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Uma sociedade em constante transforma≈¡o 
exige de seu parlamento mais do que uma configura≈¡o 
representativa e a observ¿ncia aos princÀpios 
democrøticos. 

Desse modo, n—s, deputados estaduais de 
Pernambuco, ao mesmo tempo em que tentamos 
aproximar a popula≈¡o do Poder Legislativo, devemos 
adotar uma postura proativa, que seja, de fato, resolutiva 
de problemas e conectada æ realidade do Estado e do 
PaÀs. Uma postura que seja eficaz e responsøvel.

Por essa raz¡o, nos ÿltimos anos a Assembleia 
Legislativa de Pernambuco tem potencializado seus 
canais de comunica≈¡o e investido em melhorias de suas 
infraestruturas fÀsica, administrativa e legislativa.  

A Consultoria Legislativa « fruto desse projeto, e a 
Revista de Estudos Legislativos, que chega agora a sua 
3â edi≈¡o, reflete a contribui≈¡o que esse —rg¡o tem dado 
æ sociedade pernambucana ao cumprir, zelosamente, 
sua miss¡o de dar suporte æ atua≈¡o parlamentar.

Esta publica≈¡o, todavia, possui o diferencial de 
fazer com que o trabalho desenvolvido pela Consuleg 
chegue diretamente æs m¡os da sociedade civil. Trata-
se de uma leitura enriquecedora e de føcil compreens¡o, 
capaz de agregar conhecimento e incentivar novas ideias, 
de modo que, juntos, protagonizemos as transforma≈”es 
necessørias aos dias de hoje e de amanh¡.

Eriberto Medeiros
Presidente

APRESENTA•°O



A Assembleia Legislativa de Pernambuco 
mostra-se sensÀvel æs demandas populares por 
um sistema polÀtico mais eficiente, transparente 
e participativo. Com esse objetivo, esta Casa 
tem trabalhado arduamente para fortalecer o 
vÀnculo republicano com as demais institui≈”es 
e, principalmente, com o motivo maior da 
exist»ncia deste Poder Legislativo: o povo de 
Pernambuco. 

A Revista de Estudos Legislativos « 
mais uma dessas medidas. Elaborada pela 
Consultoria Legislativa, —rg¡o t«cnico de 
assessoramento æs atividades parlamentares, 
a publica≈¡o chega ao seu terceiro ano, 
refor≈ando o compromisso de abordar 
relevantes assuntos das agendas estadual e 
nacional.

Os artigos abordam mÿltiplos temas, 
nas mais diversas øreas do conhecimento. Em 
comum, todos eles trazem consigo a marca 
desse peri—dico: conteÿdo profundo, mas com 
linguagem acessÀvel.

Convidamos toda a sociedade 
pernambucana, t«cnicos e estudiosos a 
aproveitarem o conteÿdo da 3â edi≈¡o da 
Revista de Estudos Legislativos e, a partir das 
reflex”es advindas dessa leitura, fortalecerem 
a democracia, o debate e a participa≈¡o popular 
no ¿mbito do Poder Legislativo. 

Diogo Moraes
1ò Secretørio

APRESENTA•°O



Prestar assessoria æ atividade 
parlamentar desenvolvida pelos deputados 
estaduais da Assembleia Legislativa de 
Pernambuco « a atribui≈¡o institucional da 
Consultoria Legislativa. Al«m do trabalho 
voltado especificamente para os gabinetes 
parlamentares, colocamos æ disposi≈¡o 
do pÿblico cartilhas, manuais e boletins 
informativos relacionados æs nossas øreas 
de atua≈¡o, sendo a Revista de Estudos 
Legislativos um ponto de destaque dessa 
intera≈¡o que temos construÀdo com a 
sociedade.

Os artigos produzidos pela equipe da 
Consuleg trazem anølises detalhadas, por«m 
claras e objetivas, sobre temas de grande 
relev¿ncia polÀtica, social e econ“mica, inseridos 
tanto no contexto estadual quanto nacional.

Assim, os leitores poder¡o ver neste 
peri—dico considera≈”es sobre participa≈¡o 
das mulheres no Poder Legislativo, mobilidade 
urbana, iniciativa popular, ciclo de polÀticas 
pÿblicas, legisla≈¡o do ICMS e or≈amento de 
Pernambuco. 

A chegada æ 3â edi≈¡o consolida a Revista 
de Estudos Legislativos entre as principais 
publica≈”es da Alepe, pela sua periodicidade, 
abordagem precisa dos assuntos e, sobretudo, 
capacidade de qualificar gestores pÿblicos e 
sociedade civil para os grandes debates sobre 
os temas aqui tratados.

Marcelo Cabral
Consultor-geral

APRESENTA•°O
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RESUMO: A Constitui≈¡o da Repÿblica Federativa do Brasil de 1988 
estabelece, em seu artigo 5ò, que todos s¡o iguais perante a lei. A 
igualdade entre os g»neros, no entanto, n¡o « observada nos espa≈os de 
poder e de tomada de decis¡o. Apesar de as mulheres corresponderem 
a 52% da popula≈¡o do paÀs, elas se encontram em inferioridade 
num«rica no Poder Legislativo.  Dessa forma, a primeira parte deste 
artigo se prop”e a tra≈ar um panorama geral sobre essa realidade para, 
em seguida, descrever as a≈”es afirmativas que buscaram equilibrar a 
representa≈¡o polÀtica no Brasil e avaliar os efeitos dessas medidas nos 
resultados das elei≈”es para o cargo de deputado federal entre 1990 e 
2014. Ser¡o analisadas ainda solu≈”es discutidas no meio acad»mico 
e polÀtico-jurÀdico a fim de aumentar a representatividade polÀtica 
feminina nesses espa≈os de poder.

Palavras-chave: Desigualdade de g»nero. Representa≈¡o PolÀtica. 
Poder Legislativo. Cotas Eleitorais. Mulheres na polÀtica.

Giordano Castro de Andrade1

Maria Camila Cipriano Freire2 

1   Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Comunica≈¡o Social com Habilita≈¡o em Publicidade e 
Propaganda pela Faculdade MaurÀcio de Nassau. 
2    Agente Legislativa da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ci»ncia PolÀtica com »nfase em Rela≈”es Internacionais pela 
UFPE. 
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1. INTRODU•°O 
O Brasil ocupa a 110â posi≈¡o em 

uma lista de 144 paÀses no que se refere 
ao empoderamento polÀtico das mulheres 
(percentual de mulheres ocupando cadeiras 
no parlamento, nos minist«rios e em chefia de 
Estado).3  Analisando-se isoladamente o cenørio 
do Poder Legislativo, o Brasil cai algumas 
posi≈”es, conforme aponta o estudo do Inter-
Parliamentary Union4, referente a junho de 
2018, que classifica o paÀs no 152ò lugar em 
um ranking de 193 paÀses. Segundo a pesquisa, 
atualmente a bancada feminina representa 
apenas 10,7% da C¿mara dos Deputados e 
14,8% do Senado Federal.

Inspiradas pelas reivindica≈”es sufragistas 
que ocorriam, no s«culo 19, na Europa e nos 
Estados Unidos, as mulheres brasileiras 
intensificaram a luta por direitos polÀticos.5 Mas 
foi apenas em 1932, por meio do primeiro C—digo 
Eleitoral Brasileiro6, que a mulher adquiriu o 
direito de votar e de ser votada nas elei≈”es. 

Em 1934, por meio da Constitui≈¡o 
Federal7, o voto passou a ser obrigat—rio 
apenas para as mulheres com fun≈¡o pÿblica 
remunerada. Todavia, entre os anos de 1937 
e 1945, essa conquista foi suprimida, quando 
os direitos polÀticos dos brasileiros foram 
suspensos durante o perÀodo conhecido como 
Estado Novo.

Com a promulga≈¡o da Constitui≈¡o 
Federal de 1946, o direito ao voto foi 
restabelecido e ampliado. Esse novo diploma 
constitucional parou de distinguir os eleitores 
por g»nero e estabeleceu que o alistamento 
e o voto passariam a ser obrigat—rios para os 
brasileiros de ambos os sexos, salvo as exce≈”es 
previstas em lei. 

