam a maior

7 Numero de protocolo referente ao pedido de informagdo ao MDR: 59017000326201919.
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diferenca entre as despesas totais porm>e a
tarifa média praticada por m>. Esse dado

evidencia que esse setor é 0 que busca a
maior lucratividade das suas atividades.

Tabela 4 — Indicadores de eficiéncia e eficacia dos prestadores
de servico de saneamento basico em 2017

INDICE DE
PRODUTIVIDADE
DE PESSOAL TOTAL

INDICE DE
ATENDIMENTO

ENTIDADES TOTAL DE AGUA

(NUMERO DE
LIGAGOES/ (%)
EMPREGADOS)

iNDICE DE
PERDAS NA
DISTRIBUIGAO

INCIDENCIA
DAS ANALISES
DE COLIFORMES

iNDICE DE DURAGAO MEDIA

TRATAMENTO DOS SERVICOS
DE ESGOTO EXECUTADOS TOTAIS FORA
(%) (HORA/ DO PADRAO

SERVICOS) (%)

Direito Publico 241,54 90,27 38,09 48,06 16,68 3,99
Direito
Privado com 277,60 96,76 33,89 72,90 89,19 1,14
Administracao
Publica
Empresa Privada 304,64 91,72 48,09 83,22 18,17 1,00

Fonte: SNIS.
Em metade dos indicadores eleitos

como principais, os entes privados se desta-
cam com indices superiores aos demais.
Quanto ao indice de produtividade de
pessoal total, as empresas privadas apresen-
tam percentual de producao superior em
9,7% em relacao as prestadoras de servico
de direito privado com a administracao
publica.

No que se refere ao indice de trata-
mento de esgoto, observa-se um desempe-
nho superior das empresas privadas na
ordem de 14,2%. J& quanto a taxa de
incidéncia das andlises de coliformes totais
fora do padrao, as empresas privadas apre-
sentaram resultados superiores aos presta-
dores de servico de direito privado com
administracao publica na ordem de 12,3%.

O dado mais preocupante diz respeito
ao indice de perdas na distribuicao. A expecta-
tiva criada era que as empresas privadas
teriam condicdes técnicas e tecnoldgicas para
reduzirem esse desperdicio. No entanto, os
dados analisados revelam que as empresas
privadas apresentam o pior desempenho
entre as prestadoras de servico.

Outro dado importante a ser analisa-
do diz respeito aos indicadores contabeis,
gue revelam a solidez financeira das entida-
des. Cabe destacar que os dados relativos as
prestadoras de servico de direito publico
nao se encontram presentes no banco de
dados do SNIS, provavelmente porque os
Orgaos governamentais nao enviaram tem-
pestivamente esses numeros.

Tabela 5 — Indicadores contabeis dos
prestadores de servico de saneamento basico

ENTIDADES

CORRENTE?®

LIQUIDEZ

LIQUIDEZ
GERAL®

GRAU DE

Direito Publico

Direito Privado com Administracao Publica

0,87 0,61

0,70

Empresa Privada

1,68

1,26 0,54

Fonte: SNIS.

8 A liquidez corrente corresponde a divisao do ativo circulante pelo passivo circulante. Ou seja, representa o capital disponivel em curto prazo para a entidade.

° A liquidez geral corresponde a soma do ativo circulante e do realizavel de longo prazo dividido pela soma do exigivel a longo prazo e do passivo circulante.

Esse dado revela a solidez da entidade no longo prazo.

190 grau de endividamento representa a divisdo da soma do exigivel a longo prazo, passivo circulante e resultado de exercicios futuros pelo ativo total. Ou
seja, representa o quanto a entidade tem de dividas se comparado com seu patriménio.
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Os indicadores contabeis apontam
que as empresas privadas apresentam
maior robustez financeira, em comparacao
com as prestadoras de servico de direito
privado com administracao publica.

Os dados presentes nesse capitulo
revelam que as empresas privadas amplia-
ram as possibilidades de investimento no
setor de saneamento basico, bem como
possuem uma capacidade maior de honrar
0s compromissos financeiros assumidos. No
entanto, é necessario que a administracao
publica aperfeicoe os mecanismos contra-
tuais de modo que os indicadores de efica-
cia e eficiéncia apresentem melhores resul-
tados, especialmente quanto as perdas de
distribuicao de agua.

5. EXPERIENCIA
INTERNACIONAL EM
SANEAMENTO BASICO

Em 2015, a publicacdao da obra “O
futuro da agua: a experiéncia global de
remunicipalizacao” lancou um novo olhar
sobre o debate do saneamento basico."" O

livro identificou um movimento global
voltado a encerrar a etapa da privatizacao
de dguas e saneamento e retornar a respon-
sabilidade de prestacao desses servicos
para os municipios: essa mudanca foi deno-
minada como remunicipalizag¢do.'?

Observa-se que, até o ano 2000,
ocorreram apenas dois casos de remunici-
palizacdao no mundo, ao passo que, no inter-
valo entre 2000 e 2015, foram identificados
235 casos em 37 paises. Em 75% dos casos,
esse movimento ocorreu em paises de alta
renda, sendo 94 na Franca e 58 nos EUA.

Ou seja, nota-se que esse movimen-
to ocorre, prioritariamente, em paises que
ultrapassaram a etapa da universalizagcao
dos servicos de saneamento bdsico e que
apresentam uma administracdo publica
com gestao eficiente e profissional.

Em regra, essa transicao ocorreu
apdés 0s municipios encerrarem contratos
prestados insatisfatoriamente por entes
privados ou nao renovados apds a expira-
¢ao do prazo estipulado. Segue quadro com
as motivacdes das remunicipalizagbes ocor-
ridas entre 2000 e 2015:

Tabela 6 — Motivo das remunicipaliza¢des

MOTIVO QUANTIDADE PERCENTUAL
Decisdao de remunicipalizagcao ainda nao implementada 16 6,8%
Prazo contratual expirado, seguido de remunicipalizagao 105 44,7%
Privado vendeu sua participacao 4 1,7%
Contrato foi terminado precocemente 92 39,1%
Privado se retirou da operacao 7 3%
Nao disponivel 11 4,7%

Fonte: Livro Our Public Water Future - The global experience with remunicipalisation.

""KISHIMOTO, S.; LOBINA, E. e PETITJEAN, O. Our Public Water Future - The global experience with remunicipalisation. TNI, 2015.
12 Em outras palavras, a remunicipalizagédo pode ser definida como a passagem dos servicos relacionados a agua do setor privado, em qualquer uma de suas

formas, para a gestao e o controle totalmente publico.
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Os principais motivos elencados
pelo estudo para o rompimento da gestao
privada de saneamento sao: investimentos
insuficientes em infraestrutura, aumento do
preco das tarifas, danos ambientais, baixa
transparéncia da gestao privada e prestacao
de servicos de baixa qualidade. Visando
ilustrar esse panorama, serao analisados
dois casos emblematicos: o primeiro refere-
se aos municipios norte-americanos e o
segundo a remunicipalizacao na Alemanha,
especialmente na cidade de Berlim.

Segundo artigo de Mary Grant'3, a
maioria da populacdo norte-americana
recebe agua em seus lares e tem seu esgoto
coletado por entidades publicas. Cerca de
86% da populacao tem a distribuicao de
agua realizada por governos municipais ou
outras entidades publicas. Entre 2007 e
2013, a populagcao com servicos relaciona-
dos a agua prestados por entes privados
caiu em 7 milhdes, ao passo que a parcela
dos habitantes providos por servicos esta-
tais cresceu em 17 milhodes.

Pesquisa realizada em 2012 pelo
ICMA™ demonstra que apenas 6% dos
municipios americanos contratam com
entes privados os servicos de dgua e esgoto
para a populacao. A maioria dos contratos
nos Estados Unidos sao rompidos apds o
fim do prazo estipulado por conveniéncia
estatal.

As principais causas para o encerra-
mento desses contratos com as entidades
privadas foram:

1) Reducao de gastos: de 2007 a 2010, a
transferéncia desses servicos para o poder
publico reduziu os custos na ordem de 27%;

2) Busca de melhoria na prestagao dos servi-
cos; e

3) Refor¢o na gestao municipal e melhoria
na organizagao dos recursos sanitarios.

Parte-se do pressuposto que o
poder publico pode realizar planejamentos
de maior prazo e encontra-se mais proximo
dos anseios populares se comparado a
iniciativa privada.

Desse modo, nota-se que a opgao
norte-americana pelo controle publico dos
servicos de saneamento bdsico passa pela
eficiéncia e eficacia da gestao publica.

Ja no caso da Alemanha, segundo
artigo elaborado por Christa Hecht'?, a agua
é tradicionalmente gerenciada pelos muni-
cipios. A partir do século 19, corporagdes
publicas foram sendo formadas para garan-
tir a distribuicao de agua e a coleta de
esgoto dos centros industriais, bem como
evitar a proliferacao de doencas. Até o ano
de 2015, existiam mais de 12 mil associa-
¢Oes ligadas aos servicos relacionados a
agua e esgoto.

Na Alemanha, os municipios sao
responsaveis por prover a distribuicao de
agua e a coleta de esgoto, podendo prestar
esses servicos diretamente, por meio das
associacOes, em parcerias publico-privadas
ou por concessdes com o setor privado.

Tabela 7 — Proporcao da participacao dos setores publico
e privado na estrutura de saneamento basico na Alemanha

em 2014
TRATAMENTO FORNECIMENTO
ESTRUTURA LEGAL e DE AGUA
Administracao publica direta 92% 64%
Companhias publicas 28% 23%
Parcerias publico-privadas - 21%
Outras companhias privadas 8% 15%

Fonte: Livro Our Public Water Future - The global experience with remunicipalisation.

> GRANT, Mary. Water in public hands remunicipalisation in the United States. In: KISHIMOTO, S.; LOBINA, E. e PETITJEAN, O. Our Public Water Future - The global
experience with remunicipalisation. TNI, 2015. Disponivel em: <https://www:.tni.org/en/publication/our-public-water-future>. Acesso em: 25 abr. 2019.

' Disponivel em: <https://icma.org/publications?field_publication_type_tid%5B%5D=8>. Acesso em: 27 jun. 2019.

S HECHT, Christa. German municipalities take control of water. In: KISHIMOTO, S.; LOBINA, E. e PETITJEAN, O. Our Public Water Future - The global experience
with remunicipalisation. TNI, 2015. Disponivel em: <https://www.tni.org/en/publication/our-public-water-future>. Acesso em: 25 abr. 2019.
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No processo historico do saneamen-
to basico alemao, observa-se, a partir das
décadas de 80 e 90, uma expansao da priva-
tizacao do setor, especialmente na parte
oriental da Alemanha. A experiéncia desse
periodo demonstrou que o setor publico
consegue prestar os servicos com tarifas
menores e maior responsabilidade com o
meio ambiente.

Um caso emblematico refere-se a
remunicipalizacao ocorrida em Berlim. Em
1999, aproximadamente 50% da compa-
nhia publica responsavel pelo saneamento
basico do municipio foi vendida para um
consércio de empresas da Alemanha e da
Franca. Os termos do acordo de privatizacao
parcial incluiam: quatro anos sem aumento
de tarifa, impedimento de demissdes até
2014 e investimentos na ordem de 2,5
bilhdes de euros nos 10 anos seguintes a
assinatura do contrato.

No entanto, em 2014, as taxas de
agua aumentaram aproximadamente 35%.
Além disso, entre 1999 e 2011, os investido-
res privados receberam 1,5 bilhdao de euros
em lucros. Apesar do alto lucro recebido, os
investimentos em infraestrutura foram
reduzidos no periodo de 2009 a 2013.

O descontentamento popular diante
dos incrementos tarifarios acirrou o debate,
e passou-se a questionar a privatizagao.
Diante desse quadro, uma proposta de refe-
rendo foi organizada pelos cidaddaos em
2011, solicitando maior transparéncia
acerca dos termos contratuais da privatiza-
¢ao. Poucos dias ap6s o referendo, o contra-
to foi publicado e os cidadaos tiveram cién-
cia das condicOes excessivamente benéficas
aos investidores, que ensejaram 0s aumen-
tos excessivos das tarifas.

Apds essa andlise contratual, em
2012 o governo de Berlim ordenou que o
consorcio diminuisse o preco da agua em
18%. A andlise efetuada demonstrou que os
precos praticados eram significativamente
mais altos em comparag¢ao com outras com-

panhias que prestavam os mesmos servigos.

Nos anos de 2012 e 2013, Berlim comprou
as acdes do consorcio privado pelo montan-

te total de 1,24 bilhdo de euros, por meio de
um empréstimo com prazo de pagamento
de 30 anos. Apds a remunicipalizacao,
observa-se que houve crescimento dos
investimentos em infraestrutura e reducao
dos precos das tarifas.

6. A MEDIDA PROVISORIA N¢
868/2018

A Medida Proviséria n° 868/2018 foi
publicada em 12 de dezembro de 2018,
com o prazo de vigéncia encerrado em 4 de
junho de 2019. A MP encontra-se no cerne
do debate acerca da ampliacao da partici-
pacao privada no saneamento basico do
Brasil.

Os pontos principais da proposta
legislativa sao: atribuir a Agéncia Nacional
de Aguas (ANA) competéncia para editar
normas de referéncia nacional sobre o servi-
¢o de saneamento basico, ampliar as com-
peténcias da ANA e alterar a disciplina da
celebracao de contratos de programa pelos
titulares dos servicos de saneamento.

A proposta de atribuir a ANA a com-
peténcia de elaborar as normas nacionais
de referéncia regulatéria do setor de sanea-
mento basico, de acordo com a exposicao
de motivos da MP, baseia-se na grande
variedade de regras presentes no setor, uma
vez que o arranjo institucional atribui a 49
ageéncias reguladoras a regulacao de 2.906
municipios dos 5.570 existentes. Ou seja,
48% dos municipios nao possuem nenhum
tipo de regulagao em um ambiente em que
cada municipio pode ter a sua agéncia regu-
ladora. Dessa forma, ao estabelecer essa
competéncia para a ANA, o texto legal visa
padronizar as regras de regulacao do setor
de saneamento basico.

O contrato de programa, por sua vez,
é um instrumento pelo qual um ente federa-
tivo transfere a outro a execucao de servi-
¢os. No caso do saneamento basico, o
contrato de programa é usualmente cele-
brado entre o municipio e as companhias
ou empresas estaduais de saneamento.
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O grande debate em torno da MP
868/2018 refere-se a celebracao dos contra-
tos de programa. Nos termos atualmente
vigentes, estabelecidos pelo art. 24, inciso
XXVI da Lei Federal n° 8.666/1993, é dispen-
savel a licitacdo dos referidos contratos de
programa. Atualmente mais de 70% dos
municipios brasileiros sao atendidos por
contratos sob gestao das companhias esta-
duais.

A MP alterava completamente a
estrutura dos contratos de programa na
area de saneamento, uma vez que exigia
que, anteriormente a sua celebragao, o
titular dos servicos publicasse um edital de
chamamento publico. Caso houvesse no
minimo um prestador de servico, além do
interessado em celebrar o contrato de
programa, a administracdo estaria obrigada
a realizar o processo licitatério, nos termos
da legislacdo vigente.

Na pratica, a proposta dificulta o
processo de dispensa de licitacdo dos
contratos de programa e garante a iniciativa
privada a possibilidade de participar desse
processo de contratacdo. Essa medida
gerou fortes reacdes por parte dos estados,
uma vez que, na visao das companhias esta-
duais de saneamento, a MP enfraquece as
empresas estaduais, debilita o mecanismo
de subsidio cruzado'®, mantém o baixo
investimento em saneamento nas peque-
nas cidades e tende a gerar aumento das
tarifas.

Diante da resisténcia apresentada
pelos estados, o governo federal ndo conse-
guiu aprovar a medida proviséria no prazo
constitucional. Dessa forma, a vigéncia da
MP expirou no dia 3 de junho de 2019. No
entanto, o conteddo das discussdes trata-
das no ambito da MP integrou o Projeto de
Lei n° 3.261/2019, aprovado pelo Plenario
do Senado Federal em junho de 2019 e

encaminhado para discussao na Camara
dos Deputados.

O projeto de lei mantém a possibili-
dade de a ANA editar normas de referéncia
sobre o servico de saneamento. A principal
inovacao da propositura é a proibicao de
celebracao de contratos de programas,
convénios, termos de parceria ou outros
instrumentos considerados juridicamente
como de natureza precaria.

No entanto, a propositura resguarda
que os contratos de programa para presta-
¢ao de servicos de saneamento vigentes
permanecerao em vigor até o término
contratual, garantindo ainda que esses
contratos poderdao ser convertidos em
contrato de concessao, bem como ter os
prazos prorrogados com o objetivo de
garantir a amortizagao dos investimentos
necessarios a universalizacdo. Essa previsao
legal resguarda a seguranca juridica dos
contratos em vigor e ameniza o impacto
imediato das mudancas juridicas propostas.

A proposicao exige, portanto, que a
prestacao de servicos publicos de sanea-
mento basico se realize por meio de conces-
sao, previamente licitada, nos termos da
legislagao vigente. Além disso, excepcional-
mente, o projeto de lei autoriza a assinatura
de contratos de concessao por dispensa de
licitacdo com empresas publicas ou socie-
dade de economia mista do segmento de
saneamento basico caso ndo aparecam
interessados no procedimento licitatério,
ou se nao houver viabilidade econémica
que justifique sua privatizacao.

Uma das criticas a MP 868/2018 refe-
ria-se a possibilidade de a iniciativa privada
priorizar as licitacdes referentes aos grandes
centros urbanos, que sao mais lucrativos.
Dessa forma, os municipios menores conti-
nuariam sem investimentos e atratividade.

O PLO do Senado, visando minimizar

6 De acordo com Thaissa Branddo Lobo Costa, os subsidios cruzados sao caracterizados pela elevacédo dos precos cobrados por uma empresa a uma
determinada classe de consumidores, com o objetivo de, por meio da receita adicional obtida, compensar as perdas decorrentes da cobranca a outra classe
de consumidores de precos inferiores ao custo. Os subsidios cruzados também podem ser utilizados de modo que as diferengas no custo ndo reflitam em
precos distintos, de modo que aqueles com menores custos subsidiem os mais onerosos via pagamento de uma mesma tarifa.
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tal efeito, prevé que os estados estabelece-
rao blocos para a prestacao de servicos de
saneamento, com vistas a geracao de
ganhos de escala e a garantia da universali-
zagao e da viabilidade técnica e econémico-
-financeira dos servicos. O objetivo da
criacao desses blocos é obrigar o concessio-
nario a atender municipios de diferentes
portes e rentabilidades.

Outra medida importante prevista
na propositura é que os contratos relaciona-
dos a prestacao dos servicos de saneamen-
to basico devem priorizar o desempenho,
especialmente em metas de expansao dos
servicos, e a reducao de perdas na distribui-
¢ao de agua tratada, que no Brasil possui
um alarmante indice, superior a 30% do
total de distribuicao.

Portanto, nota-se que o PLO procura
possibilitar a participacao da iniciativa
privada na prestacao de servicos de sanea-
mento basico, evitando, contudo, danos aos
consumidores, especialmente  aqueles
residentes em areas onde a exploracao de
tais servicos seria menos rentavel. Nesse
sentido, a reformulacdo do modelo de
gestao do saneamento deve levar em consi-
deracao a experiéncia de outros paises,
onde a privatizacao do saneamento sem a
instituicdo das devidas salvaguardas aos
consumidores (em termos de qualidade e
custo) acabou levando a reestatizacao do
servigo.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Os dados apresentados demons-
tram que a falta de saneamento traz custos
enormes ao Pais, tornando urgente a busca
de uma solucao para tal problema. O
quadro de austeridade fiscal em que o Pais
vive nos ultimos anos eleva o desafio, uma
vez que a escassez de recursos publicos
torna necessario um maior fluxo de investi-
mentos privados para o saneamento basico.
Ao longo do artigo, demonstramos que a

participacao privada é timida, abarcando
apenas 6% dos municipios.

Essa participacdo, conforme dados
do SNIS, ampliou as possibilidades de inves-
timento no setor de saneamento basico. No
entanto, os indices de eficiéncia, especial-
mente o de perdas na distribuicao de agua,
ainda nao atingiram o nivel esperado. A
atuacao da iniciativa privada precisa ser
avaliada também diante do movimento
global de remunicipalizacao. Nesse sentido,
observa-se que a imensa maioria dos paises
que encerraram a etapa de privatizacao dos
servicos de saneamento basico possuem
maior renda e desenvolvimento, logo suas
estruturas administrativas encontram-se
consolidadas e com capacidade de investi-
mento.