O direito feminino ao voto sofreu novas 
restri≈”es durante a Ditadura Militar, «poca na 
qual muitos direitos e garantias fundamentais 

3    WORD ECONOMIC FORUM. The Global Gender Gap Report. SuÀ≈a. 2017
4  INTER-PARLIAMENTARY UNION (IPU). Comparative data by country. DisponÀvel em: <http://archive.ipu.org/
wmn-e/world.htm>. Acesso em: 18 mai. 2018.  
5 ANDRADE, et al. Participa≈¡o PolÀtica das Mulheres: Desafios para a Equidade. Revista JurÀdica da UNI7: Fortaleza, 
2017.
6 Decreto Federal nò 21.076, de 24 de fevereiro de 1932.
7 Artigo 109 da Constitui≈¡o Federal da Repÿblica dos Estados Unidos do Brasil, 1934.
8 ARA∏JO, Clara; ALVES, Jos« Eustøquio Diniz. A polÀtica de cotas no Brasil, o sistema eleitoral e a sub-representa≈¡o 
feminina. Rio de Janeiro, 2009.
9 MARTINS, Eneida. A polÀtica de cotas e a representa≈¡o feminina na C¿mara dos Deputados. BrasÀlia, 2007. 

foram mitigados at« o restabelecimento da 
democracia no Brasil, em 1985. Com o advento 
da Constitui≈¡o Federal de 1988, a cidadania 
feminina foi consolidada, ao menos formalmente, 
nos ¿mbitos pÿblico e privado.

Nas elei≈”es gerais de 2010, as 
mulheres passaram a ser maioria dos eleitores, 
representando, ent¡o, 51,82%. Neste ano 
de 2018, elas jø correspondem a 52,5% do 
eleitorado nacional. 

A partir dessas mudan≈as no sistema 
eleitoral brasileiro, foi possÀvel alcan≈ar a 
igualdade formal entre os sexos no que se 
refere æ cidadania polÀtico-eleitoral, sem que, no 
entanto, essa condi≈¡o resultasse em paridade 
de representa≈¡o entre homens e mulheres na 
esfera polÀtica. Para explicar essa realidade, a 
literatura aponta para uma multicausalidade 
de fatores, que v¡o desde raz”es hist—ricas, 
sociais e econ“micas at« a influ»ncia do tipo de 
sistema eleitoral, da forma de financiamento de 
campanha e do modelo de lista de candidatura. A 
anølise passa tamb«m por aspectos como capital 
polÀtico familiar, tamanho de distrito eleitoral, 
possibilidade de reelei≈¡o e ado≈¡o de polÀticas 
afirmativas, consideradas imprescindÀveis para 
se obter uma democracia representativa entre 
os g»neros.8

No Brasil, as cotas eleitorais s¡o utilizadas 
desde 1995 como ferramenta de discrimina≈¡o 
positiva, objetivando facilitar o acesso das 
mulheres æs casas legislativas, ao reservar 
vagas de candidaturas para esses ambientes 
predominantemente ocupados por homens.9 
Por«m, observa-se que, at« o presente 
momento, as cotas n¡o t»m sido capazes de 
transformar, de maneira efetiva, o quadro de 
sub-representatividade das mulheres nos 
parlamentos, demonstrando a necessidade de 
haver aperfei≈oamento na legisla≈¡o eleitoral 
que propicie, de fato, a inclus¡o feminina nos 
espa≈os polÀticos. 
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2. EVOLU•°O DA LEGISLA•°O 
DE COTAS NO BRASIL

A Lei nò 9.100/95 incluiu, pela primeira 
vez, a reserva de vagas dos partidos eleitorais 
para mulheres. A cota era de 20%, a ser aplicada 
nas elei≈”es legislativas municipais, a partir do 
ano de 1996. Ao mesmo tempo, a lei tamb«m au-
mentou a quantidade de candidatos que os par-
tidos poderiam apresentar (de 100%  para 120% 
do nÿmero de cadeiras a serem preenchidas). 

Aquele dispositivo foi formulado para 
atender æ Plataforma de A≈¡o Mundial da 4â 
Confer»ncia Mundial da Mulher, realizada em 
Pequim, em 1995, e assinada pelo Brasil, que 
sugeria a≈”es afirmativas para aumentar a 
participa≈¡o polÀtica das mulheres.10

A lei eleitoral seguinte, nò 9.504, de 1997, 
estendeu as cotas para as elei≈”es proporcionais 
dos outros nÀveis – federal e estadual – e 
aumentou o percentual da cota de 20% para 
o mÀnimo de 30% e o møximo de 70% de 
candidatos de cada g»nero, a partir das elei≈”es 
de 2002 (art. 10, Ü 3ò).11 No entanto, elevou-se 
novamente a quantidade de candidaturas que 
poderiam ser lan≈adas pelos partidos para 150% 
das vagas disponÀveis.

Vale salientar que tanto na Lei nò 
9.100/95 quanto na Lei nò 9.504/97 o artifÀcio 
de aumentar a quantidade de candidatos que 
poderiam ser apresentados pelos partidos 
nas elei≈”es foi usado com o objetivo de diluir 

10 O mesmo ocorreu em outros paÀses da Am«rica Latina que adotaram polÀticas de cotas de representa≈¡o, como 
M«xico e Paraguai (1996), Equador, Peru, Costa Rica e Panamø (1997). Em 1984, o Brasil ratificou a Conven≈¡o sobre 
a Elimina≈¡o de todas as formas de Discrimina≈¡o contra a Mulher, ocorrida em 1979, que tamb«m visava incluir mais 
mulheres na polÀtica estabelecendo o dever para os Estados de garantir igualdade de condi≈”es com os homens nas 
elei≈”es. Art. 7ò do Decreto nò 4.377, de 13 de setembro de 2002.
11 Nas elei≈”es de 1998, a cota foi de 25%, no mÀnimo, e de 75%, no møximo, para candidatos de cada sexo. Esse 
percentual menor, de 25%, foi previsto na lei como uma transi≈¡o para as elei≈”es seguintes, de 2002, na qual a cota 
aumentou para 30%.
12 ANDRADE, et al. Participa≈¡o PolÀtica das Mulheres: Desafios para a Equidade. Revista JurÀdica da UNI7: 
Fortaleza, p. 43-64. 2017.
13 ARA∏JO, Clara. As cotas por sexo para a competi≈¡o legislativa: o caso brasileiro em compara≈¡o com 
experi»ncias internacionais. Revista Dados: Rio de Janeiro, n. 44, 2001. DisponÀvel em: <http://www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582001000100006&lng=en&nrm=iso&tlng=pt>. Acesso em: 21 mar. 2018.
14 IDEA. DisponÀvel em: <https://www.idea.int/data-tools/data/gender-quotas>. Acesso em: 18 mar. 2018.
15 Entretanto, “o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) entende que, no caso de descumprimento da cota, o Tribunal 
Regional Eleitoral (TRE), ao analisar o Demonstrativo de Regularidade de Atos Partidørios (Drap), pode intimar o 
partido ou a coliga≈¡o a sanar a irregularidade, apresentando novos candidatos do sexo minoritørio, ou diminuindo o 
nÿmero de candidatos do sexo preponderante. Caso n¡o atendida a determina≈¡o, o Drap pode ser indeferido e todos 
os pedidos de registro de candidatura indeferidos.” QUINTELA, D«bora. Participa≈¡o polÀtica das mulheres no Brasil: 
das cotas de candidatura æ efetiva paridade na representa≈¡o. Recife: Revista de Estudos Eleitorais, 2017.
16 Art. 44, inciso V, da Lei nò 9.096/1995.

as cotas. Essa medida ficou conhecida como 
cløusula de escape.12 

Isso possibilita aos partidos o n¡o 
deslocamento de candidatos para a inclus¡o de 
mulheres, motivo pelo qual a polÀtica de cotas 
no Brasil foi aceita por praticamente todos 
os partidos sem obje≈”es.13 As cotas s— s¡o 
obrigat—rias no caso de os partidos apresentarem 
a quantidade møxima de candidatos.14 

As cotas estabelecidas previam apenas a 
reserva de vagas pelos partidos polÀticos e n¡o 
impunham puni≈”es no caso de descumprimento, 
ou seja, o partido poderia simplesmente deixar 
de preencher aquelas vagas. Com a Lei nò 
12.034/2009, que alterou a Lei nò 9.504/97, 
houve a substitui≈¡o do termo “reservar” por 
“preencher”, numa tentativa de obrigar os 
partidos a cumprirem a regra. Todavia, a lei n¡o 
previu nenhuma san≈¡o para esses partidos, 
o que, na prøtica, permitiu a continuidade do 
desrespeito æ norma.15

A Lei nò 12.034/2009 tamb«m alterou 
a Lei dos Partidos PolÀticos (Lei nò 9.096/95) 
e estabeleceu uma a≈¡o afirmativa para a 
promo≈¡o da participa≈¡o polÀtica feminina: no 
mÀnimo 5% dos recursos oriundos do Fundo 
Partidørio devem ser aplicados na cria≈¡o e 
manuten≈¡o de programas de promo≈¡o e 
difus¡o da participa≈¡o polÀtica das mulheres.16 O 
partido polÀtico que descumprir esse dispositivo 
fica obrigado a manter esse saldo em conta 
especÀfica reservada para esse fim que, se n¡o 
utilizado no exercÀcio financeiro subsequente, 
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receberø um acr«scimo de 12,5%.17 Jø o 
dispositivo incluÀdo pela mesma lei, que obrigava 
os partidos polÀticos a destinarem no mÀnimo 
10% do tempo de propaganda partidøria gratuita 
para promover e difundir a participa≈¡o polÀtica 
feminina foi revogado em 2017.18 

Hø correntes contrørias æs polÀticas de 
cotas, como aquelas com ideias liberalistas 
que defendem que, na disputa polÀtica, os 
concorrentes teriam iguais condi≈”es de se 
elegerem, ou que o importante s¡o as ideias e 
n¡o os indivÀduos que as defendem. 

Entretanto, hø os que avaliam as polÀticas 
de cotas como um importante mecanismo para 
incrementar a participa≈¡o polÀtica feminina e 
fortalecer a democracia do paÀs, ao equilibrar o 
poder entre os g»neros. Dessa forma, a presen≈a 
das mulheres na polÀtica justifica-se como 
fundamental, n¡o porque elas necessariamente 
defendem as mesmas propostas, mas porque 
partem de uma perspectiva social na qual o 
protagonismo poucas vezes foi valorizado e 

17 Art. 44, Ü 5ò, da Lei nò 9.096/1995 (dispositivo incluÀdo pela Lei nò 13.165/2015). No Ü 7ò, hø a previs¡o de acÿmulo 
do saldo, em conta bancøria, por vørios exercÀcios financeiros, com o objetivo de investir em campanhas eleitorais 
futuras de candidatas do partido; n¡o se aplicando, nesse caso, o estabelecido no Ü 5ò.
18 Dispositivo incluÀdo na Lei nò 9.096/1995, pela Lei nò 12.034/2009, e posteriormente revogado pela Lei nò 
13.487/2017. Em 2017, foi feita uma minirreforma eleitoral e uma das mudan≈as foi o fim da propaganda partidøria 
gratuita no rødio e na televis¡o, na qual havia a reserva de tempo para a promo≈¡o e difus¡o da participa≈¡o polÀtica 
feminina.
19 MARTINS, Eneida. A polÀtica de cotas e a representa≈¡o feminina na C¿mara dos Deputados. BrasÀlia, 2007.
20 Foram escolhidas as elei≈”es para a C¿mara dos Deputados, a C¿mara Baixa do Brasil, seguindo uma tend»ncia 
da literatura, por ser essa a unidade de anølise mais utilizada nos estudos comparativos. As elei≈”es avaliadas s¡o 
todas ap—s o processo de redemocratiza≈¡o.

partilham de singulares experi»ncias de vida, 
o que as coloca em uma posi≈¡o diferente da 
masculina.19

2.1. REPRESENTA•°O FEMININA NA 
C†MARA DOS DEPUTADOS

Partindo-se do princÀpio de que as cotas 
s¡o dispositivos importantes dos quais o Estado 
pode lan≈ar m¡o para elevar a participa≈¡o 
feminina na polÀtica, resta avaliar se essa a≈¡o 
afirmativa, em vigor no Brasil para todos os 
nÀveis da Federa≈¡o desde 1997, « efetiva na 
prøtica e consegue alcan≈ar o objetivo a que se 
prop”e. 

Para isso, ser¡o avaliadas as elei≈”es ao 
cargo de deputado federal realizadas no perÀodo 
p—s-democratiza≈¡o, ocorridas nos anos de 
1990, 1994, 1998, 2002, 2006, 2010 e 2014.20

Ao se analisar o grøfico 1, percebe-se que, 
desde a expans¡o da lei das cotas para mulheres 
tamb«m para as elei≈”es federais, a partir de 
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1998, o percentual de candidatas ao cargo de 
deputada federal s— fez aumentar, saindo de 
pouco mais de 10% naquele pleito para mais de 
30% nas elei≈”es de 2014. 

Em 1998, na primeira elei≈¡o æ C¿mara 
dos Deputados logo ap—s a Lei nò 9.504/97, 
que instituiu a cota de 25% para essa casa 
legislativa, o percentual de candidatas passou 
de 6,2% para 10,4%; um aumento de quatro 
pontos percentuais. Nas elei≈”es de 2010, 
ano posterior æ minirreforma eleitoral de 
2009, na qual as cotas, jø de 30%, passaram 
a ser de preenchimento obrigat—rio, o nÿmero 
de candidatas quase dobrou em rela≈¡o ao 
pleito anterior (o que representa sete pontos 
percentuais a mais). A literatura atribui esses 
resultados æ aplica≈¡o da polÀtica de cotas no 
Brasil.21

ß notøvel tamb«m que, apesar do aumento 
significativo de candidatas æ vaga de deputada 
federal ao longo dos anos, os partidos polÀticos, 
em sua maioria, n¡o cumpriram a lei das cotas, 
ou seja, n¡o preencheram as vagas de suas 
listas com o mÀnimo de 30% de mulheres at« 
as elei≈”es de 2014, quando esse nÿmero foi 
atingido pela primeira vez.

Se, por um lado, houve uma expans¡o no 
percentual de mulheres candidatas, por outro, 
a quantidade de mulheres eleitas ao cargo de 
deputada federal se manteve relativamente 
estøvel ao longo do tempo, tendo um leve 
acr«scimo de quase quatro pontos percentuais 
no perÀodo total avaliado (enquanto o nÿmero 
de candidatas aumentou quase 20 pontos 
percentuais). 

Observa-se que o efeito da legisla≈¡o 
— Lei nò 9.504/97 e Lei nò 12.034/2009 — 
foi nulo quanto æ quantidade de eleitas nos 
pleitos imediatamente seguintes, realizados 
em 1998 e 2010, respectivamente. Em 1998 
houve, inclusive, uma redu≈¡o no percentual 
de mulheres eleitas e, em 2010, o percentual 

21 ARA∏JO, Clara. As cotas por sexo para a competi≈¡o legislativa: o caso brasileiro em compara≈¡o com experi»ncias 
internacionais. Revista Dados: Rio de Janeiro, 2001.
QUINTELA, D«bora. Participa≈¡o polÀtica das mulheres no Brasil: das cotas de candidatura æ efetiva paridade na 
representa≈¡o. Revista de Estudos Eleitorais: Recife, 2017.
22 Candidatas “laranjas” « o termo utilizado para designar as candidaturas de mulheres registradas pelos partidos 
polÀticos apenas com o objetivo de cumprir as cotas eleitorais. Isso fica evidenciado quantitativamente nos resultados 
eleitorais de candidatas que n¡o receberam nenhum voto. Nas elei≈”es de 2016, por exemplo, foram mais de 14 mil.
23 SABINO, et al. Igualdade de g»nero no exercÀcio do poder. Revista Estudos Feministas: Florian—polis, 2015.
24 MARTINS, Eneida. A polÀtica de cotas e a representa≈¡o feminina na C¿mara dos Deputados. BrasÀlia, 2007.
25 MEDERO, Gema. Los “sistemas de cuota” y sus efectos en los parlamentos y en los partidos polÀticos. Revista 
Estudos Feministas: Florian—polis, 2010.

se manteve exatamente o mesmo do pleito 
anterior. 

ß nÀtido, ent¡o, que o fato de haver mais 
mulheres candidatas n¡o garante um maior 
nÿmero de eleitas. No caso brasileiro, isso 
suscita outras discuss”es, como a utiliza≈¡o de 
candidatas “laranjas”22 pelos partidos polÀticos 
para tentar atender æs cotas.23

Percebe-se, portanto, que, no Brasil, 
apesar de pela primeira vez ter sido atingido o 
mÀnimo de candidatas mulheres preconizado 
por lei nas elei≈”es de 2014, n¡o hø um aumento 
significativo de eleitas, objetivo final das cotas. 
Verifica-se, assim, que a lei das cotas por si s— 
n¡o « suficiente para mudar o quadro atual de 
baixa representa≈¡o feminina na polÀtica. 

2.1.1.  CONTEXTO REGIONAL

O Brasil foi um dos primeiros paÀses da 
Am«rica Latina a assegurar o direito ao voto e 
æ representa≈¡o polÀtica, mas n¡o conseguiu 
obter resultados t¡o positivos quanto os de seus 
pares na regi¡o ao adotar cotas eleitorais.24  O 
percentual de deputadas federais no Brasil, em 
2017, era o menor dos paÀses da Am«rica do 
Sul, como pode ser observado no grøfico 2. 

Desses paÀses, apenas Venezuela e 
Suriname n¡o possuem nenhum tipo de cota e 
o Chile tem cotas voluntørias para os partidos 
polÀticos. Todos os outros paÀses possuem cotas 
estabelecidas pela legisla≈¡o para candidaturas 
aos cargos legislativos. 