O artigo também pontuou, de modo
abreviado, os principais impactos e debates
das mudancas legislativas no marco legal
do saneamento basico no Brasil. As altera-
¢Oes propostas visam retirar os entraves a
participacao privada, especialmente quanto
a formatacdo juridica dos contratos de
programa pactuados entre os municipios e
as companhias e empresas publicas estadu-
ais de saneamento. Nesse tocante, observa-
se que, nos futuros instrumentos contratu-
ais com o setor privado, a administracao
publica devera pactuar indicadores de
desempenho que visem a reducao das
perdas na distribuicao de agua, sob pena de
rescisao contratual em caso de atuacao
insatisfatoria.

O objetivo do artigo foi trazer subsi-
dios para a discussao da participagao priva-
da no setor de saneamento basico, ressal-
tando que a experiéncia internacional
aponta para varios riscos na abertura desse
mercado, especialmente quanto aos danos
ambientais e elevacao de tarifas, dentre
outros. Vé-se que é inevitavel a abertura do
mercado de saneamento basico para a
participacao privada. No entanto, é necessa-
rio que a administracao publica se atente as
particularidades desse setor e efetue uma
regulacdo efetiva dos servicos contratados.
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PERFIL DAS ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE EM FACE DA
CONSTITUICAO DE PERNAMBUCO

Jodao Victor Rocha Leandro!
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RESUMO: As A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) sao o principal instrumento previsto pela Constituicdo
Federal de 1988 para que uma norma seja retirada do ordenamento juridico pelo Poder Judiciario. As constituicdes
estaduais estao incluidas no rol de normas que podem ser objeto de ADI. Desde a sua promulgacéo, a Constituicdo
do Estado de Pernambuco ja foi objeto de 17 ADIs, justificando um estudo sobre caracteristicas dos dispositivos
impugnados e sobre a maneira como o Supremo Tribunal Federal (STF) vem julgando essas acées. Com apoio de
pesquisas legislativas e doutrinarias, este artigo esboca um perfil das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade em
face da Carta pernambucana, fazendo também uma andlise de dados estatisticos e de fundamentos juridicos
utilizados pelo STF no julgamento dessas a¢oes diretas.
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Acado Direta de Inconstitucionalidade. STF.

' Agente Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Advogado. Bacharel em Direito pela Unicap e em Comunicagao Social/Jornalismo pela UFPE.



1. INTRODUCAO

Trinta anos apo6s a sua promulga-
¢ao, a Constituicao do Estado de Pernam-
buco ja teve seu texto alterado diversas
vezes, tanto pelo Poder Legislativo
(emendas constitucionais) como pelo
Poder Judicidrio, ao exercer o controle de
constitucionalidade de dispositivos da
Carta Magna estadual.

Tal controle é exercido por meio
das chamadas ag¢des concentradas, prin-
cipalmente as A¢des Diretas de Inconsti-
tucionalidade (ADIs). Este artigo se
propde a investigar e delinear um perfil
das caracteristicas das ADIs em face da
Constituicao Pernambucana.

Para cumprir esse objetivo, inicia-se
com breves consideracdes sobre as diver-
sas formas de manifestacdao do Poder
Constituinte (originario, reformador e
decorrente), analisando como a Consti-
tuicdo Federal de 1988 estabeleceu os
limites das constituicoes estaduais e as
formas para realizar o respectivo controle
delas.

Ap0s a revisao teodrica, o artigo ana-
lisa dados estatisticos e juridicos das ADlIs
em face da Constituicao de Pernambuco,
identificando as caracteristicas comuns
dessas acoes e a interpretacdao que o
Supremo vem dando aos dispositivos
constitucionais. O trabalho aborda ainda
as iniciativas da Assembleia Legislativa
de Pernambuco (Alepe) para alterar
dispositivos da Carta Estadual com indi-
cios de inconstitucionalidade.

2. O PODER CONSTITUINTE

O Poder Constituinte pode ser
definido como a capacidade de uma
sociedade estabelecer as bases normati-
vas de sua propria organizacao, ou seja,
a capacidade de criar uma Constituicao,
escrita ou nao.

O Poder Constituinte é a manifestacao
soberana da suprema vontade politica de
um povo, social e juridicamente organi-
zado.

A doutrina aponta a contemporaneidade
da ideia de Poder Constituinte com a do
surgimento de Constituicbes escritas,
visando a limitacao do poder estatal e a
preservacao dos direitos e garantias
individuais.?

Existem diferentes espécies de
Poder Constituinte que serao descritas
neste artigo, ainda que brevemente, para
facilitar a discussao dos itens seguintes.

O Poder Constituinte Originario é “a
forca politica consciente de si que resolve
disciplinar os fundamentos do modo de
convivéncia da comunidade politica”.? O
titular do Poder Constituinte é o povo,
que representa a forca politica capaz de
firmar as bases juridicas para organizar a
sociedade.

Por exemplo, o Poder Constituinte
Originario manifestou-se no Brasil em
1988, por meio de representantes eleitos
pelo povo, que compuseram uma Assem-
bleia Nacional Constituinte e promulga-
ram a atual Constituicao Federal, rom-
pendo definitivamente com a ordem
juridica anterior — autoritaria e antidemo-
cratica — que havia sido imposta pela
Ditadura Militar.

As principais caracteristicas do
Poder Constituinte Originario sao o fato
de ele ser inicial, ilimitado, autbnomo e
incondicionado, de acordo com a classifi-
cacao classica da doutrina, bem resumida
por Alexandre de Moraes:

O Poder Constituinte é inicial, pois sua
obra - a Constituicao — é a base da ordem
juridica. [...] é ilimitado e auténomo, pois
ndo esta limitado pelo direito anterior,
nao tendo que respeitar os limites postos
pelo direito positivo antecessor. [..] é
incondicionado, pois nao estd sujeito a

2MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas, p. 52. 2001.

3MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, p. 273. 2010.
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qualquer forma prefixada para manifes-
tar sua vontade; nao tem ela que seguir
qualquer procedimento determinado
para realizar sua obra de constitucionali-
zacao.*

Ja o Poder Constituinte Derivado é
oriundo da prépria Carta Magna e carac-
teriza-se por ser derivado, subordinado e
condicionado.

E derivado porque retira sua forca do
Poder Constituinte origindrio; subordina-
do porque se encontra limitado pelas
normas expressas e implicitas do texto
constitucional, as quais nao podera
contrariar, sob pena de inconstitucionali-
dade; e, por fim, condicionado porque
seu exercicio deve seguir as regras
previamente estabelecidas no Texto da
Constituicao Federal.®

O Poder Derivado subdivide-se em
Reformador e Decorrente. O primeiro
manifesta-se pela possibilidade de alterar
a Constituicao (por meio de reforma ou
revisao®), papel que no Brasil é exercido
pelo Congresso Nacional, conforme
previsao do préprio texto constitucional.
“Evita-se, desse modo, que o poder cons-
tituinte origindrio tenha de se manifestar,
as vezes, para mudancas meramente
pontuais. Reduzem-se os efeitos nefastos
das continuas rupturas da ordem consti-
tucional”’

O Poder Decorrente manifesta-se
pela capacidade que os estados possuem
de instituir suas préprias constituicoes.
Essa autonomia é prevista pelo proprio
texto constitucional, que por sua vez
impde limites para que cada estado
possa exercer o Poder Constituinte Deri-
vado Decorrente.

3. LIMITES DAS
CONSTITUICOES ESTADUAIS

Como foi explicado anteriormente,
os estados membros da Republica Fede-
rativa do Brasil possuem a prerrogativa
de instituir e alterar suas préprias consti-
tuicoes. Essa capacidade é a manifesta-
cao do Poder Constituinte Derivado
Decorrente, que estad expresso no art. 25
da Constituicao Federal, bem como no
art. 11 do Ato das Disposi¢coes Constitu-
cionais Transitorias (ADCT):

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-
se pelas Constituicoes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constitui-
cao.

Art. 11. Cada Assembleia Legislativa, com
poderes constituintes, elaborara a Consti-
tuicdo do Estado, no prazo de um ano,
contado da promulgacdo da Constituicao
Federal, obedecidos os principios desta.

Para Anna Candida da Cunha
Ferraz, esse nivel de autonomia dos
estados-membros é condicao funda-
mental para a existéncia da proépria

Republica Federativa:

O primeiro conteiddo da autonomia
estadual é a capacidade de autoorganiza-
¢ao, ou seja, a capacidade de que é dotada
a unidade federada de dar-se uma organi-
zacao que descanse sobre suas proprias
leis. Vale dizer, é a capacidade de a unida-

“MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas, p. 54. 2001.
*MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sao Paulo: Atlas, p. 55. 2001.

¢Parte da Doutrina considera que o Poder Reformador é distinto do Poder Revisor, sendo que este se manifestou somente na Revisdo Constitucional, prevista
pelo art. 3° do ADCT, que resultou na promulgacao de seis emendas constitucionais em 1994.
7MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, p. 289. 2010.
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de federada dar-se a si mesma uma Cons-
tituicao particular.®

Impode-se ressaltar, por oportuno, que
nao sobrevive um Estado federal que nao
disponha de uma Constituicdo global na
qual se circunscreva, de modo claro, a
autonomia dos entes federativos e, como
decorréncia, a amplitude e os limites da
acdo do constituinte estadual, para
dispor, em sua Constituicdo estadual,
sobre a organizacdo maior do Estado-
membro e os limites de sua autonomia.’

Apesar de nao haver duvidas sobre
a capacidade de os estados criarem e
alterarem suas constituicdes, o art. 25 da
Constituicao Federal e o art. 11 do ADCT
deixam claro que o Poder Constituinte
Decorrente estd subordinado a limites
estabelecidos pela prépria Carta Magna
da Repubilica.

Essa limitacao costuma ser repro-
duzida de forma explicita ou implicita nas
proprias constituicbes estaduais. Por
exemplo, o preambulo da Constituicao
do Estado de Pernambuco, promulgada
em 1989, ratifica a “fidelidade” da Carta
estadual em face da federal:

Nos, representantes do povo pernambu-
cano, reunidos sob a protecao de Deus,
em Assembleia Estadual Constituinte,
tendo presentes as licdes de civismo e
solidariedade humana do seu patrono
Joaquim Nabuco, reconfirmamos a
Decisdao de preservar os exemplos de
pioneirismo e as tradicdes libertarias
desta terra, ao reafirmarmos guardar
fidelidade a Constituicao da Republica
Federativa do Brasil, em igual consonan-
cia ao permanente servico a que Pernam-
buco se dedicou, de respeito e valoriza-
cdo da nacionalidade e reiteramos o
compromisso de contribuicdo na busca
da igualdade entre os cidaddos, da
acessibilidade aos bens espirituais e
materiais, da intocabilidade da democra-

cia, tudo por promover uma sociedade

justa, livre e solidaria, ao decretarmos e
promulgarmos a seguinte Constituicao
do Estado de Pernambuco.

Como consequéncia dessa subordi-
nacao, é possivel afirmar que “o conflito
entre a norma do poder constituinte do
Estado-membro com alguma regra do
poder constituinte originario resolve-se
pela prevaléncia desta em funcao da
inconstitucionalidade daquela”.”

Entao, resta claro que os estados
gozam de autonomia e que expressam
essa autonomia ao instituir suas consti-
tuicbes. No entanto, essa constatacao
pode conduzir ao seguinte questiona-
mento: quais seriam os limites para que
os estados exercam seu poder Consti-
tuinte Decorrente? Ou seja, que dispositi-
vos ou principios da Constituicao Federal
nao podem ser contrariados por normas
das constituicbes estaduais, sob pena
destas serem consideradas inconstitucio-
nais?

Esse trabalho nao se propde a esgo-
tar as respostas para essas perguntas, ou
mesmo aprofundar a investigacao sobre
o tema, mas cabe expor alguns consen-
sos doutrinarios que ilustram limites mais

evidentes das constituicoes estaduais.
Entre os comandos da Constituicao
Federal que limitam a expressao do
Poder Constituinte Decorrente, desta-
cam-se os que Pontes de Miranda classifi-
ca como principios constitucionais sensi-
veis'!, que sao aqueles cujo desrespeito
pelos estados é tao grave que autoriza
uma intervencdao nestes pela ynizo, e

estdo enumerados no art. 34, VII, da Cons-
tituicao Federal:

Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados
nem no Distrito Federal, exceto para:

[...]

8FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte dos Estados-Membros, p. 54. 1979.
°FERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Sistema de Defesa da Constituicdo Estadual: Aspectos do controle de constitucionalidade perante Constituicao do

Estado-Membro no Brasil. Revista de Direito Administrativo. Atlas. p. 19.

"MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, p. 943, 2010.
""MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constitui¢do de 1967. N. 1 de 1969, t. 11/286 in: SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo

Paulo : Malheiros, p. 611. 2007.
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VIl - assegurar a observancia dos
seguintes principios constitucionais:

a) Forma republicana, sistema represen-
tativo e regime democratico;

b) Direitos da pessoa humana;

¢) Autonomia municipal;

d) Prestacao de contas da administracao
publica, direta e indireta.

e) Aplicagdo do minimo exigido da
receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de trans-
feréncias, na manutencao e desenvolvi-
mento do ensino e nas acdes e servicos
publicos de saude.

Para José Afonso da Silva, os
principios constitucionais sensiveis “sao
aqueles clara e indubitavelmente mostra-
dos pela Constituicao, os apontados, enu-
merados. Sao sensiveis em outro sentido,
como coisa dotada de sensibilidade, que,
em sendo contrariada, provoca reacao
peaeal

O mesmo autor classifica outro
grande grupo limitador do Poder Consti-
tuinte dos estados, que chama de “Princi-
pios Constitucionais Estabelecidos”, que
restringem a autonomia dos estados ao
determinar previamente normas sobre
sua organizacao, bem como principios de
organizacgao politica, social e econémica,
que vedam ou determinam algum com-
portamento do Legislador Constituinte
estadual.

Assim, os principios constitucionais
estabelecidos estao espalhados pelo
texto da Constituicao Federal, impondo
limitagbes expressas ou implicitas ao
Constituinte estadual.

Alguns deles sao faceis de localizar,
porque se encontram em blocos norma-
tivos que a Constituicio manda que
sejam observados pelos Estados, como,
por exemplo, os principios e preceitos

constantes nos arts. 37 a 41 referentes a
Administragdao Publica. Outros, porém,
exigem [...] uma consideracao sistemati-
ca, notando que uns geram limitagées
expressas, outros limitacbes implicitas e
outros, ainda, limita¢ées decorrentes do
sistema constitucional adotado.

4. O CONTROLE
CONCENTRADO DAS
CONSTITUICOES ESTADUAIS

Em virtude de sua subordinacao a
Carta Magna da Republica, as constitui-
¢bes dos estados brasileiros estao sub-
metidas ao controle de constitucionali-
dade, assim como os atos normativos
infraconstitucionais.

Ou seja, caso afrontem a Constitui-
cao Federal, dispositivos das cartas esta-
duais podem ser objeto de questiona-
mento pelos diversos 6rgaos de contro-
le no sistema brasileiro, especialmente
pelo Poder Judicidrio, seja de forma
difusa (por qualquer juiz ou tribunal, em
relacao aos casos concretos que julgam);
seja de forma concentrada, pelo Supre-
mo Tribunal Federal (STF), em a¢bes cujo
objeto é a propria compatibilidade da
norma com a Constituicao Federal.™

O autor da acdo pede ao STF que
examine a lei ou ato normativo federal
ou estadual em tese (ndo existe caso
concreto a ser solucionado). Visa-se,
pois, obter a invalidacao da lei, a fim de
garantir-se a seguranca das relagdes
juridicas, que nao podem ser baseadas
em normas inconstitucionais.'

Os instrumentos adequados para
que o STF examine a compatibilidade, em

12S|LVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo: Malheiros, p. 612. 2007.

3SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo: Malheiros, p. 613. 2007.

“Os Poderes Executivo e Legislativo também realizam controle de constitucionalidade. Por exemplo, quando o presidente ou o governador vetam um
projeto de lei que consideram inconstitucional; quando uma comissao da Camara dos Deputados ou de uma Assembleia Legislativa interrompe a tramitacédo
de um projeto por vicios de constitucionalidade (controle preventivo); e também quando o Senado da Republica retira do Ordenamento Juridico um decreto
editado pelo presidente, em que este exorbita suas funcoes, invadindo a competéncia do Legislativo (controle repressivo). No entanto, este artigo abordara
apenas aspectos do Controle Concentrado de Constitucionalidade, realizado pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sao Paulo: Atlas, p. 582. 2001.
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tese, dos atos normativos federais e esta-
duais (inclusive as constituicdes dos esta-
dos) em relacao a Constituicao Federal
sao a Acao Direta de Inconstitucionali-
dade (ADI), a Acao Direta de Inconstitu-
cionalidade por Omissao (ADO) e a Agao
Declaratéria de Constitucionalidade
(ADQ).'®

A competéncia do Supremo para
julgar a ADI e a ADC esta expressa no
art.102, |, “a”, da Constituicao Federal. Ja
o art. 103, § 20, da CF dispbe sobre a
ADO'":

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal
Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicao, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionali-
dade de lei ou ato normativo federal ou
estadual e a acao declaratéria de consti-
tucionalidade de lei ou ato normativo
federal;

]
Art. 103. [...]

§ 2° Declarada a inconstitucionalidade
por omissao de medida para tornar
efetiva norma constitucional, sera dada
ciéncia ao Poder competente para a
adocdo das providéncias necessarias e,
em se tratando de 6rgao administrativo,
para fazé-lo em trinta dias.

E vélido salientar que no conceito
de “ato normativo estadual”, referido
pela CF, estao as “disposi¢coes das consti-
tuicdes estaduais, que, embora tenham a

mesma natureza das normas da Consti-
tuicao Federal, devem ser compativeis
com principios especificos e regras gerais
constantes do texto fundamental”.'®

A ADI é destinada a analisar a
inconstitucionalidade por acao (quando
€ editada uma norma supostamente
incompativel com a CF), enquanto a ADO
trata da omissao do legislador que
supostamente deveria ter editado deter-
minada norma, mas nao o fez. Ja a ADC
serviria para declarar a constitucionalida-
de de determinada norma, dando maior
seguranca juridica a matéria e evitando
assim uma grande quantidade de ques-
tionamentos judiciais difusos, por exem-
plo.

Embora exista essa distincao no
plano tedrico, a jurisprudéncia do STF
reconhece o carater de fungibilidade™
das acdes de controle concentrado. Ou
seja, uma acao protocolada como ADI,
pode ser recebida e tramitar como ADO
ou ADC, por exemplo.?®

5. PERFIL DAS ADIS
SOBRE DISPOSITIVOS DA
CONSTITUICAO DE
PERNAMBUCO

Desde a sua promulgacao, em 6 de
outubro de 1989, a Constituicao do
Estado de Pernambuco ja foi objeto de 17
Acbes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIs), mas nenhum de seus dispositivos
foi objeto de ADC ou de ADO.”

Embora possuam fundamentacao

16 Parte da Doutrina também inclui neste rol a Acéo Direta de Inconstitucionalidade Interventiva (art. 36, lll, da CF), que nao sera abordada aqui por fugir do
objeto deste artigo.

7Por nao oferecer maiores detalhamentos sobre a ADO, uma leitura superficial do texto da CF poderia conduzir ao questionamento se esta seria realmente
um tipo especifico de acdo de controle concentrado. Mas essa duvida é dissipada pela Lei n° 9.868/99, que dedica um capitulo especifico ao rito das ADOs
(arts. 12-A e seguintes).

' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, p. 1275. 2010.

1 Pelo principio da fungibilidade, uma acdo deve ser recebida mesmo que tenha sido proposta com nome ou classificacdo equivocada. Basta que sua
fundamentacdo atenda aos mesmos requisitos da acao correta, permitindo que o juiz ou tribunal julgue o seu mérito.

2 Essa fungibilidade também inclui a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), que é cabivel até para normas anteriores a CF. No
entanto, em tese, uma constituicao estadual nunca deveria ser objeto desse tipo de acéo, ja que todas as cartas estaduais sao posteriores a promulgacao da
Constituicdo Federal de 1988, sendo, portanto, objeto de ADI, ADO e ADC, j& que a ADPF tem caréter subsidiario (art. 4°, § 1°, da Lei 9.882/99).