Hø autores que justificam essa 
discrep¿ncia de resultados pelo tipo de sistema 
eleitoral adotado nesses paÀses25, o que serø 
explicado mais adiante. N¡o « do escopo deste 
artigo analisar outros paÀses, mas o fato « 
que paÀses com cultura e trajet—ria polÀtica 
semelhantes æs do Brasil, como « o caso dos 
latino-americanos, conseguem eleger mais 
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mulheres para o parlamento. Isso refor≈a a 
constata≈¡o de que as cotas, isoladamente, 
n¡o conseguiram melhorar esses Àndices no 
Brasil.26

3. PROPOSTAS E A•≥ES
RECENTES 

3.1. SISTEMA DE LISTA FECHADA COM 
COTAS 

O sistema de representa≈¡o brasileiro para 
escolha dos deputados federais e vereadores « 
do tipo proporcional de lista aberta desde 1945. 
A literatura defende que o sistema proporcional 
« mais favorøvel æs mulheres do que o misto e 
o majoritørio. Al«m disso, o sistema brasileiro « 
pluripartidørio, o que tamb«m tende a facilitar o 
acesso das mulheres, uma vez que os partidos 
se tornam mais propensos a agregar novos 
atores.

Existem tr»s tipos de lista partidøria 
em um sistema proporcional: fechada, 

26 ARA∏JO, Clara. As cotas por sexo para a competi≈¡o legislativa: o caso brasileiro em compara≈¡o com experi»ncias 
internacionais. Revista Dados: Rio de Janeiro, 2001.
27 ARA∏JO, Clara; ALVES, Jos«. Impactos de indicadores sociais e do sistema eleitoral sobre as chances das 
mulheres nas elei≈”es e suas intera≈”es com as cotas. Revista Dados: Rio de Janeiro, 2007.

semifechada (ou flexÀvel) e aberta. No sistema 
de lista fechada, o partido elabora previamente 
uma lista ordenada de candidatos na qual 
os eleitores ir¡o votar; assim, os dirigentes 
partidørios t»m muito mais poder de decis¡o, e 
os partidos ganham for≈a. 

No caso das listas abertas, o partido 
apresenta os candidatos sem ordem formal e 
os eleitores votam diretamente nos candidatos, 
sendo este tipo de elei≈¡o mais individualizada 
e na qual hø maior competi≈¡o entre os polÀticos 
do pr—prio partido. O sistema de listas flexÀvel 
« um meio termo, no qual os partidos polÀticos 
elaboram uma lista, mas os eleitores t»m a 
oportunidade de alterar a sua ordem.27

N¡o hø consenso de que o tipo de lista 
adotado seja um fator decisivo para incrementar 
o sucesso eleitoral das mulheres. Hø aspectos 
positivos e negativos tanto nas listas abertas 
quanto nas fechadas, que podem ser um pouco 
amenizados nas listas flexÀveis. 

Os principais argumentos contra a lista 
aberta s¡o a individualiza≈¡o excessiva e a 
eleva≈¡o dos custos de campanha por causa 
da maior competitividade entre os candidatos, 
inclusive do mesmo partido, o que deixa o 
sistema partidørio enfraquecido.  Al«m disso, 
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o financiamento pÿblico de campanha « mais 
difÀcil de ser garantido. Por outro lado, em 
sistemas de lista fechada hø menos autonomia 
dos eleitores – jø que estes votam nos partidos, 
e os polÀticos prestam menos contas æ sociedade 
e mais aos partidos.28

Apesar de n¡o haver concord¿ncia entre 
os autores sobre a influ»ncia do tipo de lista 
na maior participa≈¡o das mulheres, listas 
fechadas com cotas eleitorais podem ser 
eficazes se elas estiverem associadas a normas 
que garantam a altern¿ncia entre os g»neros 
na lista, impedindo os partidos de colocarem 
as mulheres na base da lista, onde elas teriam 
menos chances de serem eleitas. Dessa forma, 
sup”e-se que as cotas seriam mais eficazes em 
sistemas com lista fechada ou semifechada.

Em um estudo recente29, foram 
analisados, comparativamente, todos os 14 
paÀses latino-americanos com sistema eleitoral 
proporcional com listas abertas ou fechadas 
e com ou sem cotas de g»nero para testar a 
hip—tese dos autores de que a combina≈¡o de 
listas fechadas com cotas favorece a presen≈a 
feminina nas c¿maras baixas ou ÿnicas desses 
paÀses. 

Os autores do estudo chegaram æ 
conclus¡o que, de fato, os paÀses que possuem 
esses dois itens, lista fechada com cotas, 
s¡o tamb«m aqueles com mais mulheres no 
parlamento nacional (Argentina, Costa Rica, El 
Salvador, Guiana e Nicarøgua). Jø aqueles que 
n¡o t»m um dos dois componentes (Brasil, Chile, 
Col“mbia, Paraguai, Peru e Uruguai), ou n¡o 
t»m cotas (Suriname e Panamø), apresentam 
um percentual feminino menor – com exce≈¡o 
do Equador.30

No Brasil, durante as discuss”es sobre 

28 ONU MULHERES; CEPIA. O progresso das mulheres no Brasil: 2003-2010. Rio de Janeiro, 2011.
29 SPOHR, Alexandre, et al. Participa≈¡o PolÀtica de Mulheres na Am«rica Latina: o impacto de cotas e de lista 
fechada. Revista Estudos Feministas: Florian—polis, 2016.
30 O Equador possui cotas de g»nero, mas com lista aberta, sendo um dos paÀses que mais se destaca na regi¡o 
quanto æ participa≈¡o polÀtica feminina.
31 DisponÀvel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2135165>. 
Acesso em: 17 mai. 2018.
32 Em seu lugar foram aprovados, na Comiss¡o Especial, os dispositivos da PEC 77/2003, que institui o sistema 
eleitoral majoritørio, conhecido por “Distrit¡o” (que representa um passo atrøs quando se trata de inclus¡o feminina 
na polÀtica) para o perÀodo de transi≈¡o at« 2020, quando seria adotado o sistema eleitoral distrital misto. O plenørio 
da C¿mara dos Deputados rejeitou essas propostas.
33 SALGADO, Eneida et al. Cotas de g»nero na polÀtica: entre a hist—ria, as urnas e o parlamento. Peri—dico do Nÿcleo 
de Estudos e Pesquisas sobre G»nero e Direito: ParaÀba, 2015. 
MEDERO, Gema. Los “sistemas de cuota” y sus efectos en los parlamentos y en los partidos polÀticos. Florian—polis: 
Revista Estudos Feministas, 2010.

a reforma polÀtica ocorridas em 2017, houve 
debate acerca da ado≈¡o do sistema eleitoral 
proporcional com lista preordenada, incluindo 
altern¿ncia entre os g»neros para as elei≈”es 
proporcionais federais e municipais, a partir de 
2018, e sistema distrital misto para as elei≈”es 
de 2020 em diante. 

Essas sugest”es est¡o em uma vers¡o 
inicial do Relat—rio Parcial nò 3 da Comiss¡o 
Especial para Anølise, Estudo e Formula≈¡o 
de Proposi≈”es Relacionadas æ Reforma 
PolÀtica31, que recomendou a inclus¡o das 
altera≈”es na Lei nò 9.504 de 1997. Entretanto, 
essas propostas foram rejeitadas na pr—pria 
comiss¡o.32

3.2. RESERVA DE CADEIRAS NO 
PARLAMENTO

Existem atualmente dois tipos de cotas de 
g»nero que podem ser adotados pelos paÀses. 
O primeiro modelo « o de cotas compuls—rias, 
que, por meio de mecanismos constitucionais 
ou legais, obriga a utiliza≈¡o de cotas nas 
candidaturas apresentadas pelos partidos, 
nas chamadas cotas de representa≈¡o, ou 
estabelece a reserva de cadeiras no parlamento 
para as mulheres, no caso das cotas de 
legislatura.33

O segundo modelo corresponde æs cotas 
voluntørias, determinadas nos regimentos 
internos dos pr—prios partidos para suas 
listas, sendo esse tipo mais comum nos 
paÀses n—rdicos, que possuem culturas mais 
igualitørias. 

No banco de dados do Institute for 
Democracy and Electoral Assistance (Idea), 
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existem informa≈”es sobre o sistema eleitoral 
de 196 paÀses, sendo que, destes, 55 utilizam 
cotas de representa≈¡o, enquanto 25 paÀses 
possuem cotas de legislatura. Nos outros 
paÀses ou n¡o hø cotas de nenhum tipo ou n¡o 
hø dados suficientes para anølise.