2'Numero atualizado até o dia 2 de agosto de 2019. Dados obtidos pelo Sistema de Consulta Processual das A¢oes Concentradas do Supremo Tribunal
Federal. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/pesquisarPeticaolnicial.asp>. Acesso em: 2 ago. 2019
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diversa, muitas dessas ADIs possuem
convergéncias, que ajudam a com-
preender as razdes de sua propositura e a
forma como o STF vem interpretando os
limites da manifestacao do Poder Consti-
tuinte Derivado Decorrente em Pernam-
buco.

Por exemplo, existe um perfil
majoritario na autoria desse tipo de acao.
Com competéncia para propor acgoes
diretas de inconstitucionalidade prevista
pelo art. 103, VI, da Constituicao Federal,
o Procurador Geral da Republica (PGR) é
o principal autor das ADIs em face da
Constituicao  pernambucana, sendo
responsavel por nove delas, o que corre-
sponde a cerca de 53% do total.

Em segundo lugar, aparecem as

confederacgdes sindicais ou entidades de

classe de ambito nacional (art. 103, IX, da
CF), que propuseram cinco dessas ADIs
(aproximadamente 29%), seguidos pela
Mesa da Alepe (art. 103, IV), pelo gover-
nador do Estado (art. 103, V) e pelo Con-
selho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil (CFOAB; art. 103, VII), com uma
ADI cada (cerca de 6%).

Os outros legitimados pelo art. 103
da CF ainda nao propuseram ADI contra
dispositivos da Constituicao pernambu-
cana. Entre esses, chama atencao o fato
de que nenhum partido politico com
representacao no Congresso Nacional
tenha sido autor de ADI em face da Carta
estadual, dada a quantidade e diversi-
dade ideolégica das legendas.?

-

\_

Grafico 1 — Autoria das ADIs em face da
Constituicao de Pernambuco
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Fonte: Supremo Tribunal Federal (STF).

2 Ap6s as eleicoes de 2018, por exemplo, havia 30 partidos com representagao no Congresso Nacional, de acordo com estudo do Departamento Intersindical
de Assessoria Parlamentar. DIAP. Novo Congresso Nacional em Nimeros. Disponivel em: < https://static.poder360.com.br/2018/10/Novo-Congresso-Nacion-
al-em-Numeros-2019-2023.pdf >. Acesso em: 3 ago. 2019.



Sob o ponto de vista histérico,
percebe-se uma tendéncia de queda no
numero de a¢des diretas contra dispositi-
vos da Constituicaio de Pernambuco
desde sua promulgacao em 5 de outubro
de 1989. Como evidencia o grafico 2, no
primeiro ano de vigéncia da Constituicao

Estadual (até 5 de outubro de 1990), esta
foi objeto de sete acbes diretas de
inconstitucionalidade protocoladas no
STF. Em contraposicao, nenhum disposi-
tivo da Carta Magna pernambucana foi
objeto de ADI desde o ano de 2013.

-

2001
2002

Grafico 2 — Evolucao histérica do Protocolo
de ADIs em face da Constituicao de Pernambuco
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Fonte: Supremo Tribunal Federal (STF).

Essa diminuicao no numero de ADIs
em face da Carta Estadual pode ter influ-
éncia de varios fatores. Por um lado, seria
esperado que houvesse mais ADIs nos
primeiros anos de vigéncia das novas
constituicbes (federal e estadual),
quando haveria um natural questiona-
mento das normas originarias com maio-
res indicios de inconstitucionalidade.

No entanto, é valido registrar que a
Constituicao de Pernambuco ja sofreu 45
emendas ao seu texto original. Mesmo
assim, apenas trés das 17 ADIs questio-
nam a constitucionalidade de emendas.
As outras 14 tém como objeto as normas
constitucionais originarias. Esses nume-
ros podem indicar que o legislador tem
sido mais cuidadoso ao alterar a Consti-
tuicao do Estado.

No entanto, para fazer justica ao

Constituinte Estadual de 1989, é preciso
lembrar que, na época da promulgacao
da Carta estadual, o STF ainda nao havia
sedimentado varios entendimentos, que
hoje sao pacificos, sobre os limites das
cartas estaduais.

Inclusive, algumas das ADIs em
face da Constituicdio pernambucana
contribuiram para firmar a jurisprudén-
cia da Corte Suprema sobre limites do
Poder Constituinte Decorrente. Na ADI
1028, o STF declarou a inconstitucionali-
dade do art. 39, § 39, da Constituicao de
Pernambuco que, assim como outras
cartas estaduais, limitava a possibilidade
de prisao do governador nos seguintes
termos: “Enquanto nao sobrevier sen-
tenca condenatéria, nas infracdes
comuns, o Governador nao estara sujei-
to a prisao.” Relatado pelo Ministro llmar
Galvao, o julgamento da ADI 1028 ilustra
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didaticamente o entendimento do STF
sobre o tema:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIO-
NALIDADE - CONSTITUICAO DO
ESTADO DO PERNAMBUCO -
OUTORGA DE PRERROGATIVA DE
CARATER PROCESSUAL PENAL AO
GOVERNADOR DO ESTADO - IMU-
NIDADE A PRISAO CAUTELAR -
INADMISSIBILIDADE - USURPA-
CAO DE COMPETENCIA LEGISLATI-
VA DA UNIAO - PRERROGATIVA
INERENTE AO PRESIDENTE DA
REPUBLICA ENQUANTO CHEFE DE
ESTADO (CF/88, ART. 86, PAR. 3.) -
ACAO DIRETA PROCEDENTE. IMU-
NIDADE A PRISAO CAUTELAR -
PRERROGATIVA DO PRESIDENTE
DA REPUBLICA - IMPOSSIBILIDADE
DE SUA EXTENSAO, MEDIANTE
NORMA DA CONSTITUICAO ESTA-
DUAL, AO GOVERNADOR DO
ESTADO. - O Estado-membro,
ainda que em norma constante de
sua propria Constituicao, nao
dispbe de competéncia para
outorgar ao Governador a prerro-
gativa extraordinaria da imunida-
de a prisao em flagrante, a prisao
preventiva e a prisao temporaria,
pois a disciplinacao dessas modali-
dades de prisao cautelar submete-
se, com exclusividade, ao poder
normativo da Uniao Federal, por
efeito de expressa reserva consti-
tucional de competéncia definida
pela Carta da Republica. - A norma
constante da Constituicao estadu-
al - que impede a prisao do Gover-
nador de Estado antes de sua con-
denacao penal definitiva - nao se
reveste de validade juridica e, con-
sequentemente, nao pode subsis-

tir em face de sua evidente incom-
patibilidade com o texto da Consti-
tuicio Federal. PRERROGATIVAS
INERENTES AO PRESIDENTE DA
REPUBLICA ENQUANTO CHEFE DE
ESTADO. - Os Estados-membros
nao podem reproduzir em suas
proprias Constituicdes o conteudo
normativo dos preceitos inscritos
no art. 86, PAR.3. e 4., da Carta
Federal, pois as prerrogativas con-
templadas nesses preceitos da Lei
Fundamental - por serem unica-
mente compativeis com a condi-
¢do institucional de Chefe de
Estado - sao apenas extensiveis ao
Presidente da Republica. Prece-
dente: ADIn 978-PB, Rel. p/ o acér-
dao Min. CELSO DE MELLO.

(STF - ADI: 1028 PE, Relator: ILMAR
GALVAO, Data de Julgamento:
19/10/1995, TRIBUNAL PLENO,
Data de Publicagcdao: DJ 17-11-1995
PP-39204 EMENT VOL-01809-05
PP-00958)

Chama atencao o fato de que
apenas oito dessas ADIs em face da Cons-
tituicdo de Pernambuco (cerca de 47%)
tiveram seu mérito efetivamente julgado
pelo STF.?* -Sao as ADIs 199, 274, 314,
1028, 1689, 1779, 3217 e 4793, que foram
julgadas totalmente ou parcialmente
procedentes.

Entre as demais, trés ainda aguar-
dam julgamento (ADIs 2917, 3358 e
4129); duas foram extintas sem resolucao
do mérito por ilegitimidade da parte
autora (ADIs 166 e 5074); e quatro foram
julgadas prejudicadas (ADIs 140; 141; 168
e 2436).

A prejudicialidade dessas ultimas
pode ser explicada pela demora do Supre-

2 Até 21 de outubro de 2019.
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mo em analisar o mérito dessas acoes.
Ressalte-se que essa nao é uma realidade
especifica das demandas abordadas
neste artigo. De acordo com o 3°Relatério

Supremo em Numeros, o STF demora, em
média, 1.942 dias, ou 5,32 anos, para julgar
definitivamente uma ADI (transito em
julgado).”*

/

Prejudicadas

23%

N

Grafico 3 - Situacao das ADIs em face
da Constituicao de Pernambuco

S\

Julgadas
procedentes

47%

b

Fonte: Supremo Tribunal Federal (STF).

Por exemplo, em dezembro de
1989, cerca de dois meses apds a promul-
gacao da Constituicao Estadual, ja
haviam sido protocoladas quatro ADIs
questionando a constitucionalidade de
dispositivos do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT). No
entanto, nenhuma delas teve seu mérito
julgado. Uma (ADI 166) nao foi conhecida
por ilegitimidade da parte autora,
enquanto as outras trés (ADIs 140, 141 e
199) foram julgadas prejudicadas em
2002, trés anos apos a Alepe ja ter revo-
gado os dispositivos questionados
nessas agoes.

O mesmo aconteceu com a ADI
2436, que questionou a constitucionali-
dade de uma emenda que alterava o
art. 14, Xlll da CE, que dispde sobre pro-
cedimentos de votacao de eventual
exoneracao do Procurador-Geral de
Justica. A respectiva emenda foi pro-
mulgada em dezembro de 2000%, a ADI
2436 foi protocolada em abril de 2001 e
o STF deferiu uma medida cautelar para
suspender trechos da emenda em maio
de 2001. Ocorre que, menos de um més
apo6s essa decisao liminar, a propria
Alepe alterou novamente o dispositivo

24 FALCAO, Joaquim; HARTMANN, Ivar Alberto Martins; CHAVES, Vitor Pinto. Relatério Supremo em Niimeros: O Supremo e o Tempo. Rio de Janeiro:
Fundacao Getulio Vargas, p. 79, 2014. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/ha dle/10438/12055/111%20Relat%C3%B3rio%20
Supremo%20em%20N%C3%BAmMeros%20-%200%20Supremo%20e%200%20Tempo.pdf >. Acesso em: 2 ago. 2019.

2 PERNAMBUCO. Emenda Constitucional ne 20, de 15 de dezembro de 2000.
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para resgatar sua redacao original.?® Em
2005, coube ao Relator, Ministro Joa-
quim Barbosa, apenas constatar que a
ADI estava prejudicada pela perda de
seu objeto:

[.]

Em consulta ao sitio na internet da
Assembleia Legislativa do Estado de
Pernambuco, constatei que a norma
impugnada na presente acao direta
recebeu nova redacao dada pela Emenda
Constitucional 21, de 28.06.2001

Atendendo a oficio desta Corte, o
presidente da Assembléia Legislativa
apresentou cépia autenticada do texto
da referida emenda constitucional
estadual. O dispositivo impugnado
passou a ter a seguinte redacao:

Fl

Houve, portanto, alteracao substancial
do dispositivo impugnado, razdo por que
fica prejudicada a presente acdo direta.

Observo ainda que a alteracao operada
no art. 14 da Constituicao pernambucana
pela Emenda Constitucional estadual
21/2001 consagrou aquilo que o
requerente pretende na presente acao e
que fora deferido em cautelar por esta
Corte

(STF - ADI: 2436 PE, Relator: Min.
JOAQUIM BARBOSA, Data de Julgamen-
to: 22/08/2005, Data de Publicagao: DJ
26/08/2005 PP-00080)

Esses exemplos demonstram que, por
vezes, o Poder Legislativo acaba sendo mais
agil que o Judiciario, retirando do ordena-
mento juridico normas com indicios de
inconstitucionalidade antes mesmo da
Corte Suprema se manifestar definitiva-
mente sobre os dispositivos questionados.

E vélido registrar que a demora do STF
em julgar o mérito das ADIs em face da
Constituicao de Pernambuco permane-
ce. Conforme ja foi mencionado, atual-
mente aguardam julgamento definitivo
as ADIs 2917%(protocolada em junho de
2003), 3358 (2ovembro de 2004) e
4129%° (agosto de 2008).

6. CONSIDERACOES FINAIS

A analise das Acoes Diretas de
Inconstitucionalidade  (ADIs)  contra
dispositivos da Constituicao de Pernam-
buco permite tracar um perfil com carac-
teristicas majoritarias dessas acoes. Des-
taca-se o fato de o Procurador Geral da
Republica (PGR) ser o responsavel pela
maioria dessas ADIs, enquanto nenhum
partido politico, por exemplo, tenha
proposto acao para questionar a consti-
tucionalidade da Carta estadual.

Identifica-se também uma tendén-
cia historica de diminuicao no numero de
ADIs contra a Constituicao estadual.
Embora nao seja possivel tracar uma
Unica razao para esse fendmeno, devem
ser levadas em consideracao as hipoteses
tratadas pelo artigo. Entre essas possibili-
dades, destaca-se o amadurecimento da
jurisprudéncia do STF sobre limites das
constituicdes estaduais, que pode servir
de referéncia para o Legislador pernam-
bucano quando este propde e analisa
alteragoes a Constituicao do Estado.

Outro padrao comum das acoes
analisadas no artigo é o baixo nimero de
ADIs em face da Carta Magna Pernambu-
cana que foram julgadas com resolucao
de mérito. Neste artigo, identificou-se
que a principal razao para esse fenOmeno
€ a demora do STF para julgar tais acdes,

26PERNAMBUCO. Emenda Constitucional n° 21, de 28 de junho de 2001.
#Trata de requisitos de intervengao nos municipios pelo Estado (art. 91, V).
*Trata da inamovibilidade de juizes substitutos (art. 52, §§ 2° e 3°).

»Trata da escolha de dois juizes de Direito da Capital para mandato no TRE (art. 48, IX).
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ainda que isso seja uma caracteristica
comum da maior parte das ag¢des con-
centradas, como demonstram estudos
sobre o tema.

Mais de trés décadas apo6s a promul-
gacao da Constituicao Federal, inaugu-
rando uma nova ordem juridica, ja ha
uma robusta jurisprudéncia do STF sobre
a atuacao do Poder Constituinte Decor-
rente e, consequentemente, sobre os
limites das cartas estaduais. Por isso, nos
casos em que o Supremo demora demais
para julgar as ADlIs, o proprio Poder Legis-
lativo estadual pode e deve se antecipar,
corrigindo eventuais vicios de constitu-
cionalidade em dispositivos da Constitui-
cao do Estado, solucao que, por vezes, ja
vem sendo adotada em Pernambuco,
como demonstrou este artigo.

I R .



DESAFIOS E PERSPECTIVAS DA PARTICIPACAO EM
DEFESA DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA
SOCIAL (SUAS)

Claudia Maria Siqueira de Melo Hammel’

RESUMO: O presente estudo discorre sobre o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), que consiste no modelo
de gestdo da politica publica para o setor, uma das trés instituicdes politicas fundamentais da seguridade social, ao
lado da salide e da previdéncia. Nessa esteira, pretende-se identificar as formas e instancias de participacdo em
defesa desse sistema, com énfase no papel dos conselhos de gestdo e das conferéncias nacionais de assisténcia
social. Verifica-se que, embora o Suas possua ampla formalizacdo, os sucessivos cortes no orcamento que
ocorreram nos Ultimos anos comprometem sua implementacgao, sobretudo nos territérios mais pobres. Desta
maneira, busca-se contribuir com o debate atual sobre os desafios e as perspectivas da participacao na gestao do
Suas.

Palavras-chave: Politica Publica. Assisténcia Social. Controle Social. Participagdo. Suas.

" Analista Legislativa da Assembleia Legislativa de Pernambuco - especialidade Assisténcia Social. Bacharel em Servigo Social pela Ufal. Especialista em Gerontologia
pela UPE. Pés-graduada em Gestao de Pessoas pela Fafire. Mestre em Gestédo Publica pela UFPE.



1. INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988
(CF/1988) instituiu novas formas de partici-
pacao popular. Em seu art. 194, paragrafo
unico, inciso VII, a Carta Magna garante a
seguridade social “carater democratico e
descentralizado da administracao, median-
te gestao quadripartite, com participacao
dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos érgaos cole-
giados”. Ja na Emenda Constitucional n° 20,
de 1998, no art. 204, inciso ll, relativo a assis-
téncia social, esta prevista a “participacao da
populacao, por meio de organizacdes repre-
sentativas, na formulacdo das politicas e no
controle das acbes em todos os niveis”, com
base na gestao descentralizada e hierarqui-
zada.?

A politica publica de assisténcia social
€ um importante pilar da rede de prote¢ao®
social brasileira, que tem a participacao
popular como uma das condicbes previstas
para a reparticao de verbas, no ambito do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas),
por meio da instituicdo de conselhos e
conferéncias.

Os conselhos, dotados de responsabi-
lidades de deliberacao, fiscalizacao e formu-
lacao de politicas, tém fun¢dao normativa na
concepgao, gestao e controle dos recursos
publicos vinculados ao Suas. Ja as conferén-
cias, de carater eventual, também reguladas
por leis e resolugdes, participam da forma-
¢ao daagenda de debates, de ambito nacio-
nal, mas que também atendem as deman-
das regionais e setoriais.*

No Estado Democratico de Direito, tais
mecanismos de controle social na gestao
dos servicos socioassistenciais em todo o

Pais, em conexao com as demais politicas
publicas, representam avang¢os na organiza-

¢ao e no exercicio da cidadania. Na esséncia
do conceito de cidadania, evidencia-se que
o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos pelo voto
direto e pela participacao popular na dina-
mica do poder politico.

Nesse sentido, o presente artigo visa
identificar os desafios e as perspectivas da
participacdo popular em defesa do Suas,
enquanto modelo de gestao que deve
prover o atendimento as necessidades basi-
cas dos segmentos histérica e socialmente
destituidos de direitos e oportunidades,
diminuindo o abismo entre as garantias
constitucionais e seu efetivo acesso.

Para isso, o artigo esta organizado em
trés secoes. Em primeiro lugar, apresenta-se
a assisténcia social como politica publica,
seguida pela configuracao do seu modelo
de gestdo: o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas). Em seguida, é analisado o
papel dos conselhos e das conferéncias em
defesa do Suas, empreendidos como opor-
tunidades politicas de participacao visando
assegurar direitos. Também serao apresen-
tados os desafios e as perspectivas em
defesa do Suas, entre eles, o financiamento.

Por fim, aborda-se a importancia da
participagao social no acompanhamento da
gestao e da execucao orcamentaria dos
recursos repassados aos entes federados
para acoes de combate a pobreza.

2. A ASSISTENCIA SOCIAL
COMO POLITICA PUBLICA

O primeiro registro de institucionaliza-
¢ao da assisténcia social no Brasil foi o Con-
selho Nacional de Servico Social (CNSS), em
1937, sequido da normatizacao da Legiao
Brasileira de Assisténcia Social (LBA), em
1942, com viés filantropico e caritativo para

2 Constituicdo Federal, cap. II, segao IV.

3Entende-se protecao (do latim, protectione) no sentido de defender algo; de dar segurancga e preservar direitos sociais. De acordo com a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), a protecao social deve afiancar a seguranca de: sobrevivéncia (rendimento; autonomia); acolhida e convivio (vivéncia familiar).
“IPEA. Instituto de Pesquisa Econoémica Aplicada. Efetividade das instituicdes participativas no Brasil: estratégias de avaliacao. Brasilia: Ipea, v. 7, p. 372. 2011.
(Diadlogos para o desenvolvimento). Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/livro_efetividade.pdf>. Acesso em: 26 mai.2019.
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atender as familias dos soldados enviados a
Segunda Guerra Mundial.®

Por quase 50 anos, ndao houve uma
concepgao Unica sobre a assisténcia social,
embora, desde 1974, ja existisse no Ministé-
rio da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS) a Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS).

A inclusao da assisténcia social no
tripé da seguridade social, junto com a
saude e a previdéncia, s6 aconteceu a partir
da promulgacao da Constituicao Federal de
1988, fruto do processo de participagao e
atendimento as reivindicacdes de diversos
atores e movimentos sociais, que cobravam
um viés técnico e de politica publica a fim
de assegurar protecao, vigilancia e defesa
de direitos socioassistenciais para a popula-
¢ao vulneravel e em risco social, numa visao
democratica, participativa e inclusiva.®

Com base no regime federativo de
reparticao de competéncias, atribuicdes e
encargos nas esferas federal, estadual e
municipal, tornou-se necessario que cada
esfera do governo atendesse a trés condi-
¢bes para consolidacao: a elaboracao da
politica de assisténcia social, por meio dos
conselhos; a concretizacdao em um plano; ea
viabilizagao material e financeira, via criacao
do fundo especifico, mecanismos que
devem estar adequados as particularidades
e a territorializagao de cada regiao do pais.