Araÿjo analisou os paÀses que possuÀam 
reserva de cadeiras no parlamento na «poca 
de seu estudo e concluiu que neles houve um 
aumento dos percentuais de mulheres eleitas.34  
Al«m disso, nos paÀses onde a cota foi retirada 
tempos depois, houve uma queda acentuada 
nesses nÿmeros, ficando claro que as cotas 
de legislatura fizeram a diferen≈a nesses 
estados. De fato, nos 25 paÀses que atualmente 
apresentam reserva de cadeiras na C¿mara 
Baixa, a m«dia de presen≈a de mulheres nesta 
esfera « de 22,1%.35

No Brasil, existe a Proposta de Emenda æ 
Constitui≈¡o nò 98/201536 (PEC da Mulher), jø 
aprovada no Senado e em tramita≈¡o na C¿mara 
dos Deputados, que estø aguardando apenas a 
delibera≈¡o do Plenørio desta casa legislativa. A 
PEC da Mulher modifica o Ato das Disposi≈”es 
Constitucionais Transit—rias (ADCT) para 
acrescentar a reserva de vagas para os g»neros 
tanto no Parlamento nacional quanto nas 
assembleias legislativas, C¿mara Legislativa 
do Distrito Federal e c¿maras municipais, nas 
tr»s legislaturas subsequentes. Os percentuais 
reservados a cada g»nero seriam crescentes, 
de, no mÀnimo: 10% na primeira legislatura, 12% 
na segunda e 16% na terceira.

As cotas de legislatura t»m a vantagem 
de produzir efeitos imediatos na representa≈¡o 
feminina, promovendo a røpida inser≈¡o 
das mulheres na polÀtica. Entretanto, um 
maior nÿmero de mulheres no poder n¡o «, 
necessariamente, garantia de que o paÀs serø 
mais democrøtico ou igualitørio, haja vista o 
exemplo de alguns paÀses que aplicam esse tipo 
de cota, como Ruanda, Marrocos e Paquist¡o.37

34 ARA∏JO, Clara. As cotas por sexo para a competi≈¡o legislativa: o caso brasileiro em compara≈¡o com experi»ncias 
internacionais. Rio de Janeiro, 2001.
35 IDEA. DisponÀvel em: <https://www.idea.int/data-tools/data/gender-quotas/reserved-overview>. Acesso em: 
18 mai. 2018.
36 Denominada PEC 134/2015 na C¿mara dos Deputados.
37 SALGADO, Eneida et al. Cotas de g»nero na polÀtica: entre a hist—ria, as urnas e o parlamento. Peri—dico do Nÿcleo 
de Estudos e Pesquisas sobre G»nero e Direito: ParaÀba, 2015.
38 ARCHENTI, N«lida. El proceso hacia la paridad en Am«rica Latina. Argentina y Costa Rica, experiencias 
comparadas. In: Revista de Derecho Electoral, n. 17, enero-junio, 2014.
39 Essa porcentagem se refere æ C¿mara Baixa, quando a estrutura do parlamento « bicameral, ou æ Assembleia 
Nacional.

3.3. SAN•≥ES A PARTIDOS QUE 
DESCUMPRAM AS COTAS

Na Am«rica Latina, os paÀses adotaram 
polÀticas de cotas para mulheres a partir dos 
anos 90, motivados pela conven≈¡o assinada 
na 4â Confer»ncia das Na≈”es Unidas sobre 
a Mulher, realizada em Pequim. Contudo, o 
resultado dessas a≈”es afirmativas apresenta 
um grau heterog»neo de efetividade, como 
pode ser observado no grøfico 3.38 

Os 14 paÀses analisados no grøfico 
possuem em comum o presidencialismo como 
forma de governo, o sistema de representa≈¡o 
proporcional, o multipartidarismo e a 
aplica≈¡o das cotas por g»nero. Entretanto, 
em apenas seis deles (Argentina, BolÀvia, 
Costa Rica, Equador, Guiana e Nicarøgua), a 
representatividade feminina no Parlamento 
nacional passa do patamar dos 30%.39

ß possÀvel verificar que, com exce≈¡o 
do Equador, esses paÀses utilizam o sistema 
eleitoral de lista fechada, cujas caracterÀsticas 
favorecem a elei≈¡o de mulheres para 
os parlamentos quando combinado com 
polÀticas afirmativas de cotas, conforme jø foi 
demonstrado anteriormente neste artigo. No 
entanto, a implementa≈¡o dessa discrimina≈¡o 
positiva tamb«m depende da possibilidade de 
serem aplicadas san≈”es responsabilizando os 
partidos e as coliga≈”es que n¡o cumpram os 
requisitos legais concernentes æs candidaturas 
femininas.

Dentre esses seis paÀses citados como 
modelos de representatividade feminina no 
Poder Legislativo, apenas a Nicarøgua n¡o 
conta com mecanismos de puni≈¡o para 
partidos que infringirem a equival»ncia entre 
os g»neros nas elei≈”es.  Mesmo assim, 45,7% 
de sua Assembleia Nacional « composta por 
mulheres, constituindo-se em um caso isolado. 

A BolÀvia, por seu lado, ocupa a 3â posi≈¡o 
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no ranking Women in National Parliaments, com 
53,1% de participa≈¡o feminina em sua C¿mara 
Baixa. Al«m de previs¡o constitucional que 
assegura a paridade e a altern¿ncia de g»nero 
entre mulheres e homens para qualquer cargo 
eletivo, o paÀs disp”e de um conjunto de normas 
rÀgidas para garantir essa equival»ncia.40 
De forma semelhante procedem Costa Rica, 
Argentina, Equador e Guiana. 

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

n¡o haver san≈¡o para o descumprimento das 
polÀticas de cotas de g»nero.  Apenas em 2014, 
quase 20 anos ap—s a primeira lei de cotas ter sido 
sancionada, foi ultrapassado o patamar de 30% 
de candidaturas femininas para o Legislativo.

Esse cenørio demonstra a necessidade 
de, entre outras medidas, serem revistos os 
mecanismos legais de responsabiliza≈¡o e 
puni≈¡o, em ¿mbito eleitoral, a partidos e 
coliga≈”es, pela falta de representatividade das 
mulheres nos parlamentos. 

 3.4. DISTRIBUI•°O DO FINANCIAMENTO 
P∏BLICO DE CAMPANHA

A import¿ncia dos recursos financeiros 
em processos eleitorais tem sido amplamente 

40 O artigo 107 da Lei nâ 26/2010, da BolÀvia, determina a inadmissibilidade completa da lista de candidatura caso 
ela n¡o contemple disposi≈¡o equivalente e alternada entre os g»neros.
41 SACCHET, Teresa; SPECK, Bruno. Dinheiro e sexo na polÀtica brasileira: financiamento de campanha e 
desempenho eleitoral em cargos legislativos. In: ALVES, Jos« Eustøquio Diniz; PINTO, C«li Regina Jardim; JORD°O, 
Føtima (Org.). Mulheres nas elei≈”es de 2010. S¡o Paulo: ABCP, p. 417-452. 2012.

pesquisada e confirmada pela literatura nas 
ÿltimas duas d«cadas. Artigos que t»m como 
base o trabalho do Cons—rcio Bertha Lutz41  
demonstraram estreita rela≈¡o entre a baixa 
representatividade feminina nos parlamentos 
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brasileiros e a menor destina≈¡o de recursos 
para as campanhas das mulheres, seja por 
fundos pr—prios, diret—rios partidørios, doa≈”es 
de pessoas fÀsicas ou de pessoas jurÀdicas, 
quando essa modalidade de contribui≈¡o ainda 
era permitida.42

A Lei nò 13.165/2015, conhecida como 
minirreforma eleitoral de 2015, ratificou 
entendimento do Supremo Tribunal Federal 
(STF) acerca da inconstitucionalidade de 
doa≈”es eleitorais pelas pessoas jurÀdicas. 
No entanto, o artigo 9ò da referida lei trouxe 
normas que acabavam por restringir ainda mais 
as condi≈”es de disputa eleitoral das mulheres, 
ao delimitar um mÀnimo de 5% e um møximo 
de 15% do montante do Fundo Partidørio 
destinado ao financiamento de campanhas 
eleitorais de candidatas do sexo feminino por 
tr»s elei≈”es consecutivas. 

Esses preceitos levaram a Procuradoria-
Geral da Repÿblica (PGR) a entrar com uma 
A≈¡o Direta de Inconstitucionalidade (ADI 
5.647) contra os limites mÀnimo e møximo e 
contra a temporalidade, definidos no artigo 9ò. O 
argumento era que esses dispositivos violavam 
o princÀpio fundamental da igualdade, deixavam 
de proteger o pluralismo polÀtico, a cidadania e o 
princÀpio democrøtico e obstruÀam a constru≈¡o 
de uma sociedade livre, justa e solidøria, al«m 
de outros pressupostos constitucionais. 

Dentro da mesma ADI, a PGR requereu 
que fosse dada interpreta≈¡o ao artigo 
9ò conforme a Constitui≈¡o. A inten≈¡o 
era equiparar o patamar legal mÀnimo de 
candidaturas femininas, de ao menos 30% 
de cidad¡s, ao mÀnimo de recursos do Fundo 
Partidørio a lhes serem destinados, que deve 
ser concebido, tamb«m, como de 30% do 
montante do fundo alocado a cada partido para 
elei≈”es majoritørias e proporcionais. A a≈¡o 
foi julgada procedente pelo STF em mar≈o de 
2018, pelo ministro relator, Edson Fachin.