Nessa linha, as diretrizes da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS)’,
alteradas em 2004, estabeleceram os eixos
estruturantes para a implantacao do Siste-
ma Unico de Assisténcia Social (Suas),

modelo descentralizado, nao contributivo e
participativo, na perspectiva de romper
com o paradigma tradicionalmente conser-
vador e fragmentado das praticas assisten-
cialistas.

Dentre outros aspectos, a denomina-
da Lei do Suas? disciplinou o marco regula-
torio da assisténcia social no Brasil, estabe-
leceu critérios de partilha e transferéncia de
recursos’; incorporou verbas e patrimoénios
dos diferentes 6rgaos executores da politi-
ca, a época, que atuavam paralelamente nas
trés esferas de governo.

Fundamentado nos planos, progra-
mas, formas de financiamento, gestao do
trabalho, sob a fiscalizacao dos conselhos, e
no controle social, o poder publico assume
o seu dever de garantir acesso aos direitos
sociais, tendo as entidades e organiza¢des
de assisténcia social, de carater privado,
como parceiras.'

O intuito é assegurar a protecao social,
organizada por niveis de complexidade:
Basica e Especial, sendo este ultimo nivel de
Média ou de Alta Complexidade, com a
funcado precipua de gerir a politica em todos
os territérios, respeitando as multiplas
caracteristicas socioecondémicas e culturais.

Para operacionalizacao desses servi-
¢os, a gestao possui os seguintes equipa-
mentos publicos: os Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (Cras), com maior capi-
laridade em todo o territério nacional por
serem a porta de entrada dos usuarios aos
beneficios assistenciais; os Centros de
Referéncia Especializada de Assisténcia
Social (Creas), responsaveis pelo atendi-

*IAMAMOTO, Marilda V. O Servico Social na contemporaneidade: trabalho e formacdo. 212 ed. Sdo Paulo: Cortez, 2011.

¢ BRASIL,MDS. Lei Organica da Assisténcia Social: Lei Federal n° 8.742 de 7 de dezembro, 1993. Brasilia: MPAS/Secretaria de Estado de Assisténcia, 2014.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1993/lei-8742-7-dezembro-1993-363163-publicacaooriginal-1-pl.html. Acesso em: 27 mar. 2019.
’Resolucdo n° 145, de 15 de outubro de 2004. Disponivel em: http://www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/assistencia_so-
cial/resolucoes/2004/Resolucao%20CNAS%20n0%20145-%20de%2015%20de%200utubro%20de%202004.pdf. Acesso em: 28 mar. 2019.

8 Lein° 12.435, de 6 de julho de 2011, alterou a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que dispde sobre a organizacao da Assisténcia Social. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12435.htm>. Acesso em: 27 mar. 2019.

° 0 paragrafo unico do artigo 30 da Loas prevé que, para o repasse de recursos de responsabilidade da Uniao aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios,
além da efetiva instituicao e funcionamento do denominado CPF (C= Conselho; P=Plano e F=Fundo), é necesséria também a comprovacao orcamentaria dos
recursos proprios alocados em seus respectivos fundos, mediante autorizagao legislativa.

19CASTRO, André Bento de. O contexto da gestdo descentralizada do sistema tnico de assisténcia social: o caso do municipio de Mantena — MG. Dissertagao de
Mestrado Profissional em Gestdo Publica - Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes), 2015. Disponivel em: <http://repositorio.ufes.br/bitstre-
am/10/2491/1/tese_7426_Disserta%C3%A7%C3%A30%20Final%20-%20Andr%C3%A9%20de%20Castro20151118-111144.pdf>. Acesso em: 27 mar. 2019.
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mento a pessoas vitimas de maus tratos ou
de abuso sexual, a usudrios de drogas e a
quem cumpre medidas socioeducativas; e

os Centros Pop, responsaveis pelo atendi-
mento de pessoas em situacao de rua, entre
outros, assim quantificados:

Tabela 1 — Quantitativo de servigos socioassistenciais no
Brasil e no Estado de Pernambuco

QUANTIDADE DE SERVICOS SOCIOASSISTENCIAIS

CENTRO DE SERVICO DE CENTRO
SEes SA el CONVIVENCIA ACOLHIMENTO DIA
Brasil 8.368 2.671 229 8.475 6.434 1.656
Pernambuco 328 183 8 448 138 10

Fonte: Frente Pernambucana em Defesa do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), a partir de dados da Sagi/MI Vetor — Ministério da

Cidadania. Marco/2019.

No contexto de consolidacdo do
modelo, pode-se considerar que os servigos
socioassistenciais tornaram-se realidade em
todos os municipios brasileiros, por meio da
integracao dos entes federados na estrutu-
ragao, gestao e acompanhamento dos usua-
rios em situacao de pobreza e vulnerabilida-
de social.

Sobretudo nos Cras, com acdes plane-
jadas por territorios'', destaca-se a impor-
tancia desses espacos para maior proximi-
dade dos servicos ofertados, a realizacao da
vigilancia social, voltada para a prevencao
de riscos sociais, de modo a fortalecer os
vinculos sociais e a capacidade de participa-
¢ao politica.

Ressalta-se também a contribuicao do
sistema para o fortalecimento do trabalho
em rede na protecao social e na intersetoria-
lidade com as demais politicas publicas nos
municipios e estados. Dessa forma, o
modelo de gestao do Suas, nao contributivo
e descentralizado, estd configurado na pers-
pectiva das praticas coletivas de participa-
¢ao, de negociacao, organizacao politica e
estimulo aos vinculos associativos entre

gestores, trabalhadores e usuarios da assis-
téncia social, sobretudo na identificacao da
execucao do orcamento publico.

Em relagdo aos critérios de elegibilida-
de e de partilha dos recursos do cofinancia-
mento, existem duas instancias de interlo-
Cucgao:

a) Comissao Intergestores Tripartite
(CIT), que consiste num espaco de articula-
¢ao e expressao das demandas dos gestores
federais, estaduais e municipais. E formada
por trés instancias do Suas: a Unido, repre-
sentada pelo atual Ministério da Cidadania;
os estados, representados pelo Férum
Nacional de Secretarios de Estado de Assis-
téncia Social (Fonseas); e os municipios,
representados pelo Colegiado Nacional de
Gestores Municipais de Assisténcia Social
(Congemas), caracterizando a CIT como a
instancia de negociacao e pactuacao de
aspectos operacionais da gestao do Suas.

b) Comissdes Intergestores Bipartite
(CIBs), que atuam de modo analogo, mas
em ambito estadual, possuindo, portanto,
apenas duas instancias (estadual e munici-

10 conceito de territério ultrapassa os limites da Geografia. E considerado estratégico para o estabelecimento de diferentes prioridades no campo das

politicas publicas, indo além de agdes de localizacao de equipamentos publicos como os Cras. Sdo espacos com caracteristicas politicas, econdmicas e

culturais. In: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. CapacitaSuas SUAS: configurando os eixos de mudanca. Instituto de Estudos

Especiais da Pontificia Universidade Catélica de Séo Paulo: Brasilia, v. 1. 2008
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pal) visando a melhoria da gestao descen-
tralizada.

3. A PARTICIPACAO EM
DEFESA DO SUAS

O processo de democratizacao do
Estado reconhece a participacao social
como complemento a democracia repre-
sentativa. Importantes mecanismos de
consulta e deliberacao sobre as politicas
publicas foram regulamentados nas areas
de Saude (SUS), Educacao (LDB) e Assistén-
cia Social (Suas).”™

No caso da gestao e financiamento do
Suas, houve um redimensionamento na
configuracao do papel estatal no combate a
pobreza, via programas de transferéncia de
renda. Esse processo acompanhou o avan¢o
do desenho deliberativo e descentralizado
de participacao da sociedade civil nos
conselhos gestores e nas conferéncias,
sobretudo na primeira década do século 21.

Nesse formato, pode-se perceber o
quao relevante é a capacidade de mediacao
das demandas e a defesa da oferta de bens
e servicos publicos, uma vez que, para
reparticao dos recursos, uma das condi¢oes
previstas € a instituicdo de conselhos e
conferéncias, que constituem espacos de
deliberacdo, fiscalizacdo da eficacia dos
programas e beneficios, féruns privilegia-
dos de participacao popular e controle
social."

Sob o prisma da gestao compartilha-
da, nesses espacos ocorrem negociacoes
(comissdes intergestores), debates e deci-
soes (conselhos e conferéncias), representa-
¢Oes eleitorais (casas legislativas), articula-
¢Oes (rede de instituicdes governamentais e

féruns de organizagdes da sociedade civil),
que influenciam as formas pelas quais o
governo produz e oferta servicos publicos.

3.1 OS CONSELHOS DE ASSISTENCIA
SOCIAL

De uma maneira geral, os conselhos
tém funcdes de deliberacao, de fiscalizacao,
coordenacdo e execucao. Com formacao
paritaria entre membros do poder publico e
da sociedade civil, sua composicao, organi-
zacdo e competéncia sdao fixadas pela
respectiva lei (federal, estadual ou munici-
pal).

Na pratica, funcionam como um
plenario, integrados por conselheiros e uma
secretaria executiva, com atribui¢des defini-
das em regimento préprio, cujas instancias
sao: o Conselho Federal (CNAS), érgao de
deliberacao superior, com membros nome-
ados pelo presidente da Republica, com
mandato de dois anos, permitida a recondu-
¢ao; os Conselhos Estaduais (Ceas) e os Con-
selhos Municipais (CMAS) e do Distrito
Federal, responsaveis também pela execu-
¢ao dos programas (exceto o CNAS).

O Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS), instituido pela Lei Organica
da Assisténcia Social (Loas) em 1993, tem a
missdao de promover o controle social da
politica publica de assisténcia social e de
seu sistema, regular a prestacao de servigos,
contribuindo para o seu aprimoramento, a
partir das necessidades dos segmentos

atendidos.
No que se refere aos conselhos esta-

12SIMOES, Carlos. A Lei Orgdnica da Assisténcia Social. In: Curso de Direito do Servico Social. Biblioteca Basica de Servico Social. Sdo Paulo: Cortez, v. 3, p.

285-335.2010

13 Sistema Unico de Satde (SUS), regulamentado pela Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990; Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (LDB), Lei n° 9.394, de 20

de dezembro de 1996.

' MOURA, Jackeline da Silva. A precarizagao do trabalho do assistente social no SUAS: condic¢des de trabalho e satide do profissional. Dissertacao de Mestrado
em Servigo Social da Universidade Federal de Servico Social (UFPE). Recife, 2016. Disponivel em: <https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/18611>.

Acesso em: 27 de mar. de 2019.
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duais e municipais, também existem diretri-
zes de estruturacao, reformulagao e funcio-
reguladas por
dispositivos que determinam o seu acom-

namento, resolucdes e

panhamento e fortalecimento. Segundo

dados do Censo Suas 2018™, 100% dos
estados possuem conselhos, dos quais 16
alteraram sua estrutura original para garan-
tir aspectos como paridade e representacao
da sociedade civil.

Tabela 2 — Quantificacao dos Conselhos
com atualizacao na legislacao de criacao

TIPO %
Com legislacéo original 10 38,5
Com legislacao atualizada 16 61,5
Total 26 100,0

Fonte: Censo Suas 2018."®

Tais alteracdes sao importantes, tendo
em vista o acirramento da relacao entre
Estado e sociedade civil, principalmente no
que se refere a partilha do poder de decisao
e busca por transparéncia dos gastos publi-
COs.

O objetivo desses conselhos é construir
uma cultura publica de direitos colocando
em xeque a forma de se fazer politica no
Brasil baseada em relacbes meramente
privadas e corporativas nos quais a coisa
publica é tratada como algo privado. "’

Nesse sentido, uma das princi-
pais dificuldades enfrentadas pelos repre-
sentantes da sociedade civil nos conselhos
de assisténcia social é o desenvolvimento
de uma cultura publica de direitos que esta
em constante tensao com a cultura cliente-
lista, historicamente marcada pela filantro-
pia e voluntarismo.

Portanto, suas responsabilidades
resultam em constantes pressdes contradi-
torias sobre os seus respectivos membros,

especialmente sobre os cidadaos que parti-
cipam do processo como representantes da
sociedade civil.

3.2 O PAPEL DAS CONFERENCIAS

O Brasil tem tradicdo na realizacao de
conferéncias nacionais participativas, que
se institucionalizaram na década de 1990,
em diversas areas de politicas publicas.

Elas reinem atores estatais e sociais
com interesses e propostas para a area,
iniciando-se nos municipios e progredindo
para os estados nos meses que antecedem a
conferéncia nacional. Seu funcionamento é
regulado por leis federais e por resolucdes
administrativas, em geral, ministeriais, mas
regras complementares relativas a composi-
¢do e a dinamica de trabalho das conferén-
cias sao refeitas por ocasiao de cada evento.

A trajetoria de realizacao de conferén-
cias nacionais, estaduais e municipais para a
discussao, elaboracao e controle da politica
de assisténcia social tornou-se, progressiva-

> Os dados brutos do ultimo Censo Suas estdo em fase de andlise dos resultados. Essa informacao foi atualizada em 17 de junho de 2019. Disponivel em:
<https://aplicacoes.mds.gov.br/snas/vigilancia/index2.php>. Acesso em: 23 jul. 2019.
16 BRASIL. Ministério da Cidadania. Secretaria Nacional de Assisténcia Social. Censo SUAS 2018 - Resultados Nacionais, Conselho Estadual de Assisténcia Social.

Brasilia, 2019.

7 NEVES, Angela Vieira; SANTOS, Marlene de Jesus Silva. Os Conselhos de Assisténcia Social e o SUAS: uma aproximacéo ao didlogo no fortalecimento de uma
cultura de direitos. p. 8. In: IPEA, Anais do | Circuito de Debates Académicos. Brasilia, 2011. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/code2011/chama-

da2011/pdf/area2/area2-artigo18.pdf>. Acesso em: 8 jun. 2019.
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mente, importante instrumento de partici-
pacdo social. Orgdos de deliberacdo e
avaliacao, a cada dois anos, propéem dire-
trizes de aperfeicoamento do sistema.

Nesse processo, as conferéncias, de
carater ordindrio e extraordinario, sao
instrumentos de democratizacao da gestao
publica, e sua convocacao é parte consti-
tuinte da autonomia de debates entre
trabalhadores, usuarios e gestores.

Mesmo com variagoes, de acordo com
a conjuntura do ano de realizagao, existem
elementos comuns em relacao as dinamicas
de planejamento, metodologia, etapas de
realizacao, atos convocatorios e correspon-
sabilidade dos 6rgaos. Em geral, para orien-
tar a discussao, sao produzidos documentos
de referéncia para provocar o debate sobre
o tema proposto (texto-base).

Das 11 conferéncias nacionais de
assisténcia social, realizadas no periodo de
1995 a 2017, dois desdobramentos merece-
ram destaque. O primeiro foi a elaboracao
da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), em cumprimento as deliberacbes
da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, realizada em Brasilia, em dezembro

de 2003, em comemoracao aos 10 anos da
Loas.

O segundo desdobramento cumpriu
uma das deliberacbes da VI Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em
dezembro de 2007, que incluiu como meta
do Plano Decenal de Assisténcia Social a
realizacao de convénios do 6rgao gestor da
politica com entidades e organizacdes de
assisténcia social de natureza privada,
desde que comprovem o desenvolvimento
de atividades tipificadas e consolidadas na
classificacdo nacional dos servigos socioas-
sistenciais.'®

Portanto, na pratica, essas medidas
contribuiram tanto para o fechamento de
um ciclo quanto para a abertura de uma
nova etapa dessa politica publica, tendo em
vista a avaliacao dos resultados do periodo
de implementacao e de reformulacao de
diretrizes orientadoras do processo de apri-
moramento da politica e do controle social,
conforme instancias de participacao. Na
tabela 3, estao os temas gerais que nortea-
ram as conferéncias nacionais de assistén-
cia social, realizadas entre 1995 e 2017.

Tabela 3 — Temas das Conferéncias Nacionais
de Assisténcia Social

Ano/ Ato de . ~
Conferéncia LR O] Convocagao Deliberacdes
Sistema descentralizado e Nao h blicacs
participativo - financiamento e . a0 houve publicagao
1995 e obublicorradaing Portaria n° 2.233, de das deliberacées em
Gao p p .
I prestacdo de servicos da 7 de julho de 1995. Resolucao CNAS.
Assisténcia Social.
O Sistema Descentralizado e . .
1997 Participativo da Assisténcia Portaria n°4.251, Nda ° ZOLlj.\ée publicacio
I Social: construindo a inclusdo - | de 24 de novembro aRs eI' e_ra;col\clezsem
Universalizando Direitos. de 1997. esolucao :
Politica de Assisténcia Social: Portaria n° 909, N&o houve publicacdo
2001 uma trajetdria de Avangos e de 30 de marco das deliberacées em
i Desafios. de 2001. Resolucdo CNAS.

®Resolucdo n° 109, de 11 de novembro de 2009. Aprova a Tipificacio Nacional de Servicos Socioassistenciais. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/assistencia_social/resolucoes/2009/Resolucao%20CNAS%20n0%20109-%20de%2011%20de%20novem
bro%20de%202009.pdf.> Acesso em: 28 mai. 2019.
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Assisténcia Social como
2003 Politica de Inclusdo: uma Nova
IV Agenda para a Cidadania -

Loas 10 anos.

Portaria n° 262,
de 12 de agosto
de 2003.

Resolucdo CNAS no 30,
de 1°de margo de 2004.

Suas — PLANO 10: estratégias e
Metas para Implementacao da

Resolucédo CNAS

Resolucdo CNAS n° 40,

Social (Suas).

2005 Politica Nacional de n° 111, de 14 de de 16 de fevereiro de
v Assisténcia Social. junho de 2005. 2006.
Compromissos e 5
Responsabilidades para Portaria/MDS n° 292, Resolucdes CNAS ne 42,
2007 Assegurar Protecao Social pelo de 30 de agosto de 10 de margo de
vi Sistema Unico da Assisténcia de 2006. 2008.

Portaria Conjunta

Resolucao CNAS n° 105,

de 2016.

2009 Participacéo e Controle Social ne 1, de 4 de de 3 de dezembro de
Vii no Suas. setembro de 2009.
2009.
2011 Consolidar o Suas e Valorizar Portaria Conjunta Resolugao CNAS n° 1,
VIl seus Trabalhadores. n°1,de17de de 9 de janeiro de 2012.
dezembro de 2010.
Portaria Conjunta
A Gestao e o Financiamento CNAS e MDS n° 3, Resolucao CNAS ne 1,
2014 na efetivacdo do Suas. de 17de dezembro de 4 de fevereiro de
IX de 2012- DOU 2014.
18/12/2012.
Portaria Conjunta
2016 Consolidar o Suas de CNASe MDSne 1, Resolucdo CNAS n° 1,
X vez Rumo a 2026. de9de de 3 de marco de 2016.
fevereiro de 2015
—DOU 10/02/2015.
Portaria .
2017 Garantia de direitos no Conjunta n® 2, de Resolugédo CNAS n° 21,
X fortalecimento do Suas. 12 de dezembro de 18 de dezembro de

2017.

Fonte: CNAS/MDS.

Na ultima conferéncia realizada, a
pauta de discussoes foi dividida em quatro
eixos principais, norteados pela defesa da
recomposicao do orcamento nacional e do
cofinanciamento federal de fundo a fundo
regular e automatico, a saber: a protecao
social nao contributiva e o principio da equi-
dade como paradigma para a gestao dos
direitos socioassistenciais; a gestao demo-
cratica e o controle social; a articulacao
entre servicos, beneficios e transferéncia de
renda; a legislagdo como instrumento para

uma gestdao de compromissos e corres-
ponsabilidades dos entes federativos.”
Aqui, vale ressaltar que os conselhos e as
conferéncias possuem papéis diferenciados
no que concerne a participacao e, dentre
multiplas possibilidades, destacam-se as
seguintes:

a) Atuam na formacao de cidadaos mais
capacitados para a acao politica e coletiva;
b) Estimulam a identificacago de novos
lideres da sociedade civil;

" Conferéncias  Nacionais de  Assisténcia  Social.  Dados

sobre

as  Conferéncias e Suas Deliberagbées. Disponivel em:

<http://www.mds.gov.br/cnas/conferencias-nacionais>. Acesso em: 26 jun. 2019.
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¢) Contribuem para maior transparéncia,
racionalidade e eficiéncia da administracao
publica;

d) Cumprem funcgdes distributivas e inclusi-
vas na mediacao das demandas e interesses
dos segmentos e regides mais pobres.?°

Sendo assim, a regulamentacdao dos
conselhos de politicas e de direitos para
apreciar, controlar e fiscalizar politicas
publicas setoriais ou de defesa de direitos
de segmentos especificos, bem como a
realizacdo de conferéncia nacional torna-
ram importante e abrangente a politica de
participacdo para aprimoramento e defesa
da area.

4. DESAFIOS E PERSPECTIVAS
DA PARTICIPACAO E DEFESA
DO SUAS

O contexto apresentado no estudo
identifica a consolidacdo do marco legal da
politica publica de assisténcia social e da
implementacdo do seu Sistema Unico,
enquanto dever do Estado. Porém, o Decre-
to presidencial n° 9.906, de 9 de julho de
2019, que institui o Programa Nacional de
Incentivo ao Voluntariado, o Conselho do
Programa Nacional de Incentivo ao Volunta-
riado, o Prémio Nacional de Incentivo ao
Voluntariado e o Selo de Acreditacao do
Programa Nacional de Incentivo ao Volunta-
riado?!, acende o alerta para o retorno do
viés da solidariedade, da acao de entidades
sociais subvencionadas, com base no princi-
pio de subsidiariedade, em que cabe ao
Estado ser o ultimo e nao o primeiro a agir.

A conjuntura politica de acirramento
da restricao de direitos, a intensificacao do
ajuste fiscal do governo federal, as medidas
regressivas de direitos constitucionais,
como a reforma trabalhista, a terceirizacdo
irrestrita, o congelamento dos gastos publi-
cos por vinte anos (Emenda Constitucional
n° 95, de 15 de dezembro de 2016), além da
reforma da Previdéncia Social (Emenda
Constitucional n° 103, de 12 de novembro
de 2019), atingem os trabalhadores e usua-
rios de servigos socioassistenciais.

Dados do Conselho Federal de Servico
Social (CFESS) apontam para o adensamen-
to da precarizacao do trabalho nos munici-
pios brasileiros, com vinculos empregaticios
absolutamente fragilizados; supressao de
direitos trabalhistas; intimidacbes e amea-
cas para elevacao dos indices de produtivi-

dade e risco eminente de desemprego.??
Da mesma maneira, os consecutivos

cortes, desde 2014, no orcamento do Suas,
impossibilitam o cumprimento das agoes
continuadas previstas no 2° Plano Decenal
(2016-2026).22 De acordo com Nota Publica
do CNAS, de abril de 2019, o déficit orca-
mentario em 2017 foi de 21,76%; em 2018,
37,52%, e a previsao para 2019 é de
29,16%.%*

A recomposi¢cao no orcamento e a
regularidade no processo de transferéncia
dos recursos federais aos municipios para a
execucdo do Suas sao fundamentais para a
garantia de direitos sociais basicos, bem

como para a viabilizacdo do acesso aos
demais servicos publicos.

Vale ressaltar que os recursos repassa-
dos concentram-se, basicamente, no paga-
mento de beneficios dos programas fede-

2 |PEA. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Efetividade das instituicoes participativas no Brasil: estratégias de avaliacao. Brasilia: Ipea, v. 7, p. 372.2011.
(Didlogos para o desenvolvimento). Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/livro_efetividade.pdf>. Acesso em: 26 mai. 2019.

2 Disponivel em: <http://www.normaslegais.com.br/legislacao/decreto-9906-2019.htm>. Acesso em: 17 jul. 2019.

22 CFESS. CFESS Manifesta. 2° Seminario Nacional sobre o Trabalho do/a Assistente Social naPolitica de Assisténcia Social, Fortaleza (CE, 1° e 2 de agosto de
2018). Disponivel em: <http://www.cfess.org.br/arquivos/2018-CfessManifesta-2SeminarioAssistencia-Site.pdf>. Acesso em: 17 de jul de 2019.

20 Plano Decenal é composto de metas e estratégias deliberadas nas conferéncias nacionais e esta organizado em torno de cinco eixos: modelo

socioassistencial; rede socioassistencial e intersetorialidade; investimento em assisténcia social; gestao do trabalho e democratizacédo do controle social.
*Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/cnas/capacitacao-e-boas-praticas/manifestos-do-cnas>. Acesso em: 17 jul. 2019.
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rais, sobretudo o Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC), e do maior programa de
transferéncia de renda do pais: o Programa
Bolsa Familia (PBF).

Dados da Secretaria Executiva de
Assisténcia Social, de abril de 2019,
demonstram que, dos 184 municipios
pernambucanos, além do Distrito Estadual
de Fernando de Noronha, 88 recebem valo-
res maiores de transferéncia de beneficios

em relacdao aos recursos provenientes do
Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM).

O gréfico 1 apresenta os municipios
pernambucanos com beneficios assistenciais
(BPC e PBF) que superam em mais de 100% o
valor do FPM. Destes, quatro estao
localizados na Regiao Metropolitana:
Jaboatdao dos Guararapes, Olinda, Recife e
Paulista.

Grafico 1 — Municipios pernambucanos com beneficios
assistenciais (BPC e PBF) que superam 100% o valor do FPM
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Fonte: Seas, abril/2019.
Diante do contexto de cortes

orcamentarios, registra-se o cancelamento
da 122 Conferéncia Nacional Extraordinaria
de Assisténcia Social, que estava prevista
para acontecer em dezembro de 2019. A
decisdao, determinada no Parecer n°
00201/2019/CONJUR-MC/CGU/AGU,
datado de 21 de marco de 2019, revogou as
normas publicadas com as prerrogativas
para a realizacao do evento.

Trabalhadores, usuarios, entidades,

135% 129%

113% 111% 110% 109%

gestores, ativistas, pesquisadores e movi-
mentos sociais se posicionaram em defesa
do evento, tendo em vista a realizacdo da
denominada Conferéncia Nacional Demo-
cratica de Assisténcia Social (CNDAS), com o
tema: Assisténcia Social: Direito do Povo
com Financiamento Publico e Participacao
Social.

Apoiada pelos movimentos em defesa
do Suas (Congemas, foruns e frentes,
incluindo as parlamentares), a CNDAS

104%
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pretende discutir o financiamento e a
melhoria da qualidade de vida da popula-
¢ao em situacao de vulnerabilidade social.”®

Portanto, mesmo diante da atual
tentativa de esgarcamento dos espacos de
controle social®®, reitera-se aqui a
importancia histérica das organizacoes
representativas na formulagao das politicas,
na avaliacdo e participagdo em todos os
niveis. Contudo, ainda ha muito a
desenvolver quanto aos critérios para
garantia da paridade, equidade e igualdade
nos processos decisorios nos conselhos,
sobretudo nos municipios.

As perspectivas atuais para a partici-
pacao em defesa do Suas envolvem dispu-
tas e decisoes, de ordem econdmica e social,
que geram impacto real nas condicbes de
vida dos segmentos mais vulneraveis da
populacao.

Com toda heterogeneidade da partici-
pacao da sociedade civil, trata-se de uma
nocao ampliada de organizacao politica,
compreendendo a cidadania como o “direi-
to a ter direitos”.

Por sua vez, o contexto de diminuicao
no or¢camento do Suas exige atengao espe-
cial para inclusao do tema no debate publi-
co, a0 mesmo tempo em que possibilita o
envolvimento de diferentes atores e experi-
éncias municipais para a construcao de uma
perspectiva ampliada de solu¢ao conjunta
desses desafios.

Outras iniciativas relevantes, além das
analisadas no estudo, exemplificam o
controle social por meio de diferentes
instancias de participacao. Pode-se citar,
neste sentido, a instituicao das Frentes
Parlamentares, tanto na Camara Federal,
quanto nas assembleias legislativas dos
estados.

No caso do Estado de Pernambuco,
destacam-se acoes realizadas pela Frente
Parlamentar em Defesa do Suas, instalada
em 22 de abril de 2019, com o objetivo de
promover articulagbes politicas para
preservar o orcamento, a permanéncia dos
profissionais e as politicas da assisténcia
social, por meio da realizacao de audiéncias
publicas e participacao nas reunides
descentralizadas nas Regides de
Desenvolvimento do Estado, em parceira
com a Frente Pernambucana em Defesa do
Suas.”’ Deve-se apontar a insercdo dos
conselhos federais e regionais de categorias
profissionais atuantes no Suas, com o projeto
institucional “Suas de Ponta a Ponta”, e a
retomada dos féruns de trabalhadores e dos
féruns de usuarios ou organizagdes em todas
as esferas, na perspectiva de organizagao
politica e de carater permanente.

Exemplo dessa retomada foi a
realizacdo da 12 Plendria Estadual dos
Trabalhadores(as) do Suas, com o tema: “E
Tempo de Resisténcia: a Importancia da
Organizacao Politica de Trabalhadoras(es)
do Suas”. O encontro foi coordenado por
representacdes do Foérum Estadual de
Trabalhadoras(es) do Suas em Pernambuco
(FETSuas/PE). Os féruns, como instancia de
participacao autbnoma, que nao integram a
estrutura formal, contribuem para o
fortalecimento da discussao sobre a politica
publica de assisténcia, articulando
diferentes atores na construcao de pautas
comuns.

5. CONSIDERACOES FINAIS

No caminho da reducao das desigual-
dades e no enfrentamento da pobreza, em

2 Esta prevista a realizagdo de conferéncias municipais: de maio a agosto de 2019; conferéncias estaduais e do DF: de setembro a outubro de 2019 e a

conferéncia nacional

a ser realizada em novembro de 2019. Disponivel em: <https://maisSuas.files.wordpress.com/2019/05/informe-conge-

mas-nc2ba-02_-conferecc82ncias-de-assistecc82ncia-social.pdf>. Acesso em: 5 de jun. de 2019.
260 Decreto presidencial n° 9.812, de 30 de maio de 2019, extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da administragéo publica

federal.

27 Com destaque para o ato publico “Dia D em Defesa do SUAS”, realizado em 26 de abril de 2019, na escadaria do prédio-sede da Alepe com envolvimento
de parlamentares, agentes publicos estaduais e municipais, trabalhadores e usuarios.
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todas as suas formas, pode-se afirmar que o
Suas é um mecanismo fundamental de
acesso aos direitos sociais previstos na Carta
Republicana em vigor e de ampliacao da
democracia participativa.

Conforme exposto, os espacos formais
de representacao, com viés mais propositi-
vo, em geral, exigem estreita colaboracao
entre as diferentes instancias de poder, a
fim de contribuir no debate publico sobre
financiamento, desenho de politicas e
programas, além de normativas na area.

Decisbes sobre o orcamento e a aloca-
cao de recursos publicos para provisao de
bens e servicos que beneficiem a popula-
¢ao, se sofrerem influéncias clientelistas,
tenderdo a reproduzir e aprofundar as desi-
gualdades existentes. Ao contrario, se mar-
cadas pela transparéncia, participacao e
controle social, inclinam-se a potencializar
resultados positivos de reducao de desi-
gualdades e exclusdes sociais.

Nesse aspecto, a ampliacao dos meca-
nismos de participacao direta em nosso
modelo federativo de organizacao politica
democratica semidireta esta plena de desa-
fios, com destaque para o papel dos conse-
Ihos, conferéncias e féruns, espagos publi-
cos presentes em todos os niveis de gestao.

Reitera-se que a defesa do Suas ocorre
em todas as esferas de poder. No Executivo,
encontram-se os colegiados formados por
gestores de assisténcia social (Congemas,
Coegemas). No Legislativo, as frentes parla-
mentares acompanham e influenciam
debates e proposicoes, bem como as dina-
micas dos orcamentos. No Poder Judiciario,
destaca-se a figura do Ministério Publico e
sua atuag¢ao nos municipios.

Por fim, essa breve contextualizacao
aponta que é fundamental desconstruir a
concepcao conservadora de que politicas
sociais nao contributivas sao gastos. Investir
na dignidade da vida, na universalidade de
direitos &, sim, o melhor caminho para o
desenvolvimento social e sustentavel.
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COMPETENCIA PRIVATIVA DELEGADA: A INICIATIVA
PARLAMENTAR PARA INSTITUICAO DE PISO SALARIAL
ESTADUAL

Daniel Wanick Sarinho!
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RESUMO: No sistema de reparticdo de competéncias previsto na Constituicao Federal de 1988, emerge com
destaque a figura da competéncia privativa delegada, prevista no paragrafo Unico do art. 22. Tal instrumento
permite que a Unido delegue aos estados-membros, mediante edicao de lei complementar, questoes especificas
de matérias insertas em sua competéncia privativa, representando iniciativa em favor da instalagdo de um
federalismo de equilibrio no Pais, que reconheca as desigualdades e especificidades regionais. No entanto,
verifica-se que a Unido poucas vezes tem se valido desse importante instrumento de descentralizacdo federativa.
Em uma dessas raras oportunidades, editou-se a Lei Complementar Federal n° 103/2000, a qual permite aos
estados-membros a fixacdo, mediante lei ordindria, de piso salarial estadual. Contudo, ao exercer a delegacéo, a
Unido também determinou que a lei fosse de iniciativa do Poder Executivo estadual, estabelecendo nova hipotese
de iniciativa privativa sem respaldo no texto da Carta Magna. O presente estudo tem por objetivo analisar essa
hipétese de limitacdo da iniciativa parlamentar, com base em entendimentos jurisprudenciais e doutrinarios, para
manifestar-se acerca da possibilidade de os deputados estaduais proporem a instituicao de piso salarial estadual.

Palavras-chave: Piso Salarial. Iniciativa Parlamentar. Lei Complementar Federal n° 103/2000. Competéncia Privativa
Delegada. Principio da Separagao dos Poderes.

' Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco e Advogado. Bacharel em Direito pela Unicap e Bacharel em Economia pela UFPE.
2 Agente Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco e Advogado. Bacharel em Direito pela Universidade Estadual Vale do Acarau e p6s-graduado em
Direito Administrativo pela Universidade Estéacio de Sa.



1. INTRODUCAO

As Constituicdes brasileiras, a depen-
der do contexto histérico-politico conside-
rado, promoveram uma maior concentra-
¢ao dos poderes na figura da Unido, a exem-
plo da Constituicao Federal de 1937 (tam-
bém conhecida por Constituicao Polaca) e
da Constituicao Federal de 1967 (outorgada
no regime militar). Nesses periodos, o fede-
ralismo brasileiro era essencialmente nomi-
nal, tamanha a interferéncia do governo
central nos governos regionais, desprovi-
dos de autonomia e de autogoverno.? Essa
forte centralizacao de poderes na figura da
Uniado configura o denominado federalismo
centripeto®, marca histérica do federalismo
brasileiro, com elevados graus de concen-
tracao.

Com a redemocratizacao, a Constitui-
cao Federal de 1988, em busca de um fede-
ralismo de equilibrio, ampliou o espaco de
atuacao dos estados-membros e munici-
pios, seja por meio da atribuicao de compe-
téncias proprias (art. 25 e art. 30, CRFB/88),
seja por meio da utilizacao de instrumentos
tipicos do federalismo de cooperacao (art.
23 e art. 24), com atuagao coordenada e
integrada dos entes federativos em prol de
objetivos comuns.

Nas competéncias legislativas privati-
vas da Uniao, previstas no art. 22, CRFB/88,
o constituinte também procurou estabele-
cer um mecanismo que privilegiasse a atua-
cao dos estados-membros: a competéncia
privativa delegada.

Tal mecanismo - embora nao seja
auténtico da Constituicao Federal de 1988,
uma vez que ja constava nos textos consti-
tucionais de 1934 e de 1967, com algumas

modificagdes’® — representa a real possibili-
dade de rebalanceamento das inumeras
competéncias outorgadas a Uniao, transfe-
rindo determinados aspectos inseridos em
um pretenso interesse nacional para o
ambito regional, em decorréncia da consta-
tacao da ampla heterogeneidade histérica,
econOmica, social e cultural existente no
pais, que convive com distintos estagios de
desenvolvimento.

A técnica de transferéncia de
competéncia legislativa, portanto,
notabiliza-se por ser saudavel pratica de
descentralizacdao legislativa, caracteristica
do continuo processo de amadurecimento
do federalismo brasileiro.®

2. COMPETENCIA PRIVATIVA
DELEGADA E A LEI
COMPLEMENTAR N?
103/2000

Nao obstante o louvavel designio da
previsao constitucional de delegacao legis-
lativa, poucas vezes se viu, nos 30 anos de
vigéncia da atual Carta Magna, a Uniao
exercer, em favor dos estados-membros, a
preconizada técnica de descentralizagdo de
competéncia legislativa.

Em rara manifestacdao dessa delega-
¢do, a Uniao editou a Lei Complementar n°
103, de 14 de julho de 2000, que delega aos
estados e ao Distrito Federal a competéncia
para instituir o piso salarial a que se refere o
inciso V, do art. 7° da Constituicao Federal,
para os empregados que ndo tenham piso
salarial definido em lei federal, convencao
ou acordo coletivo de trabalho. Eis o inteiro
teor da mencionada lei:

3 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Das normas gerais: alcance e extensao da competéncia legislativa concorrente. Prefacio de Adilson Abreu Dallari. Belo

Horizonte: Férum, p. 53.2010.

“HORTA, Raul Machado. Reparti¢do de Competéncias na Constituicdo de 1988. Revista da Faculdade de Direito: Universidade Federal de Minas Gerais, v.33, p.

250. 1991.

> ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Comentario ao artigo 22, paragrafo unico. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK,
Lenio L. (Coord.). Comentdrios a Constitui¢cdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, p. 1590. 2013.
¢ HORTA, Raul Machado. Organizagéo Constitucional do Federalismo. Revista da Faculdade de Direito: Universidade Federal de Minas Gerais, v. 28-29, p. 266.

1986.



LEI COMPLEMENTAR Ne° 103, DE 14 DE
JULHO DE 2000.

Autoriza os Estados e o Distrito Federal a
instituir o piso salarial a que se refere o
inciso V do art. 7° da Constituicao Federal,
por aplicagdo do disposto no paragrafo
Unico do seu art. 22.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber
que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei Complementar:

Art. 1° Os Estados e o Distrito Federal ficam
autorizados a instituir, mediante lei de
iniciativa do Poder Executivo, o piso salarial
de que trata o inciso V do art. 7° da Consti-
tuicdo Federal para os empregados que
nao tenham piso salarial definido em lei
federal, convencao ou acordo coletivo de
trabalho.

§1° A autorizacdo de que trata este artigo
nao podera ser exercida:

| - no segundo semestre do ano em que se
verificar eleicdo para os cargos de Governa-
dor dos Estados e do Distrito Federal e de
Deputados Estaduais e Distritais;

Il - em relagdo a remuneragao de servidores
publicos municipais.

§2° O piso salarial a que se refere o caput
poderd ser estendido aos empregados
domésticos.

Art. 2° Esta Lei Complementar entra em
vigor na data de sua publicacdo.

Reputa-se constitucional a expressao
“piso salarial”, sem que se cogite violacao ao
salario minimo nacionalmente estabeleci-
do, porquanto tal previsao encontra-se
fundada em texto origindrio da Carta
Magna (art. 7°, V). Além disso, a fixacdao por
meio de lei estadual se dara de acordo com
a extensdao e complexidade do trabalho e
assumira carater subsididrio, privilegian-
do-se as remuneracdes decorrentes de
convencgao ou acordos coletivos de traba-
Iho, em respeito a autonomia das catego-
rias de empregados e empregadores,
também de acordo com o citado preceito
constitucional.
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No entanto, ao editar a Lei Comple-
mentar n° 103/2000, a Uniao, para além do
critério material, estipulou critério formal
adicional, qual seja: lei de iniciativa do
Poder Executivo.

Cabe, portanto, verificar quais os
requisitos constitucionais para o legitimo
exercicio da competéncia privativa delega-
da e para a edicao das leis correspondentes,
indagando se poderia a referida Lei Com-
plementar n° 103/2000 estabelecer critério
adicional para o exercicio da competéncia
legislativa delegada pela Uniao aos esta-
dos-membros.

A andlise de tais condicionantes
representa, em ultima instancia, uma anali-
se da prépria organizacao do federalismo
brasileiro e do principio da harmonia e
independéncia dos Poderes da Republica.

3. REQUISITOS E
CONDICIONANTES DA
DELEGACAO LEGISLATIVA

A competéncia privativa outorgada
pela Unidao aos estados-membros, median-
te lei complementar, autoriza-os a legislar
sobre questdes especificas das matérias
constantes do rol previsto no art. 22, da
CRFB/88.