Em paralelo a essa discuss¡o, com o 
veto æs doa≈”es de pessoas jurÀdicas para as 
campanhas eleitorais, o Congresso Nacional 
aprovou a Lei nò 13.487/2017, que criou o 
Fundo Especial de Financiamento de Campanha 

42 As doa≈”es de pessoas jurÀdicas para campanhas eleitorais e partidos polÀticos foram consideradas inconstitucionais 
pelo Supremo Tribunal Federal em 2015, a partir da anølise da A≈¡o Declarat—ria de Inconstitucionalidade nò 4.650.
43 Consulta Pÿblica nò 0600252-18.2018.6.00.0000, do Tribunal Superior Eleitoral. DisponÀvel em: <https:/www.
conjur.com.br/dl/voto-rosa-weber-consulta-publica.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2018.
44 SACCHET, Teresa; SPECK, Bruno, op. cit., p. 417-452.

(FEFC), instituindo-se, no Brasil, elei≈”es cujo 
patrocÀnio se darø predominantemente por 
meio de recursos pÿblicos.

O Tribunal Superior Eleitoral (TSE), 
ent¡o, foi consultado sobre a aplicabilidade da 
decis¡o do STF na ADI 5.617 para a distribui≈¡o 
do FEFC, assim como para a divis¡o do tempo 
da propaganda eleitoral gratuita no rødio e na 
televis¡o. A presidente do TSE, ministra Rosa 
Weber, acolheu a tese da aplicabilidade e, em 
seu voto, destacou que o carøter pÿblico dos 
recursos refor≈a a obriga≈¡o de que a sua 
distribui≈¡o n¡o seja discriminat—ria e que “n¡o 
hø outro caminho para a corre≈¡o de hist—rica 
disparidade entre as representa≈”es feminina 
e masculina no parlamento”.43

A partir dessa decis¡o, espera-se que as 
mulheres passem a ter condi≈”es, ao menos 
financeiras, de competitividade.  Em sistemas 
eleitorais de representa≈¡o proporcional de 
listas abertas como o brasileiro, os candidatos 
disputam individualmente votos junto ao 
eleitor. Nesses casos, a equival»ncia entre os 
gastos de campanha « um importante princÀpio 
de cidadania polÀtica, na medida em que a 
igualdade de oportunidades na disputa pelo 
voto « um dos requisitos para a efetiva≈¡o da 
democracia eleitoral.44

4. CONSIDERA•≥ES FINAIS
O Poder Legislativo « o espa≈o møximo de 

representa≈¡o popular em uma democracia, por 
isso, em tese, ele deve espelhar as diferentes 
configura≈”es de uma sociedade. O grau de 
representatividade feminina no Parlamento 
brasileiro, todavia, « um dos menores do mundo 
e pouco evoluiu nas ÿltimas d«cadas, enquanto 
paÀses com caracterÀsticas e trajet—rias polÀticas 
semelhantes ao nosso t»m obtido avan≈os a 
partir de mudan≈as na legisla≈¡o eleitoral. ß 
um indÀcio de que o Brasil precisa aprimorar seu 
ordenamento jurÀdico relacionado ao tema.

O sistema de representa≈¡o proporcional 
e o pluripartidarismo, adotados no paÀs, s¡o 
identificados como fatores que contribuem 
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para o aumento da participa≈¡o das mulheres 
nas casas polÀticas. Observa-se que, no 
primeiro caso, os distritos eleitorais costumam 
ter maior nÿmero de cadeiras, favorecendo uma 
composi≈¡o mais heterog»nea do parlamento. 
Jø o segundo item amplia a possibilidade de 
debates ideol—gicos, em especial no que se 
refere æs polÀticas de g»nero.

Por outro lado, o sistema de vota≈¡o em 
lista aberta, utilizado no Brasil, n¡o «, em um 
primeiro momento, considerado ben«fico para 
que as mulheres sejam eleitas para cargos 
pÿblicos. Conforme foi abordado neste artigo, 
a lista fechada, em conjunto com as polÀticas 
afirmativas de cotas, « o modo mais eficaz de 
se obter uma composi≈¡o equilibrada entre 
homens e mulheres nas casas legislativas. 
Uma forma de garantir a equival»ncia de 
representa≈¡o entre g»neros nos parlamentos 
« por meio da institucionaliza≈¡o da paridade 
polÀtica, que determina a ocupa≈¡o de metade 
das vagas dos parlamentos por g»nero. 

A literatura entende que, enquanto 
as cotas t»m carøter transit—rio, a paridade 
se apresenta como uma polÀtica definitiva, 
capaz de efetivar a igualdade entre homens e 
mulheres nos espa≈os de representa≈¡o. 

Talvez o Brasil demore a institucionalizar 
uma polÀtica como essa, haja vista que, apenas 
hø pouco, estabeleceu o financiamento pÿblico 
de campanha e equiparou os recursos dos 
fundos eleitorais com o patamar legal mÀnimo 
de candidaturas femininas. No entanto, para 
que corrija uma injusti≈a hist—rica com as 
mulheres e deixe de figurar entre os piores 
lugares nos rankings de representa≈¡o 
polÀtica entre g»neros, o paÀs precisa avan≈ar 
na implementa≈¡o de polÀticas afirmativas 
que reflitam, de fato, a configura≈¡o do povo 
brasileiro no Poder Legislativo.
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RESUMO: O artigo tem como objetivo analisar a evolu≈¡o do 
com«rcio exterior do Estado de Pernambuco ao longo dos ÿltimos 
anos, destacando a recente mudan≈a na pauta exportadora, antes 
composta basicamente por produtos primørios de baixo valor agregado 
e atualmente liderada pela exporta≈¡o de veÀculos. Essa mudan≈a 
inverte um ciclo hist—rico em que o a≈ÿcar se manteve no topo da 
pauta como principal produto exportado pelo Estado. Ser¡o avaliados 
os desafios desse novo modelo, como a depend»ncia de uma polÀtica 
nacional articulada e a necessidade de investimento em capacita≈¡o 
e infraestrutura. Ademais, apesar da sofistica≈¡o observada nos itens 
exportados, o saldo da balan≈a comercial local continua deficitørio em 
fun≈¡o da caracterÀstica importadora do Estado. Por fim, ser¡o avaliadas 
formas de diversificar ainda mais o destino e a pauta das exporta≈”es. 

Palavras-chave: Com«rcio Exterior. Exporta≈”es. Importa≈”es. Valor 
Agregado. Corrente de Com«rcio.

Andr« Pimentel Pontes1

1   Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ci»ncias Econ“micas pela UFPE. Mestre em Ci»ncias 
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1. INTRODU•°O
 O processo de globaliza≈¡o estreitou 

as rela≈”es financeiras e comerciais entre 
as na≈”es, al≈ando o com«rcio internacional 
a uma posi≈¡o de destaque no estudo das 
economias nacionais.  Quando analisada sob 
o ponto de vista da indÿstria brasileira e, mais 
especificamente, da pernambucana, a abertura 
comercial representou uma forte entrada de 
produtos estrangeiros no mercado interno, 
resultando na intensifica≈¡o da competi≈¡o.

A inser≈¡o do Estado de Pernambuco no 
mercado mundial implicou um aumento ex-
pressivo das importa≈”es em detrimento das 
exporta≈”es, fato que « explicado, em parte, 
pelas dificuldades estruturais e pela defasa-
gem do parque industrial pernambucano. Essa 
percep≈¡o « importante para compreender os 
aspectos estudados no presente trabalho, uma 
vez que tais dificuldades constituÀram fatores 
determinantes para a hist—rica concentra≈¡o 
observada na pauta de exporta≈”es pernam-
bucana. 

A situa≈¡o come≈ou a mudar hø cerca 
de uma d«cada, ap—s a implanta≈¡o de alguns 
projetos de grande envergadura de capital e 
tecnologia no Estado, a exemplo dos polos 
automotivo e naval, do complexo industrial 
quÀmico-t»xtil e da refinaria de petr—leo. 
Esses investimentos deram um novo impulso 
æ economia, sendo responsøveis por uma 
importante mudan≈a no perfil econ“mico da 
regi¡o.

Assim, reconhecendo as significativas 
transforma≈”es na estrutura produtiva e no 
perfil do investimento industrial pelas quais 
vem passando a economia estadual nas 
ÿltimas d«cadas, o artigo procura entender 
as respostas e contribui≈”es que o com«rcio 
exterior vem dando aos estÀmulos gerados na 
base produtiva. 