Nesse ponto, ja podem ser destacados
alguns requisitos a serem observados pela
Unido, quando da delegacdao de competén-
Cia, com vistas a preservacao do proéprio
sistema constitucional de reparticao de
competéncias, coracao do Estado Federal.

O primeiro deles (requisito material)
refere-se a delegacao somente de “questoes
especificas”, de forma que nao cabe ao ente
central outorgar, genericamente, aos
estados-membros toda a matéria inserta em
sua competéncia privativa.

A matéria a ser concretamente dele-
gada, por sua vez, depende de juizo politico
da propria Uniao, exercido pelo Congresso
Nacional, ndo cabendo ao estado-membro
pressupor que determinado assunto
encontra-se em sua darea de influéncia



regional, na hipétese de nao existir delega-
¢ao expressa.

Outro aspecto reside no fato de que a
Uniao, a qualquer tempo, pode avocar para
si @ matéria delegada, tendo em vista que
delegacao nao se confunde com abdicagao
de competéncia.’

No tocante a constitucionalidade
formal objetiva, ressalta-se que, por
expressa previsao do paragrafo Unico do
art. 22, CRFB/88, a espécie normativa a ser
adotada para a delegacao ¢é lei
complementar (requisito formal),
requerendo, por conseguinte, quérum de
maioria absoluta, em ambas as Casas
Legislativas (Camara dos Deputados e
Senado Federal) para sua aprovagao, nos
moldes do art. 69, CRFB/88.

Note-se que a exigéncia da espécie lei
complementar aplica-se somente a Uniao,
quando do exercicio da delegacao de sua
competéncia privativa. A correspondente
legislacao estadual sobre a matéria entao
delegada se da mediante lei ordinaria, salvo
se outra espécie normativa for exigida no
proprio texto constitucional para o tema a
ser legislado.

Questao de interessante andlise seria
a possibilidade de a Unido estipular, na sua
lei complementar delegante, espécie
normativa diversa daquela constitucional-
mente prevista para a edicao de determina-
da matéria. De acordo com o entendimento
perfilado pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), em aplicacao do principio da sime-
tria, as linhas essenciais do processo legisla-
tivo devem ser observadas pelos estados-
membros, sob pena de descaracterizagao
da propria estrutura inerente ao sistema
federativo. Sob tal perspectiva, fica vedada
a delegacao da Uniao a estipulagao de
espécie normativa diversa das previstas na

Constituicao Federal.

Quanto a possibilidade de a
delegacao voltar-se especificamente a
determinados estados, com exclusdao de
outros, ha certa divergéncia na doutrina.

Entre os favordveis a essa possibilida-
de, argumenta-se que, entre os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, encontra-se a reducao das desigual-
dades regionais. A delegacdao voltada
apenas a determinado estado-membro
atenderia justamente a este fim, “caso em
que a norma assim editada teria eficacia
[somente] no territério deste”.?

Além disso, é inegavel que certos
aspectos regionais encontram-se restritos a
determinados estados-membros, com
impossibilidade de aplicacao aos demais.
Delegacao que estipule a possibilidade de o
estado-membro agravar a pena criminal
para quem provoque danos ambientais a
determinado ecossistema presente apenas
no litoral brasileiro, por exemplo, tem seu
sentido de aplicabilidade restrito aos entes
federativos que, efetivamente, possuem
costa maritima, por absoluta impossibilida-
de de aplicabilidade efetiva aos demais.

Por outro lado, em posicionamento
oposto, a doutrina dominante assevera que,
em nome da simetria da Federacao, tradi-
¢ao de nossa Constituicao que objetiva
assegurar tratamento de igualdade aos
entes federativos, a delegacdo exercida
pela Unido devera dirigir-se, indistintamen-
te, a todos os estados-membros (requisito
implicito).' Em favor desse posicionamen-
to, utiliza-se o disposto no inciso Ill do art.
19 da CRFB/88, pelo qual “é vedado a Uniao,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios criar distingbes entre brasileiros ou
preferéncias entre si”.

Nesse contexto, uma vez tomada a

7MENDES, Gilmar Ferreira; GONET BRANCO, Paulo Gustavo. Curso de direito constitucional. 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva, p. 2284. 2012.

8 ADI 4.298 e ADI 1.521.

° FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constituicdo brasileira de 1988. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, v.1, p. 178. 1997. In: MOHN, Paulo. A reparticdo
de competéncias na Constituigdo de 1988. Revista de Informacdo Legislativa: Brasilia, n. 187, jul-set. 2010.
1 MORAES, ALEXANDRE DE. Direito constitucional. 342 ed. Sao Paulo: Atlas, p. 245. 2018.

CUNHA FERRAZ, Ana Candida da Cunha. Unido, Estados e Municipios na nova Constitui¢ao: enfoque juridico formal. A nova Constituicdo paulista. Sdo Paulo:
Fundacao Faria Lima/ Fundagao de Desenvolvimento Administrativo, p. 72. 1989.
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decisdao politica em favor da delegacao,
todos os estados-membros poderao legislar
sobre a matéria entao delegada, dispensan-
do-se qualquer comprovacao quanto a exis-
téncia de particularidades regionais.

Esse ultimo entendimento prevalece
na doutrina e jurisprudéncia nacionais,
ainda que o posicionamento a favor da
delegacao especificadamente voltada a
determinados estados-membros pudesse
constituir fator de reequilibrio e fortaleci-
mento do federalismo nacional.

4. INICIATIVA PRIVATIVA DO
PODER EXECUTIVO PARA
INSTITUICAO DO PISO
SALARIAL: CRITERIO
CONSTITUCIONAL?

Os requisitos apontados anteriormen-
te, ainda que com certa divergéncia, encon-
tram vasto campo de material doutrinario.

Destaca-se, no entanto, que nenhuma
observancia é feita quanto a obrigatorieda-
de de iniciativa do Poder Executivo para os
projetos de lei versando sobre matéria dele-
gada aos estados-membros pela Uniao.

Mesmo nas Ac¢des Diretas de Inconsti-
tucionalidade em que foram questionadas
leis estaduais instituindo pisos salariais', o
Supremo Tribunal Federal (STF) manifes-
tou-se sobre diversos aspectos da compe-
téncia privativa delegada, mas permaneceu
silente quanto a reserva de iniciativa ao
governador do estado para deflagrar o
processo legislativo correspondente.

Nessa seara, destaca-se que a institui-
¢ao de piso salarial para determinadas cate-
gorias de empregados ndao se encontra
inserta no rol previsto no art. 61, §1°, que
estabelece as hipoteses de matérias sujeitas

a iniciativa de lei privativa do presidente da
Republica.

Com efeito, a titulo de ilustragao, a Lei
Federal n° 11.738, de 16 de julho de 2008,
que regulamenta a alinea “e” do inciso lll do
caput do art. 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias para instituir o
piso salarial nacional para os profissionais
do magistério publico da educacao basica é
de iniciativa do senador Cristovam Buarque
e, portanto, de iniciativa parlamentar.

Mesmo na ADI n° 4167/DF'2, em que
foram questionados diversos dispositivos
da Lei Federal n° 11.738/2008, especialmen-
te no tocante a sua inconstitucionalidade
formal organica (concernente a inobservan-
cia das regras de competéncia do ente fede-
rado responsavel pela edicao do ato), nao
foi aventada a inconstitucionalidade formal
subjetiva (referente ao vicio na iniciativa
para deflagrar o processo legislativo) da
proposicao.

Em relagao ao piso salarial, assim, nao
ha duvidas de que o correspondente
processo legislativo pode ser iniciado por
via parlamentar, pelo menos no ambito
federal.

Cabe sublinhar que as hipdteses de
iniciativa privativa do Poder Executivo, por
afastarem do Poder Legislativo a sua fungao
tipica de legislar, nao comportam
interpretacao extensiva, devendo, por via
de consequéncia, serem consideradas
restritivamente, de modo taxativo, na justa
medida em que necessarias para assegurar
a autonomia e a independéncia dos
Poderes da Republica.

Sobre o tema, assevera o Supremo
Tribunal Federal (STF):

A disciplina juridica do processo de elabora-
¢ao das leis tem matriz essencialmente
constitucional, pois residem, no texto da

""ADI 4.364/SC e ADI 4391/RJ.

12 Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2645108>. Acesso em: 24 jul. 2019.
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Constituicao — e nele somente -, os princi-
pios que regem o procedimento de forma-
cao que
concernem ao exercicio do poder de iniciati-

legislativa, inclusive aqueles
va das leis. A teoria geral do processo legisla-
tivo, ao versar a questao da iniciativa vincu-
lada das leis, adverte que esta somente se
legitima - considerada a qualificacdao
eminentemente constitucional do poder de
agirem sede legislativa — se houver, no texto
da propria Constituicdo, dispositivo que, de
modo expresso, a preveja. Em consequéncia
desse modelo constitucional, nenhuma lei,
no sistema de direito positivo vigente no
Brasil, dispoe de autoridade suficiente para
impor, ao chefe do Executivo, o exercicio
compulsério do poder de iniciativa legislati-
va. [MS 22.690, rel. min. Celso de Mello, j.

17-4-1997, P, DJ de 7-12-2006.]

As hipoteses de limitagdo da iniciativa parla-

mentar estao previstas, em numerus
clausus, no art. 61 da Constituicao do Brasil -
matérias relativas ao funcionamento da
administracdo publica, notadamente no
que se refere a servidores e érgaos do Poder
Executivo. Precedentes.

[ADI 3.394, rel. min. Eros Grau, j. 2-4-2007, P,

DJE de 15-8-2008.]

Com efeito, ndo cabe as Consti-
tuicdes estaduais, ainda que no exercicio do
poder constituinte derivado decorrente,
estabelecer novas hipoteses de competén-
cia privativa do governador do estado, sob
pena de ofensa ao principio da simetria.

De forma semelhante, muito menos
caberia a lei complementar federal estabe-
lecer nova hipotese de iniciativa privativa
do governador do Estado, tal como ocorre
na Lei Complementar n° 103/2000. Do
contrario, estaria possibilitando a Uniao,
mediante ato infraconstitucional, interferir
diretamente no principio da divisao e sepa-
racao dos Poderes da Republica, clausula
pétrea, isto é, norma insuscetivel de altera-
¢ao ou violagao (art. 60, §4°, Ill, CRFB/88).

Ressalta-se ainda que, segundo posi-
¢ao doutrindria dominante, a delegacao
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deve observar as linhas mestras e principios
estipulados pela Constituicao Federal. Tal
linha argumentativa pode ser verificada,
por exemplo, quando ha obrigatoriedade
de a delegacao ser uniforme para todos os
estados-membros, sob pena de ofensa ao
principio da igualdade federativa, conforme
a interpretacao dada ao inciso Ill do art. 19
da Constituicao Federal, citado anterior-
mente.

No mesmo sentido, devem ser obser-
vadas as diretrizes que norteiam a separa-
cao dos Poderes, tais qual o rol de hipéteses
submetidas a iniciativa privativa do Poder
Executivo.

Pensar o contrario seria outorgar a
Uniao o poder de subverter os principios
constitucionais basicos, dentre os quais se
incluem as normas atinentes ao processo

legislativo. No limite, nao haveria
proibicbes para que a Unidao, via lei
complementar, estabelecesse novas

espécies normativas, quéruns diferenciados
de aprovacao ou, até mesmo, ritos especiais
de tramitacdo, em clara violacao a
autonomia dos demais entes federativos,
marca essencial do Estado Federal.

Apesar das consideragdes apresenta-
das, reitera-se que o Supremo Tribunal
Federal (STF) nunca se pronunciou acerca
da expressao “mediante lei de iniciativa do
Poder Executivo”, constante do art. 1°da Lei
Complementar n° 103/2000.

As assembleias legislativas, por sua
vez, detém-se apenas a literalidade do texto
contido na Lei Complementar n° 103/2000,
sem questionamentos quanto a observan-
cia desta lei em relagao as regras constitu-
cionais basicas ordenadoras do processo
legislativo, dentre as quais se sobressaem as
hipoteses de iniciativa privativa, de obser-
vancia obrigatdria, em virtude do principio
da simetria.

Dessa forma, os parlamentos
estaduais acabam fulminando as iniciativas
dos deputados quanto a projetos de lei que
estabelecam pisos profissionais para os
empregados que os nao tenham definidos
em lei federal, convencdo ou acordo



coletivo de trabalho, ainda que atendidos
os demais critérios da Lei Complementar n°
103/2000.

Nao se pretende, com tal provocacao,
ofender a autonomia da Unido, para,
mediante juizo politico de conveniéncia e
oportunidade, decidir por delegar
determinada matéria.

A Unidao permanece livre para tanto,
inclusive especificando qual a matéria a ser
delegada. No entanto, ao fazé-lo, tal
liberdade nao é absoluta, porquanto deve
preservar 0s principios constitucionais.
Nesse diapasao, a expressao “mediante lei
de iniciativa do Poder Executivo”, constante
do art. 1° da Lei Complementar n°
103/2000, nao encontra respaldo na
Constituicao Federal de 1988 e, mais grave,
ofende principios desta.

Deve serindagada, por conseguinte, a
possibilidade da instituicao, em lei
complementar federal, de novas hipo6teses
de iniciativa privativa do Poder Executivo
Estadual.

5. LEIS ESTADUAIS SOBRE
PISO SALARIAL

Valendo-se da delegacao legislativa
estabelecida pela Lei Complementar n°
103/2000, diversos estados estabeleceram
pisos estaduais, dentre eles: Rio de Janeiro
(Lei Estadual n° 8.315, de 19 de janeiro
2019), Sao Paulo (Lei Estadual n° 16.953, de
18 de marco de 2019), Parana (Lei Estadual
n° 18.766, de 1° de Maio de 2016), Santa
Catarina (Lei Complementar Estadual n°
740, de 5 de abril de 2019) e Rio Grande do
Sul (Lei Estadual n° 15.284, de 30 de maio de
2019), de acordo com a extensao e
complexidade do trabalho.

No entanto, percebe-se que todas as
normas foram originadas de projeto de lei
de iniciativa do Poder Executivo, tendo em
vista a restricao imposta pelo art. 1° da Lei
Complementar Federal n° 103/2000.

O Estado de Pernambuco, por sua vez,
nao possui lei Unica fixando piso estadual

93

para diversas categorias, diferentemente
dos estados-membros apontados.

Por outro lado, Pernambuco recente-
mente editou lei estadual com fulcro na
competéncia privativa delegada pela
Unido. Trata-se da Lei Estadual n° 16.116, de
11 de agosto de 2017, que instituiu piso
remuneratério para o advogado em exerci-
cio profissional na iniciativa privada.

O referido diploma legal, assim como
em outros estados da Federacao (Distrito
Federal, Mato Grosso, Piaui, Paraiba, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Norte), originou-se
de proposicdao normativa encaminhada
pelo Poder Executivo.

A época da tramitacdo legislativa,
houve amplos debates a respeito do tema, a
exemplo do salario a ser aplicado aos advo-
gados, da carga horaria e da inclusao de
outras verbas remuneratdrias no piso a ser
instituido. Em nenhum momento, entretan-
to, debateu-se acerca da propria iniciativa
do projeto de lei correspondente.

Esse aspecto reflete o posicionamento
das casas legislativas em relacao a matéria,
no sentido da aplicacao da literalidade do
disposto no art. 1° da Lei Complementar
Federal n° 103/2000, tomada como verdade
inquestionavel.

6. PELA VIABILIDADE DA
INICIATIVA PARLAMENTAR:
ALGUMAS CONSIDERACOES

No presente artigo, questiona-se se a
anadlise do tema deve ficar adstrita a literali-
dade do art. 1° da Lei Complementar n°
103/2000, o qual estabelece nova hipétese
de iniciativa privativa sem respaldo em
texto constitucional, com manifesta ofensa
a harmonia e a independéncia dos Poderes
da Republica.

Os defensores da expressao “median-
te lei de iniciativa do Poder Executivo”
podem assumir um viés pragmatico.

Nessa linha, argumenta-se que a
Unido, ao instituir a iniciativa privativa do
Poder Executivo, buscou evitar possiveis



favorecimentos politicos a algumas catego-
rias, que poderiam mais facilmente exercer
pressao sobre determinado parlamentar,
para a instituicao do piso correspondente.
Para essa corrente, o deputado estadual,
Caso possuisse a iniciativa, e buscando nao
frustrar parcela do eleitorado, estaria mais
propenso a ceder a pressdes exercidas por
categorias profissionais.

Ainda que esse argumento seja, em
tese, possivel, destaca-se que as categorias
sujeitas ao piso estadual sao justamente
aquelas com menor capacidade de articu-
lar-se para exercer pressao trabalhista,
tanto assim que nao dispdem de piso nacio-
nal ou fixado em convencao ou acordo
coletivo de trabalho. Dessa forma, sua capa-
cidade de pressao politica sobre os parla-
mentares estaduais também é mitigada.

Outro ponto é que a decisao de
fixacdo do piso, tal como ocorre atualmente
nos projetos encaminhados pelo Poder
Executivo, continuara a depender de
deliberacao do Plendrio da respectiva
Assembleia Legislativa.

Nesse entendimento, eventuais favo-
recimentos politicos por um parlamentar,
ainda que existentes, nao teriam o condao
de afastar a soberania do Plenario do Poder
Legislativo para decidir, diante do caso
concreto, pela aplicacdao de piso salarial
para determinada categoria de emprega-
dos, observados os critérios constitucionais
aplicaveis (materiais, formais e implicitos).

Pelo contrario, franquear ao parla-
mentar a iniciativa de projetos desse jaez
sobressai como medida que amplia a
democracia e o controle social, uma vez que
o Poder Legislativo é a instancia por exce-
|éncia para debate das grandes questbes
populares.

Por fim, o piso a ser instituido precisa
ser justificado materialmente, conforme

preceitua o art. 7°, V da Constituicao Fede-

ral, sendo graduado de acordo com a exten-
sao e complexidade do trabalho exercido.
No ambito da ADI 4391 RJ'}, o STF deixou
bastante claro que a fixacao do piso corres-
pondente deve se pautar por critérios
econdmicos objetivamente aferiveis. Assim,
mesmo que sujeito a eventuais pressoes
politicas, o Parlamento precisaria justificar,
tecnicamente, os critérios para fixagcao dos
pisos salariais.

Nesse contexto, denota-se a impor-
tancia de ser debatido o tema, para que
uma analise com profundidade e isencao
conclua pela possibilidade de o parlamen-
tar dispor da iniciativa de projetos de lei que
instituam piso salarial para categorias de
empregados que nao o tenham estipulado
em lei federal, convencao ou acordo coleti-
vo de trabalho, a despeito da literalidade da
Lei Complementar n° 103/2000. Atendidos
os demais critérios de indole constitucional,
nao devem existir obstaculos a iniciativa
parlamentar para a instituicao do piso sala-

rial.

Para tanto, aponta-se a possibilidade
de a Mesa Diretora da Assembleia Legislati-
va de Pernambuco apresentar, com funda-
mento no inciso IV do art. 103 da Constitui-
¢ao Federal, Acao Direta de Inconstitucio-
nalidade perante o Supremo Tribunal Fede-
ral (STF), com vistas a declaracao de incons-
titucionalidade da expressao “mediante lei
de iniciativa do Poder Executivo” contida no
art. 1° da Lei Complementar Federal n°
103/2000.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A competéncia privativa delegada,
prevista no paragrafo Unico do art. 22 da
CRFB/88, constitui um dos principais meca-
nismos de fortalecimento do federalismo

3 Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3845954>.
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brasileiro, ao permitir que a Uniao transfira
aos estados-membros matérias constitucio-
nalmente insertas em sua esfera legislativa.
Tal instrumento federativo permite aos
estados-membros adotar solugcdes voltadas
as suas peculiaridades regionais, tao
presentes em um pais heterogéneo feito o
Brasil.

A delegacao legislativa, no entanto,
deve guardar observancia aos principios e
normas constitucionais.

Por expressa previsao da Carta Magna,
a delegacao deve versar sobre questoes
especificas, ser outorgada mediante lei
complementar e observar as normas basi-
cas do processo legislativo. Além disso, a
doutrina e a jurisprudéncia estipulam que a
delegacao deve, indistintamente, voltar-se
a todos os estados-membros, ainda que o
tema a ser delegado afete em graus distin-
tos de complexidade esses entes federati-
VOS.

A Lei Complementar n° 103/2000, ao
autorizar os estados-membros a estabele-
cer piso salarial para os empregados que
nao o possuam definido em lei federal,
convencao ou acordo coletivo de trabalho,
estabeleceu novo critério: a iniciativa priva-
tiva do Poder Executivo estadual para o
projeto de lei correspondente. Dessa forma,
acabou por gerar nova hipétese de iniciati-
va reservada, sem paralelo na Carta Magna.

O presente artigo questiona a consti-
tucionalidade desse dispositivo, uma vez
que os precedentes do Supremo Tribunal
Federal convergem no sentido de afirmar
que as hipoéteses de iniciativa privativa, por
retirarem do Poder Legislativo funcao que
Ihe é inerente (propositura de leis) e interfe-
rirem diretamente no principio constitucio-
nal da separacao dos Poderes, nao compor-
tam ampliacao extensiva para além daque-
las situacdes previstas na Constituicao
Federal.

O Supremo Tribunal Federal, inclusi-
ve, veda aos estados-membros, ainda que
no exercicio do poder constituinte decor-
rente, estipular novas hipéteses de iniciati-
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va reservada.

Verifica-se, contudo, que a determina-
¢ao da Lei Complementar n° 103/2000,
quanto a iniciativa privativa do governador
do estado para instituicao de piso salarial
estadual, ainda nao foi especificadamente
abordada pela jurisprudéncia nacional.

As assembleias legislativas, por sua
vez, tém se limitado a aplicar a literalidade
do previsto na lei delegante, sem maiores
questionamentos quanto a possivel interfe-
réncia da Unidao, mediante mero ato infra-
constitucional, no equilibrio dos Poderes no
ambito estadual.

A apresentacao, pelas assembleias
legislativas, de Acao Direta de Inconstitu-
cionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal, com fundamento no inciso IV do
art. 103 da Constituicao Federal, trata-se de
medida essencial para o reequilibrio da
harmonia entre os Poderes da Republica no
ambito estadual, conferindo aos parlamen-
tares a prerrogativa de propor a instituicao
de pisos salariais estaduais.
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1. INTRODUCAO

Este artigo visa explorar o papel das
ouvidorias publicas, notadamente o da
Ouvidoria da Assembleia Legislativa do
Estado de Pernambuco (Ouvidoria da
Alepe), no tratamento das noticias falsas ou
fake news, bem como das agressdes sob o
formato de manifestacdes que porventura
sejam realizadas contra o Parlamento e seus
agentes publicos.

O Dicionario de Cambridge concei-
tua fake news como sendo histérias falsas
que, a0 manterem a aparéncia de noticias
jornalisticas, sao disseminadas pela internet
(ou por outras midias), sendo normalmente
criadas para influenciar posicdes politicas,
denegrir ou distorcer a imagem e a honra
dos ofendidos, ou ainda como fontes de
piadas.? O impacto das fake news no setor
publico é preocupante. A desinformacao
causada pela difusao de noticias falsas
prejudica sobretudo a formacao do pensa-
mento critico e a reputacao de instituicoes e
seus agentes publicos.

A abordagem doutrindria deste
tema, sob a 6tica das ouvidorias, ainda é
incipiente, uma vez que somente em junho
de 2019 foi decorrido o prazo da vacatio
legis prevista pela Lei Federal n° 13.4603, de
26 de junho de 2017, que disciplinou de
forma mais proativa a atuagao das ouvido-
rias no setor publico, sendo a andlise reali-
zada neste trabalho meramente de inter-
pretacao sistematica das normas legais
vigentes e das novas diretrizes na seara
administrativa.

Contudo, o tema urge como oportu-
no para debate, uma vez que, nas elei¢cdes
gerais de 2018, as redes sociais exerceram
papel fundamental no debate politico. Um
confronto de noticias falsas e agressoes
virtuais se instalou nas plataformas digitais,

produzindo efeitos jamais experimentados,
dificultando a percepcdo do que era verda-
deiro ou manipulado.

A velocidade da propagacao de
noticias na internet, sejam elas verdadeiras
ou falsas, além das ofensas por intermédio
dos meios eletrénicos, revelou-se um
grande desafio. A midia tradicional passou a
nao ser mais a referéncia Unica ou mais
relevante de informacdo. E o que circulou
nas redes sociais tornou-se o novo termé-
metro do mundo politico e a pauta princi-
pal na formacao da opinido publica.

Considerando que a Ouvidoria da
Alepe atua como gestora das informacgdes e
canal qualificado das manifestacdes realiza-
das pela sociedade envolvendo o Parlamen-
to e seus agentes, este estudo sugere uma
reflexdo sobre a atuacdao da Ouvidoria da
Alepe diante de noticias falsas sobre a insti-
tuicdo que ela representa e das manifesta-
¢Oes de cunho agressivo contra o Legislati-
vo e seus agentes publicos, com reflexos
nas esferas penal e civil.

2. FAKE NEWSEA
OUVIDORIA DA ALEPE

2.1 A INFORMACAO OBTIDA POR
MEIO DA OUVIDORIA DA ALEPE
COMO FONTE LEGAL

A Lei Federal n° 13.460/2017 (Cédi-
go de Defesa do Usuario do Servico Publico)
e alein°®12.527/2011, conhecida como Lei
de Acesso a Informacao (LAI), consolidaram
os modelos de ouvidorias publicas e servi-
¢os de informacao ao cidadao (SICs) como
canais de contato qualificados que a socie-
dade possui para obter do poder publico
um posicionamento formal sobre uma
manifestacdo realizada ou um pedido de

2 Disponivel em: <https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/fake-news>. Acesso em: 25 out. 2019.

3“Art. 25. Esta Lei entra em vigor, a contar da sua publicacdo, em:

| - trezentos e sessenta dias para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com mais de quinhentos mil habitantes;
Il - quinhentos e quarenta dias para os Municipios entre cem mil e quinhentos mil habitantes; e

Il - setecentos e vinte dias para os Municipios com menos de cem mil habitantes.
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acesso a informacao.

Neste entendimento é que a Ouvi-
doria da Alepe foi instituida pela Lei n°
15.161, de 27 de novembro de 2013, e
passou a atuar no servico de informagao ao
cidaddao e nas manifestacbes via meios
fisicos e eletronicos. A Ouvidoria da Alepe
também atua no aperfeicoamento do Portal
daTransparéncia e na elaboracao e atualiza-
c¢ao da Carta de Servicos, dentre outras
atividades vocacionadas a imprimir maior
transparéncia, participacao e controle social
na Alepe.

Em que pese a sua gestdao sobre a
informacdo, a Ouvidoria da Alepe ndo é o
orgdo responsavel pelo mérito da informa-
¢ao que é entregue ao cidadao. As ouvido-
rias publicas, de modo geral, ndo adentram
nos aspectos técnicos dos quais nao detém
competéncia, nao realizam uma apreciacao
se 0os dados numéricos que lhe sao repassa-
dos pelo setor estao certos ou errados, ndao
investigam denuncias que foram protocola-
das, nem tampouco podem substituir o
6rgao ou agente publico titular da informa-
¢ao que se persegue.

A Ouvidoria da Alepe atua monito-
rando os prazos legais e pode até avaliar se
a resposta que foi dada pelo departamento
competente corresponde ao pedido ou se
todos os itens foram respondidos, devol-
vendo ao setor para que ela seja comple-
mentada. Mas o que a torna essencial na
instituicao é o exame prévio que realiza da

“Lein° 15.224/2013

manifestacdo, se os critérios legais foram
atendidos para que o pedido de acesso a
informacdo ou a manifestacao sejam enca-
minhados internamente para uma resposta.
Uma vez ultrapassado esse filtro, o pedido
ou a manifestacdo ficam suscetiveis de
supervisao pela Presidéncia da Casa e sao
devolvidos a Ouvidoria da Alepe com a
reposta para que se dé ciéncia ao interessa-
do.

Com fundamento na legislacdo
vigente que consolidou as ouvidorias no
cenario da administracao publica, para que
uma informacao ou resposta tenha esse
status oficial da instituicdo, ela precisa ter
sido baseada nos mecanismos de transpa-
réncia ativa e passiva. Isso porque tanto a
Lei n° 15.224/2013* como a Lei n°
13.460/2017>  estabeleceram expressa-
mente que é esse o caminho para que o
cidadao possa interagir formalmente com
a Alepe, existindo requisitos necessarios,
limitacbes e prerrogativas estabelecidas
em lei.’

De maneira didatica, a transparén-
cia ativa é a divulgacao de dados por inicia-
tiva do proprio setor publico, ou seja,
quando a instituicao torna publicos os
seus atos e os insere na pdagina oficial da
instituicao na internet e no seu Portal de
Transparéncia. A transparéncia passiva
ocorre quando o cidadao provoca a insti-
tuicdo a emitir informacao ou resposta
sobre o seu pedido, pois os dados que

Art. 2° A Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco garantird o acesso a informacéo, que seré franqueado, mediante procedimentos objetivos e dgeis

de forma transparente, clara e em linguagem de fécil compreensao.
°Lein° 13.460/2017

Art. 9° Para garantir seus direitos, o usudrio podera apresentar manifestagdes perante a administragao publica acerca da prestagdo de servigos publicos.
Art. 10 A manifestacao sera dirigida a ouvidoria do 6rgéo ou entidade responsavel e contera a identificagao do requerente.

6 Lein° 15.224/2013

Art. 8° O pedido de acesso a informagao devera conter:

| - nome completo do Requerente;

Il - nimero de documento de identificacao valido;

Il - especificacao, de forma clara e precisa, da informacéao requerida; e

IV - enderego fisico ou eletrénico do requerente, para recebimento de comunicagdes ou da informagao requerida.
Paragrafo Unico. Sao vedadas exigéncias relativas aos motivos do pedido de acesso a informacao de interesse publico.

Art. 9° Ndo serdo atendidos pedidos de acesso a informacéo:
| - genéricos;
Il - desproporcionais ou desarrazoados; ou

Il - que exijam trabalhos adicionais de analise, interpretacdo ou consolidacéo de dados e informacdes, servico de producédo ou tratamento de dados, que néo

seja de competéncia da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco.
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procura nao estao ao seu alcance nos
mecanismos de transparéncia ativa.

A imprescindibilidade da ouvidoria
entdo se revela evidente no novo contexto
legal. Caso a resposta ou informacao pudes-
se ser recebida diretamente dos 6rgaos
internos ou dos agentes publicos da insti-
tuicao, sem passar pela ouvidoria, nao have-
ria a necessidade da regulacao em comen-
to. Se esse disciplinamento ocorre, é porque
a passagem da manifestacao pela ouvidoria
com a obtencdo de resposta tem um signifi-
cado relevante.

Por esse motivo, se alguém objetiva
criticar o funcionamento da Assembleia
Legislativa do Estado de Pernambuco ou a
atividade exercida pelos seus agentes
publicos, por exemplo, e o faz com base em
alguma fonte, ha de serindagado se a infor-
magao na qual estd baseada a critica foi
obtida mediante os mecanismos de trans-
paréncia ativa ou passiva.

Se, por acaso, alguma informacao ou
resposta for obtida diretamente dos agen-
tes publicos e dos departamentos da Alepe,
sem passar por esses mecanismos de trans-
paréncia, esse dado nao tem, necessaria-
mente, o condao de vincular a instituicao.
Nesse caso, responsabiliza-se pela sua inte-
gridade ou por seu mérito tao somente
guem a forneceu e/ou transmitiu.

Evidentemente, se aquele que a
disponibiliza diretamente esta investido
nos poderes de representacao legal da
Alepe, funcao que é naturalmente exercida
pelo presidente ou a quem foi delegada
essa representatividade, a informacao ou a
resposta a manifestacdo vincula a institui-
¢ao.

Uma vez possuidor da informagao
ou da resposta obtida por intermédio dos
mecanismos de transparéncia, a exemplo
da Ouvidoria da Alepe, o cidadao esta auto-

rizado a usar a deliberacao havida dos
orgaos internos da Assembleia com o status
de informacao oficial e vinculante, ou seja,
esse é o posicionamento institucional
valido juridicamente, haja vista que ele foi
proveniente de uma fonte oficial e segura.

Portanto, se alguém produz algum
comentario que envolva a Alepe como insti-
tuicao e divulga nas redes sociais ou em
algum blog, tomando como base uma infor-
macado ou resposta fiel obtida por intermé-
dio dos mecanismos de transparéncia, a
exemplo do canal da Ouvidoria da Alepe,
sem alterar indevidamente o seu conteudo,
essa noticia nao pode ser considerada fake
news, pois tem lastro em fonte legal com
credibilidade e forca juridica.

2.2 O PAPEL DA OUVIDORIA NA
MANUTENGCAO DA INTEGRIDADE
DAS INFORMAGCOES E RESPOSTAS

E importante que a informacéo ou
resposta obtida pelo canal da ouvidoria seja
utilizada e divulgada com cautela pelo cida-
dao que a obteve, sempre citando a sua
fonte e origem. Qualquer manipulagao
indevida do seu conteudo pode caracterizar
uma noticia falsa ou fake news, passando o
usuario a responder pelo seu conteudo ou
pela interpretacao pessoal que deu a infor-
macao obtida.

Para que nao haja essa deturpacao,
de forma a banalizar a informacao qualifica-
da, faz-se necessario um posicionamento
mais ativo das ouvidorias na sua missao de
gestora de informagdes publicas. Com o
advento da recente legislacao que conferiu
as ouvidorias publicas maior atuacao, ha
uma determinacao legal de que seja cres-
cente a sua atuacao proativa na instituicao,
além do zelo como gestora da informacgao.’

Neste sentido, a Ouvidoria da Alepe

7 E 0 que prescreve o Cédigo de Defesa do Usuério do Servico Publico (Lei n° 13.460/2017):
Art. 13. As ouvidorias terdo como atribuicdes precipuas, sem prejuizo de outras estabelecidas em regulamento especifico:
IV - auxiliar na prevencao e correcdo dos atos e procedimentos incompativeis com os principios estabelecidos nesta Lei; HYPERLINK

"https://www.jusbrasil.com.br/topicos/157213352/art-13-inc-iv-da-lei-13460-17"

VI- receber, analisar e encaminhar as autoridades competentes as manifestagdes, acompanhando o tratamento e a efetiva conclusédo das manifestagoes de

usuario perante 6rgao ou entidade a que se vincula;



deve, sempre que possivel, adotar as provi-
déncias necessdrias para que a informagao
ou resposta que ela disponibilizou ao cida-
dao seja preservada, identificando eventual
manipulacdao que altere indevidamente o
seu conteudo e adotando providéncias para
ser corrigida qualquer distorcao dos seus
termos.

De modo a cooperar com a integri-
dade das informacdes que sao veiculadas
sobre a instituicao e seus agentes, os seto-
res administrativos da Alepe, notadamente
a Superintendéncia de Comunicacao Social,
podem exercer importante parceria no
sentido de alertar a Ouvidoria sempre que
houver o uso indevido dessas informagdes,
seja nas plataformas digitais e redes sociais,
seja no radio, televisao, jornais, dentre
outros veiculos de informacao.

Trata-se de uma necessidade essen-
cial: distinguir se uma noticia sobre a Alepe
foi baseada em uma informacao ou respos-
ta obtida pelos mecanismos de transparén-
cia que a instituicao disponibiliza, a exem-
plo do canal da Ouvidoria, ou se ela foi
alcancada de modo informal. Esta atividade
é de fundamental importancia para a
preservacao da imagem da Casa Legislativa
e dos seus integrantes e tende a ser uma
pratica futura nos debates e discursos dos
agentes politicos.

2.3 SUPERVISAO DAS FAKE NEWS
PELA OUVIDORIA DA ALEPE

Diversas situacdes podem ocorrer
de modo a desafiar a integridade das infor-
macoes produzidas e custodiadas em uma
instituicao publica. Se um blog, por exem-
plo, resolve difundir a noticia de que a
Assembleia Legislativa realiza gastos com
determinada atividade ou que um deputa-
do estadual tem empregado parentes em
seu gabinete, ndao se pode emprestar credi-
bilidade se essa informacao nao tem lastro
nos mecanismos de transparéncia ativa e
passiva disponibilizados pela Casa Legislati-
va, podendo se configurar como fake news.

Outra circunstancia bem comum de
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uso indevido da informacao tem ocorrido
nos debates politicos ou entrevistas. O uso
de estatisticas, percentuais e indicacao de
montantes pelos politicos tem sido uma
estratégia de marketing bem utilizada para
denotar a eficiéncia de uma gestdao ou o
dominio do assunto por um dos interlocu-
tores, nao sendo as declaracbes que sao
firmadas confrontadas para saber se estdo
de acordo com a verdade.

Assim, se dados sao divulgados em
sites sobre a Alepe e/ou sobre deputados
estaduais, a exemplo do numero de faltas,
gastos da instituicao, votacdes, valores de
contratos administrativos, dentre outros
temas, sem que haja remissao especifica a
fonte legal dessas informacdes, é possivel
gue se esteja diante de uma fake news.

Portanto, é salutar que todos aque-
les que vao atuar, tendo como matéria-pri-
ma a informacdo de determinada institui-
¢ao e seus agentes publicos, sejam instrui-
dos a construir seus argumentos, artigos e
estudos com base nos mecanismos de
transparéncia ativa ou passiva, sob pena de
ensejar medidas preventivas e de responsa-
bilidade por criar e/ou difundir uma noticia
falsa ou fake news.

2.4 MEDIDAS A SEREM TOMADAS

Uma das medidas fundamentais
para a prevencao das fake news é conscien-
tizar e esclarecer a sociedade sobre o que é
uma informacao ou resposta oficial da insti-
tuicao, distinguindo-a daquelas que sao
obtidas sem fundamento na Lei de Acesso a
Informacao e no Codigo de Defesa do Usua-
rio do Servico Publico.

A Ouvidoria da Alepe deve ser defe-
rido um papel fundamental para essa cons-
cientizacao, ainda que gradativa, da socie-
dade, no sentido de que o cidadao possa
identificar quando uma noticia é baseada
em fontes legais e quando ela foi obtida
informalmente.

Sobre a Alepe e seus agentes publi-
cos, a primeira indagacgao que alguém deve
realizar é se aquela informacao que esta



sendo divulgada teve lastro nos mecanis-
mos de transparéncia ativa e passiva,
ambos supervisionados pela Ouvidoria da
Alepe. Se isso nao ocorre, é importante que
seja esclarecido que esta nao é necessaria-
mente a posicao oficial da instituicao.

E fundamental ressaltar que a Lei n°
15.224/2013, no seu artigo 17, § 2°, prevé
expressamente a responsabilizacao do cida-
ddo que realiza o uso indevido de informa-
¢ao obtida que venha a ferir as liberdades e
garantias individuais, a intimidade, a vida
privada, a honra e a imagem das pessoas, o
que sinaliza que a Ouvidoria deve adotar
mecanismos proativos.

Mesmo no caso das informacdes
publicas, é importante que elas sejam trans-
mitidas ou disseminadas tais como elas sao,
pois qualquer edicao indevida ou manipu-
lacdo do seu conteudo pode causar um
desvirtuamento danoso a instituicdao e seus
agentes publicos.

Assim sendo, a Ouvidoria da Alepe
deve tomar as seguintes providéncias, caso
seja identificado que a informagao ou
resposta obtida tenha sido utilizada de
forma indevida ou alterada:

a) Esclarecer que aquela informacdo nao é
oficial e ndo vincula a instituicao;

b) Providenciar para que a parte responsa-
vel pela manipulagao indevida - a exemplo
de site ou blog - seja notificada para corrigir
a informacao distorcida;

¢) Comunicar a Presidéncia da Alepe para
ciéncia da violacao, e

d) Avaliar o encaminhamento do caso a
Procuradoria da Alepe para eventual agao
de apuragao de responsabilidades.

3. MANIFESTACOES
AGRESSIVAS

3.1 REALIZADAS PERANTE A
OUVIDORIA DA ALEPE

Uma questdo intrigante diz respeito
as manifestacdes que sao realizadas peran-
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te as ouvidorias publicas e o tratamento
que deve ser dado as mensagens de cunho
agressivo, ou seja, que apresentam um
conteudo difamatério, calunioso, suscetivel
de responsabilizacdo tanto na esfera penal
como na civel.

De acordo com a definicao legal, a
calunia se caracteriza por ser uma imputa-
cao falsa de um fato criminoso a alguém. A
injuria pode ser qualquer ofensa a dignida-
de, e a difamacdo representa a imputacao
de ato ofensivo a reputacao de alguém.
Outra manifestacao realizada que pode ser
enquadrada nos tipos penais de crimes
contra a honra é o crime de denunciagao
caluniosa, quando se provoca a abertura de
processo embora se saiba que o denuncia-
do é inocente.