Nesse contexto, o ano de 2017 ficou 
marcado na hist—ria do com«rcio internacional 
de Pernambuco. As exporta≈”es alcan≈aram o 
recorde de US$ 1,9 bilh¡o, crescendo 39% em 
rela≈¡o a 2016. Ressalte-se que o crescimento 
de 2015 para 2016 jø havia sido de 35%. 
Os veÀculos produzidos no polo automotivo 
de Goiana e os combustÀveis oriundos da 
refinaria Abreu e Lima assumiram o topo das 

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

vendas externas, desbancando o a≈ÿcar, que 
foi, durante s«culos, o principal produto de 
exporta≈¡o da economia pernambucana. A 
mudan≈a altera o ciclo hist—rico do setor.

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

Diante dessa conjuntura, o presente 
artigo tem como objetivo analisar as mudan≈as 
ocorridas na estrutura do com«rcio exterior 
do Estado de Pernambuco durante as duas 
ÿltimas d«cadas. Para tanto, foi utilizada a base 
de dados do Minist«rio da Indÿstria, Com«rcio 
Exterior e Servi≈os (MDIC), disponÀvel por 
interm«dio do sistema Comex Stat.2

O trabalho estø estruturado em mais duas 
se≈”es, al«m desta introdu≈¡o e das conclus”es. 
Na pr—xima se≈¡o, serø apresentado um breve 
panorama dos investimentos realizados em 
Pernambuco durante o presente s«culo e que 
foram responsøveis pela mudan≈a de patamar 
no com«rcio exterior do Estado. Em seguida, 
analisa-se a din¿mica setorial do com«rcio 
exterior em Pernambuco a partir dos anos 
2000, apresentando os principais resultados 
do estudo. 

2. PANORAMA ECON≤MICO

 A partir do inÀcio da d«cada de 1990, os 
formuladores da polÀtica econ“mica brasileira 
come≈aram a introduzir medidas de livre 
com«rcio a fim de tornar a economia mais 
competitiva e moderna. Esperava-se que a 
abertura comercial levasse a um aumento 
na efici»ncia da economia, promovendo uma 
melhor aloca≈¡o intersetorial dos recursos 
e criando as bases para uma inser≈¡o mais 
competitiva na economia internacional. A 
abertura pretendia promover uma mudan≈a 
em rela≈¡o ao passado e integrar a economia 
brasileira na globaliza≈¡o, em que as atividades 
menos competitivas deveriam ser substituÀdas 
por outras de maior produtividade.

 Para que se entendam melhor as 
consequ»ncias dessa abertura comercial, « 
preciso compreender que a substitui≈¡o de 
importa≈”es, prøtica protecionista, guiou o 
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processo de industrializa≈¡o brasileira por 
d«cadas. A ades¡o æ polÀtica liberalista, no 
entanto, se deu de forma muito brusca – n¡o hø 
um momento de transi≈¡o entre um modelo e 
outro. A rapidez com que essa mudan≈a ocorreu 
trouxe consequ»ncias para o desempenho do 
paÀs no com«rcio internacional e marca, at« os 
dias atuais, a pauta de exporta≈”es brasileira.

Esse processo de abertura provocou 
diferentes resultados nas diversas regi”es 
do paÀs. A intensidade e o ritmo desses 
impactos est¡o fortemente relacionados æs 
especificidades produtivas de cada uma, assim 
como æ forma pela qual as regi”es se inseriram 
individualmente no com«rcio internacional. 
Nesse contexto, a diminui≈¡o da participa≈¡o 
do Estado na economia brasileira atingiu de 
forma mais enføtica o Nordeste, uma vez que, 
por ser uma regi¡o mais pobre econ“mica 
e socialmente, sempre dependeu mais do 
incentivo de polÀticas pÿblicas. 

Nessa conjuntura de abertura comercial 
e acentua≈¡o das desigualdades regionais, 
Pernambuco apresentou dificuldades 
de inser≈¡o e dinamismo no com«rcio 
internacional. O processo de abertura n¡o 
resultou em amplia≈¡o no leque de produtos 
exportados pelo Estado. 

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

 A situa≈¡o come≈ou a mudar a partir 
do inÀcio do s«culo 21, quando a economia 
pernambucana passou a dar sinais de entrada 
em um novo ciclo de crescimento e a apresentar 
importantes mudan≈as na sua base produtiva, 
com destaque para o setor industrial. Em um 
primeiro momento, que corresponde æ metade 
inicial da d«cada dos 2000, o dinamismo 
estadual foi gradualmente sendo intensificado 
mediante o impulso da expans¡o do mercado 
interno, pela melhoria geral do padr¡o de 
consumo brasileiro, no bojo de um ambiente 
internacional favorøvel.

 Num segundo momento, deflagrado 
em meados de 2005, come≈am a surgir 
transforma≈”es relevantes na sua estrutura 

3 O PET « o melhor e mais resistente pløstico para fabrica≈¡o de garrafas, frascos e embalagens.
4 O primeiro navio petroleiro produzido pelo EAS foi entregue em 2012.

produtiva. Nesse perÀodo, o grande 
diferencial do dinamismo de Pernambuco 
eram os investimentos na implanta≈¡o de 
empreendimentos produtivos e em obras 
de infraestrutura viøria, hÀdrica e urbana, 
entre outros. Alguns fatores foram decisivos 
para viabilizar este bloco de investimentos, 
relacionados pelas decis”es de investimento 
do governo federal e por fatores de atratividade 
da oferta de infraestrutura montada pelos 
governos estaduais.

Deve-se, assim, ressaltar o esfor≈o feito 
pelas administra≈”es estaduais na tentativa de 
melhorar o aparelho produtivo para aumentar 
a competitividade de seus produtos no 
mercado externo, com a constru≈¡o de uma 
infraestrutura que, mesmo ainda n¡o atendendo 
de forma eficiente æs necessidades dos setores 
de exporta≈¡o, vem gerando oportunidades 
de ampliar a pauta exportadora do Estado, 
especialmente os polos de desenvolvimento 
mencionados a seguir e apontados na figura 1:
• o Porto de Suape, localizado ao sul da Regi¡o 
Metropolitana do Recife, com vantagens 
locacionais reconhecidas, infraestrutura de 
logÀstica portuøria e disponibilidade de ørea para 
instala≈¡o de empreendimentos industriais;
• a inaugura≈¡o da føbrica de resina PET pelo 
Grupo Mossi & Ghisolfi, em 2007, na zona 
industrial de Suape; posteriormente, no final 
de 2014, foi viabilizado um complexo industrial 
quÀmico-t»xtil responsøvel pela produ≈¡o do 
øcido tereftølico purificado (PTA) – principal 
mat«ria-prima para a cadeia do poli«ster – e 
de polÀmeros e filamentos de poli«ster e resina 
para embalagens PET3; 
• o apoio e os incentivos do governo federal 
para a implanta≈¡o do Estaleiro Atl¿ntico Sul, 
em 2008, por meio da defini≈¡o de crit«rios de 
conteÿdo local, vinculando esses investimentos 
æ demanda da Petrobras por navios petroleiros 
e plataformas4; em 2013, foi inaugurado o 
segundo empreendimento do Polo Naval, o 
Estaleiro Vard Pomar; 
• a decis¡o do governo federal de construir 
novas refinarias no Brasil, depois de quase 30 
anos, e localizø-las no Nordeste, come≈ando 
pela implanta≈¡o da Refinaria Abreu e Lima, 
em Suape, que iniciou suas opera≈”es em 
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2014; dentre as refinarias brasileiras, « a 
que apresenta a maior taxa de convers¡o de 
petr—leo cru em diesel (70%);
• a instala≈¡o de um polo automotivo do grupo 
Fiat Chrysler, inaugurado em 2015, em Goiana, 
na Zona da Mata Norte pernambucana, com 
capacidade instalada para produzir 250 mil 
veÀculos por ano5; 
• a instala≈¡o, em 2015, da føbrica de motoci-

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

• o empenho do governo estadual em estimular 
a instala≈¡o de novos empreendimentos em 
Suape e em outras regi”es de Pernambuco por 
meio de polÀtica de incentivos fiscais, bem como 
em realizar investimentos em infraestrutura, a 
exemplo da moderniza≈¡o do Porto de Suape.