Eis o que prescreve o Codigo Penal
Brasileiro:

Art. 138 - Caluniar alguém, imputando-lhe
falsamente fato definido como crime;

Art. 139 - Difamar alguém, imputando-lhe
fato ofensivo a sua reputagao;

Art. 140 - Injuriar alguém, ofendendo-lhe a
dignidade ou o decoro.

Art. 339. Dar causa a instauracao de investi-
gacao policial, de processo judicial, instau-
racdo de investigacdo administrativa,
inquérito civil ou acao de improbidade
administrativa contra alguém, imputando-
Ihe crime de que o sabe inocente:"

§ 1°- A pena é aumentada de sexta parte, se
0 agente se serve de anonimato ou de
nome suposto.

§ 2° - A pena é diminuida de metade, se a
imputacdo é de pratica de contravencao.

Esses tipos penais estao previstos no
Cédigo Penal e sao considerados crimes
contra a honra, inclusive podendo ser
vitima a pessoa juridica. Outra fonte impor-
tante para o enquadramento de condutas
ilicitas e penais é a Lei n° 12.965/2014,
conhecida como Marco Civil da Internet,
que pode permitir a identificacao do autor
da manifestacao realizada pelas redes
sociais e meios eletronicos.

Importante mencionar que serao



tratadas inicialmente neste capitulo as
manifestacbes previstas na Lei n°
13.460/2017, conhecida como Cédigo de
Defesa do Usuario do Servico Publico, quais
sejam: as reclamagdes e denuncias que
foram direcionadas a ouvidoria por usuario
identificado ou que pediu restricao de
acesso a sua identidade, seja por meio
eletronico (e-mail, formulario) ou fisico (cor-
respondéncia, reducao a termo).

As ouvidorias publicas, por lidarem
essencialmente com manifestacdes realiza-
das pelos cidadaos, a exemplo de reclama-
¢Oes e denuncias, tém se deparado com
provocacdes que exigem a sua atuagao, seja
para reafirmar a integridade da fonte segura
que representam, seja para avaliar a neces-
sidade de encaminhamento desse tipo de
manifestacdo para a adocao das providén-
cias legais.

A experiéncia com o pleito eleitoral
de 2018 - que continua a produzir efeitos
para as instituicbes publicas e seus inte-
grantes - tem provocado intenso debate
sobre eventuais medidas que podem ser
tomadas para coibir as agressoes direciona-
das ao mundo politico, desde que néo fira o
uso regular do direito a liberdade de expres-
sao ou liberdade de imprensa.

Deste modo, é possivel indagar se
uma manifestacdo com conteudo agressivo,
protocolada pelo canal da Ouvidoria da
Alepe, pode ser recebida e encaminhada ao
setor ou agente publico para a resposta
prevista em lei. Em outras palavras, uma
manifestacdo desse porte pode ser conside-
rada valida para receber o tratamento
previsto na Lei n° 13.460/2017?

A questao é importante, uma vez
que a Ouvidoria da Alepe nao é dado fazer
incursdes sobre o mérito do pedido, nao
sendo possivel deixar de remeter uma recla-
macao ou denuncia por achar descabida ou
inadvertida. O 6rgao realiza tdao somente
um trabalho de filtragem para verificar se a

manifestacdo se refere a atividade desen-
volvida pelo Parlamento estadual e seus
agentes.

Desse modo, a Ouvidoria da Alepe
nao tem competéncia para afirmar se a
manifestacdo é caluniosa ou nao, sobremo-
do quando ha tipificacdao penal especifica
nesse sentido a ser atribuida por autoridade
competente, e ndao |he cabe examinar se
estdo presentes os requisitos para a instau-
racao de procedimento criminal contra o
usuario.

A despeito das consequéncias na
area penal, ndo resta duvida que uma mani-
festacao que contém em seu bojo um teor
agressivo, com palavroes, ofensas a reputa-
cao e a dignidade de algum agente publico
ou até mesmo a propria instituicao, consti-
tui uma ofensa.

E o que estd disposto na Lei n°
13.460/2017:

Art. 8° Sao deveres do usuario:

| - utilizar adequadamente os servi-
¢os, procedendo com urbanidade e boa-fé;

Assim, parece incompativel o recebi-
mento de uma manifestacao dessa nature-
za com o tratamento de respeito que se
espera do usuario ao pretender utilizar o
canal de comunicac¢do da ouvidoria. A Carta
de Servicos da Alepe é o documento que
regula esta relacao, e a violacao dos seus
termos pelo usudrio pode inviabilizar a
obtencao de qualquer direito.?

Presume-se que a conduta mais
apropriada para a Ouvidoria da Alepe,
nessas circunstancias, seria devolver a
manifestacdo para que o usudrio tenha
ciéncia das consequéncias que poderao lhe
ser imputadas, solicitando uma retificacao
do seu conteudo para que o pedido seja
efetivamente enviado para resposta.

As adverténcias sao necessdrias uma
vez que tem sido pratica muito comum a
instauracao de processos ou procedimen-
tos contra agentes politicos, especialmente

8Carta de Servicos da Alepe. Disponivel em: <http://www.alepe.pe.gov.br/wp-content/uploads/2019/08/carta-de-servico-02-2019.pdf>. Acesso em: 25 out.

2019.



em campanhas eleitorais, para criar um fato
eleitoral ou uma noticia que venha a preju-
dicar a reputacao do candidato. O canal da
ouvidoria ndo pode servir para esse propé-
sito.

Entretanto, caso nao seja retificado o
seu conteudo, ndo resta alternativa a Ouvi-
doria da Alepe sendo enviar a manifestacao
para uma possivel resposta do que pode ser
aproveitado dessa manifestacdao, dando
ciéncia a Procuradoria da Alepe ou a asses-
soria do agente politico envolvido para que
avalie a necessidade de tomar as devidas
medidas judiciais cabiveis contra o usuario
ofensor.

3.2 REALIZADAS NAS REDES SOCIAIS

Uma questao também delicada diz
respeito  as manifestagdes agressivas
quando realizadas nas redes sociais. No
Facebook e no Instagram, por exemplo, tem
sido comum a veiculagdo de comentarios
ofensivos quando é publicada alguma noti-
cia ou atividade da Alepe em sua pdgina
oficial eletrénica.

Ha ouvidorias que ainda nao adota-
ram as redes sociais como ferramenta de
comunicagao para o recebimento de mani-
festacbes do cidaddao a luz da Lei n°
13.460/2017, embora seja uma tendéncia
para o futuro. Nesse caso, as manifestacoes,
apesar de estarem representando uma
reclamacdao ou denuncia em potencial,
ainda nao podem ser encaminhadas pela
ouvidoria para os procedimentos internos
de resposta.

Logo, como a Ouvidoria da Alepe
ainda nao atua nas redes sociais, é reco-
mendavel que a Superintendéncia de
Comunicacao Social da Alepe desenvolva
sistema ou programa de resposta imediata
e/ou esclarecimento dos fatos em espaco
da prépria rede social, tendo como apoio os

mecanismos de transparéncia da Alepe
como fonte e/ou indicando o canal da ouvi-
doria para que o usuario possa optar por
esse meio se a manifestacao assim requerer.

Esse tipo de atuacao é fundamental,
pois o uso das redes sociais para espalhar
denuncias ou reclamacdes sem uma contra-
partida do 6rgao atingido se avoluma na
internet, e a rapida intervencao previne a
disseminacao das fake news e a pratica de
crimes cibernéticos.

Caso as manifestacbes tenham
conteudo ofensivo, ha necessidade de que
o usuario infrator seja alertado sobre as
consequéncias de ordem penal e civil, caso
mantida e difundida a publicacao agressiva
pelas redes, que pode ser um comentario
ou um video. Outra possibilidade para
quem gerencia as redes sociais € remeter o
caso para a Procuradoria da Alepe, a fim de
investigar a possibilidade de crime ciberné-
tico com fundamento na Lei n° 12.965/2014
(Marco Civil da Internet)’, a adogcao de
medidas visando a interpelacao do ofensor
e a retirada do conteudo pelos provedores.

Em diversas ocasides, algumas
procuradorias de casas legislativas ja foram
instadas a atuar nesse sentido', solicitando
a retirada das postagens ofensivas nas
redes sociais contra a instituicao que ela
representa e/ou contra 0s seus membros,
assim como sugerindo aos agentes publi-
cos atingidos a propositura de queixa crime
ou acao penal, além da promocao de desa-
gravo publico. O Judicidrio ja se manifestou
em diversas ocasides favoravelmente aos
direitos de personalidade quando em
conflito com o direito de liberdade de
expressao e imprensa.

Nesse sentido, o STJ, em trecho do
acérdao que julgou o Recurso Especial
1328914/DF, assim pontificou:

°Lei n° 12.965/2014. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/I12965.htm.> Acesso em: 25 out. 2019.
1°Vide Processo nimero 703806-40.2017.8.07.0000/DF (PJe) ajuizado pela Advocacia do Senado.
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Em se tratando de questodes politicas, e de
pessoa publica, como o é um Senador da
Repubilica, é natural que haja exposicao a
opinido e critica dos cidaddos, da impren-
sa. Contudo, ndo ha como se tolerar que
essa critica desvie para ofensas pessoais. O
exercicio da critica, bem como o direito a
liberdade de expressdo nao pode ser usado
como pretexto para atos irresponsaveis,
como 0s Xxingamentos, porque isso pode
implicar macula de dificil reparacdo a
imagem de outras pessoas -0 que é agrava-
do para aquelas que tém pretensdes politi-
cas, que, para terem sucesso nas urnas,
dependem da boa imagem publica perante
seus eleitores. Ao contrario do que enten-
deram o Juizo de primeiro grau e o Tribunal
de origem, convém nao esquecer que
pessoas publicas e notdrias ndo deixam, s6
por isso, de ter o resguardo de direitos da
personalidade. Caracterizada a ocorréncia
do ato ilicito, que se traduz no ato de
atribuir a alguém qualificacdes pejorativas
e xingamentos, dos danos morais e do nexo
de causalidade, é de ser reformado o
acordao recorrido para julgar procedente o
pedido de compensagao por danos morais.
Recurso especial provido.

(REsp 1328914/DF, Rel. Ministra NANCY
ANDRIGHI, TERCEIRA TURMA, julgado em
11/03/2014, DJe 24/03/2014)

3.3 REALIZADAS NA MIDIA

Muitas manifestacbes sob a forma
de reclamacado e denuncia contra a Alepe e
seus agentes publicos podem surgir na
midia tradicional, a exemplo de jornais,
radios, TVs e blogs. Quando exercidas de
forma regular, elas representam legitimo
exercicio da liberdade de expressao ou
liberdade de imprensa.

Em alguns jornais, por exemplo,
disponibiliza-se um espac¢o para dar voz ao
leitor, e muitas vezes surgem manifestacoes
que representariam, em tese, uma reclama-
¢ao ou denuncia, a luz do Cédigo de Defesa
do Usuario do Servico Publico. Do mesmo
modo, deve ser examinada com atencao
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uma matéria publicada em um blog com
denuncia contra um deputado estadual, ou
também uma reclamacao contra a Alepe
em uma entrevista de radio, por exemplo.

Em que pese nao terem sido formu-
ladas nos moldes previstos pela Lei ne
13.460/2017 para que haja uma resposta
oficial da instituicdo, isto ndo significa que
elas devem ser desprezadas. Essas manifes-
tacoes realizadas fora do canal da Ouvidoria
da Alepe nao tém o condao de instaurar o
rito previsto em lei, entretanto, devem ser
acompanhadas pelos setores que atuam
sobre a gestdo de informacao da Casa. No
caso, a Superintendéncia de Comunicagao
Social e a Ouvidoria da Alepe podem dialo-
gar e verificar quais providéncias devem ser
tomadas.

As assessorias dos gabinetes dos
deputados estaduais também devem ficar
atentas e podem contar com o apoio da
Ouvidoria quando as reclamacbes e denun-
cias sao dirigidas aos parlamentares e nao a
instituicao.

E fundamental que essas manifesta-
¢Oes nao sejam desconsideradas, sobretudo
quando podem atingir a imagem da insti-
tuicao e seus agentes publicos, devendo
sempre que possivel ser respondidas de
maneira adequada e rapida para que o
contraditério seja exercido diante de uma
critica ou denuncia infundada, prevenindo
a disseminacao de fake news.

Do mesmo modo que nas redes
sociais, se ha excesso ou abuso da liberdade
de expressao e/ou de imprensa, ha necessi-
dade de adocao dos mesmos mecanismo
de prevencao previstos para o uso ofensivo
nas redes sociais. Remete-se a manifestacao
agressiva para a Procuradoria da Alepe para
que as medidas judiciais sejam adotadas,
garantindo-se o direito de resposta e a
punicao de eventual pratica de crime contra
a honra.

3.4 REALIZADAS SOB ANONIMATO

A reclamacao e/ou denuncia identi-
ficadas se distingue da chamada comunica-
¢ao de irregularidade. Esta ultima tem sido



tipificada como uma mensagem encami-
nhada as ouvidorias comunicando a exis-
téncia de uma ilegalidade ou irregularida-
de, com ou sem evidéncias, mas na qual ndao
ha identificacdo do autor da manifestacao.

Enquanto que na denuncia identifi-
cada ha o dever de seus termos serem apre-
ciados pelo Parlamento, por meio dos seus
Orgaos competentes, a comunicacao de
irreqularidade, apesar de também merecer
ser analisada, serd tratada de maneira discri-
ciondria. Ou seja, esta sera considerada
dentro de um contexto com outros indicios
e provas, mas, diferentemente da denuncia
identificada, nao hda obrigatoriedade de
resposta no prazo legal, nem obviamente
ciéncia das decis6es adotadas ao denun-
ciante anonimo.

A“denuncia an6nima’, como é popu-
larmente conhecida, sera avaliada pelos
setores administrativos do Legislativo para
que realizem a investigagao preliminar
sobre o seu aproveitamento ou a instaura-
¢ao de eventual processo que apure o que
foi apontado. Essa pratica ja era adotada por
muitas casas legislativas, antes mesmo da
Lein° 13.460/2017, a exemplo dos trabalhos
das Comissdes Parlamentares de Inquérito,
quando era muito comum o recebimento
de denuncias an6nimas, as quais ajudavam
nos trabalhos investigativos.

Mas o que acontece se uma comuni-
cacao de irregularidade ou “denuncia an6-
nima” é realizada por meio do canal da ouvi-
doria pelo meio eletrénico ou divulgada nas
redes sociais cujo conteudo seja uma
ofensa a alguém ou a instituicdo, configu-
rando-se crime contra a honra?

Devido ao avanco da tecnologia, o
anonimato eletrénico vem sofrendo inten-
so combate, e a ideia que ganha forca é a de

que nao haveria possibilidade pratica de
divulgacao de conteddo anénimo na inter-
net, uma vez que todos os acessos feitos na
rede sao passiveis de gerar a localizacao do
responsavel por meio dos IPs. Ainda que
determinado conteldo nao esteja assinado,
seu autor seria sempre identificavel.
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Portanto, em que pese a Lei n°
12.965/2014 (Marco Civil da Internet) ter
estimulado a diversidade de opinides e
liberdade de critica na internet (art. 2°,
caput), os atos ilicitos praticados no
ambiente da internet ndo sao diferentes
daqueles que ocorrem no mundo real,
razao pela qual seus autores podem ser
penalizados civil e criminalmente (art. 79, |
da Lei n® 12.965/2014).

Na area eleitoral, o artigo 57-D,
caput, da Lei n° 9.504/97, prescreve que é
“vedado o anonimato durante a campanha
eleitoral, por meio da rede mundial de com-
putadores — internet, assegurado o direito
de resposta[...]"”. De acordo com o § 2° desse
mesmo artigo, sua violagao sujeita o
responsavel a multa no valor de R$ 5 mil a
30 mil.

Na prépria tipificacao do crime de
denunciac¢do caluniosa, o cometimento do
ato sob anonimato representa um aumento
da pena. Ha possibilidade de tipificacdao
penal também quando ha a realizacao de
“trote” através do telefone que é disponibili-
zado ao cidadao pela Ouvidoria.

Logo, em que pese uma comunica-
cao de irregularidade ser considerada para
o proposito de estimular a participacao e o
controle social, o anonimato nao poder ser
utilizado como escudo para que crimes
sejam perpetrados nos meios eletronicos e
redes sociais, disseminando ofensas. Tanto
a Ouvidoria da Alepe quanto a Superinten-
déncia de Comunicacao Social podem
encaminhar esse tipo de manifestacao para
a Procuradoria da instituicao. Mediante
ordem judicial, podem-se obter dos prove-
dores de conexao e de acesso a aplicagdes
da internet os registros de conexao, além
de outras informagdes que podem contri-
buir para a identificacdo do usuério ou do
terminal.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Percebe-se que ja existem fabricas
de criacao de noticias falsas espalhadas
pelo mundo dentro de uma cadeia de cone-



xbes cujo objetivo é viralizar conteudos
fantasiosos que produzam os efeitos dese-
jados pelos seus mentores. Sao inventadas
para se difundir um determinado argumen-
to, sem oportunidade para o contraditorio.
Devido ao volume de fake news existentes, a
busca de fontes confidveis se torna uma
grande necessidade na vida publica, sobre-
tudo no ambiente politico.

Mas, qual seria uma fonte confidvel?
No que concerne ao Poder Legislativo de
Pernambuco, a informacao obtida por meio
dos mecanismos de transparéncia ativa e
passiva é a resposta. Desde que essa infor-
macao seja utilizada adequadamente pelo
usudrio, o produto final apresenta um status
relevante, pelo que a adoc¢ao desses meca-
nismos, a exemplo do canal da Ouvidoria da
Alepe, deve ser uma tendéncia.

Em paises como a Nova Zelandia, a
definicdo legal do que seja uma informacao
oficial, como ocorre no Official Information
Act 1982", ajuda substancialmente a identi-
ficar e combater as fake news e atua como
um selo de qualidade para que a sociedade
possa diferenciar uma informacao oficial da
instituicdo daquela obtida informalmente.?

Nessa linha de entendimento, faz-se
necessario divulgar esses mecanismos, a
exemplo do canal da ouvidoria, para que as
pessoas priorizem a qualidade da informa-
¢cao que é perseguida. No servico publico,
0os gestores administrativos precisam
adotar como meta essa nova modalidade
de comunicagdo com a administracao
publica.

Dessa forma, tenta-se evitar que
ocorram vazamentos, descentralizacao,
violagdo da hierarquia administrativa e
manipulacao das informacgdes produzidas e
custodiadas na instituicao. O fortalecimen-
to do trabalho realizado pelas ouvidorias
pode contribuir para essa mudanca de

""Disponivel em: <http://www.legislation.govt.nz/act/public/1982/0156/lat-

mentalidade.

Tanto as fake news devem ser com-
batidas com a remissao a uma fonte segura,
como é o rito monitorado pela Ouvidoria da
Alepe, como também devem ser refutadas
as agressoes virtuais ou crimes cibernéticos
direcionados contra a Alepe e seus agentes
publicos, pois o direito de realizar uma
manifestacdo e obter uma resposta é amplo
e protegido pela legislacao vigente, com
esteio na liberdade de expressao, liberdade
de critica e liberdade de imprensa, mas tal
prerrogativa obedece a limites de urbanida-
de, ética e respeito.

Por forca de lei, a Ouvidoria da Alepe
deve atuar na prevencao e combate das
noticias falsas e agressdes virtuais, uma vez
que, de acordo com o Cédigo de Defesa do
Usuario do Servico Publico, as ouvidorias
tém a missao de auxiliar na prevencao e
correcao dos atos e procedimentos incom-
pativeis com os principios estabelecidos
nesta lei."

Se essas clausulas legais nao sao
respeitadas com o uso moderado e razoavel
dessas manifestacoes, as ofensas praticadas
devem ser combatidas e penalizadas, e as
ouvidorias legislativas exercem papel de
lideranca na identificacao dessas ofensas. E
isso nado significa dizer que as ouvidorias
estao impedindo a manifestacao dos usua-
rios, mas sim conferindo seriedade a esse
tipo de atividade para que seja uma cons-
tante na administracao publica e produza
os efeitos esperados pelo cidadao.

est/DLM64790.html?search=ta_act_O_ac%40ainf%40anif_an%40bn%40rn_25_a&p=1>. Acesso em: 25 out. 2019.
2 MORENO, Douglas. Good Governance Practices LLM Research Paper Faculty of Law. Victoria University of Wellington. 2008.
3Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017. Vide art. 13, inciso IV. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13460.htm>.

Acesso em: 25 out. 2019.
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