Adicionalmente, pode-se afirmar que 
a pr—pria expans¡o do mercado consumidor 
nordestino (e pernambucano) atraiu novos 
empreendimentos, especialmente aqueles 
voltados para o consumo n¡o durøvel – caso 
das indÿstrias de alimentos e de bebidas6, bem 
como de distribui≈¡o de mercadorias.7

Todos esses investimentos contribuÀram 
para aumentar as vantagens competitivas de 
Pernambuco e elevaram a capacidade produtiva 
do Estado, al«m de criar externalidades8 para 

5 Em mar≈o de 2018 foi anunciado o inÀcio do terceiro turno de trabalho na føbrica.
6 Como exemplos, temos: Arcor, Bunge, Campari, Coca-Cola, Pepsico e Pernod-Ricard, todas localizadas no 
Complexo Industrial de Suape.
7 Os centros de distribui≈¡o da Toyota, da Unilever, da Bosh, da Bic Brasil e da Ach« Laborat—rios Farmac»uticos s¡o 
alguns exemplos.
8 Externalidades s¡o os efeitos colaterais de uma decis¡o sobre aqueles que n¡o participaram dela. Geralmente, 
refere-se æ produ≈¡o ou consumo de bens ou servi≈os sobre terceiros, que n¡o est¡o diretamente envolvidos com 
a atividade. Pode ter natureza negativa, quando gera custos para os demais agentes (polui≈¡o, congestionamento 
etc.), ou natureza positiva, quando os demais agentes, involuntariamente, se beneficiam (por exemplo, investimentos 
privados em infraestrutura e tecnologia).

concentra≈¡o e atra≈¡o de novas invers”es. 
Ademais, provocaram um crescimento 
substancial nas atividades voltadas para o 
com«rcio exterior, foco do presente trabalho. 

Assim, foi possÀvel identificar uma ten-
d»ncia de altera≈¡o no grau de abertura da 
economia de Pernambuco, com aumento dos 
fluxos comerciais e mudan≈as relevantes tanto 
na pauta importadora, quanto exportadora, es-
pecialmente no que diz respeito æ demanda de 
insumos/mat«rias-primas e produ≈¡o e expor-
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ta≈¡o de produtos ligados ao setor industrial.

3. DIN†MICA SETORIAL DO COMßRCIO 
EXTERIOR EM PERNAMBUCO A  
PARTIR DOS ANOS 2000

Para captar as mudan≈as ocorridas na 
estrutura produtiva e no ambiente sist»mico 

dos setores de exporta≈¡o do Estado, « 
preciso analisar a evolu≈¡o das exporta≈”es e 
importa≈”es estaduais.

Como pode ser visto no grøfico 1, o 
patamar da corrente de com«rcio do Estado, 
entendida como a soma das exporta≈”es com 
as importa≈”es, passou de uma m«dia anual de 
US$ 1,8 bilh¡o entre 2000 e 2009 para US$ 7 
bilh”es na d«cada atual.  

A fim de confirmar se essa mudan≈a de 
patamar nos fluxos internacionais de com«rcio 
do Estado de Pernambuco tamb«m ocorreu 
proporcionalmente no restante do paÀs – e 
n¡o apenas de forma absoluta – a tabela 1 
compara as propor≈”es da corrente comercial 
pernambucana em face dos valores para a 
Regi¡o Nordeste e para o Brasil. 

Nos dois casos, os dados confirmam 

que a economia pernambucana foi capaz 
de aproveitar os estÀmulos advindos do 
adensamento de sua cadeia produtiva. Em 
rela≈¡o æ corrente de com«rcio brasileira, 
Pernambuco aumentou sua participa≈¡o de 
0,96% para 1,68% entre os dois perÀodos. No 
contexto regional, a participa≈¡o do Estado 
passou de 11,4% na primeira d«cada do s«culo 
para 17,8% na d«cada atual. 

Fonte: MDIC.
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Numa primeira fase de implanta≈¡o 
dos projetos industriais, as importa≈”es, 
principalmente de bens de capital, tendem 
a aumentar mais que proporcionalmente ao 
PIB e æs exporta≈”es. Uma vez concluÀdos 
os projetos, entretanto, o crescimento das 
importa≈”es tende a se reduzir, enquanto 
as exporta≈”es devem se expandir mais 
aceleradamente. 

A tabela seguinte ilustra essa tend»n-
cia para Pernambuco: o patamar m«dio das 
importa≈”es mais que quadruplicou entre o 
primeiro e o segundo perÀodos (378,3%), en-
quanto as exporta≈”es cresceram 116,5%. 
Posteriormente, entre os anos de 2015 e 2017, 
enquanto a m«dia das importa≈”es caiu 14% 
em rela≈¡o ao perÀodo anterior, o valor expor-
tado m«dio cresceu pouco mais de 12%. 

Essa din¿mica refletiu-se no saldo da 
balan≈a comercial do Estado, que acumulou 
um d«ficit de aproximadamente US$ 23 bilh”es 
entre os anos de 2010 e 2014 (US$ 4,6 bilh”es 
ao ano, em m«dia). No ÿltimo tri»nio, 2015–

2017, o d«ficit m«dio caiu para US$ 3,6 bilh”es, 
repercutindo o crescimento mais acelerado das 
exporta≈”es. O grøfico 2 apresenta a evolu≈¡o 
das exporta≈”es e das importa≈”es, bem como 
do saldo da balan≈a comercial pernambucana.  

Os pr—ximos grøficos utilizam o conceito 
de fator agregado, que envolve o agrupamento 
dos produtos em tr»s grandes classes, levando-
se em conta a maior ou menor quantidade 
de transforma≈¡o (agrega≈¡o de valor) que 
a mercadoria sofreu durante o seu processo 
produtivo at« a venda final:

Produtos bøsicos: produtos de baixo valor, 
normalmente intensivos em m¡o de obra, cuja 
cadeia produtiva « simples e que sofrem poucas 
transforma≈”es. Por exemplo, min«rio de ferro, 
gr¡os, agricultura, etc.

Produtos semimanufaturados: bens que 
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passaram por alguma transforma≈¡o. Ex: suco 
congelado; couro.

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

Uma estrutura de exporta≈”es restrita 
a produtos bøsicos e pouco diversificada 
torna-se bastante vulnerøvel a oscila≈”es da 

demanda externa e a barreiras comerciais. 
Consequentemente, costuma levar a 
desequilÀbrios estruturais na balan≈a comercial. 
Nessas condi≈”es, ao inv«s de atuar como um 
indutor do desenvolvimento, o setor externo 
representa uma restri≈¡o ao crescimento. ß 
desejøvel, portanto, exportar bens com o maior 
nÀvel de agrega≈¡o possÀvel, diminuindo a 
participa≈¡o dos produtos primørios.   

ß exatamente isso que Pernambuco tem 
feito desde, sobretudo, 2012, quando ocorreu 
um nÀtido descolamento entre os dois grupos 
de produtos e sua pauta de exporta≈”es 
passou a contar predominantemente com 
itens manufaturados de maior tecnologia 
(grøfico 3).9 Em 2017, enquanto esse bens 
respondiam por 83% das exporta≈”es totais, os 
demais produtos, de menor nÀvel tecnol—gico, 
representavam apenas 15%.10 

A tabela 3 apresenta os percentuais 
m«dios, tanto da exporta≈¡o como da 
importa≈¡o, para os dois perÀodos analisados. 
Os bens industrializados avan≈aram de uma 
participa≈¡o m«dia nas exporta≈”es de 51% 
entre os anos 2000 e 2011 para 76% entre 
2012 e 2017. Com rela≈¡o æs importa≈”es, o 

9 Na divis¡o adotada pelo MDIC, os produtos semimanufaturados s¡o considerados, juntamente com os 
manufaturados, como produtos industrializados. No entanto, optamos por considerar neste ÿltimo grupo apenas os 
bens que passaram por um processo maior de agrega≈¡o de valor, ou seja, os produtos manufaturados.
10 Existe ainda um terceiro grupo na pauta de exporta≈”es chamado de opera≈”es especiais, que compreendem: 
reexporta≈¡o, exporta≈¡o em consigna≈¡o e exporta≈¡o temporøria.

percentual de produtos industrializados passou 
de 84% para 92%. Jø o de n¡o industrializados 
caiu de 16% para 8%, refletindo a demanda 
crescente por møquinas e insumos industriais.

O grøfico 4 apresenta os principais 
produtos exportados pelo Estado no come≈o 
da d«cada atual e em 2017. Em 2010, a pauta 
de exporta≈”es era bastante concentrada em 
commodities agrÀcolas de baixo valor agregado, 
com o a≈ÿcar sendo responsøvel por quase 
metade das exporta≈”es pernambucanas. Em 
2017, os veÀculos automotores desbancaram 
o a≈ÿcar e conquistaram o primeiro lugar 
no ranking, seguidos pelos combustÀveis 
produzidos pela Refinaria Abreu e Lima e pelo 
polietileno tereftalato (PET), oriundo do polo 
de poli«ster. 
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Esses produtos vinculam-se æ nova in-
dÿstria pernambucana e corresponderam a 
63,3% das exporta≈”es totais de Pernambuco 
em 2017, contribuindo para manter Suape na 
lista dos 10 portos mais movimentados do pa-
Às.11 O a≈ÿcar continua presente, mas apresenta 
perda de relev¿ncia significativa na pauta de ex-
porta≈”es. Merece destaque ainda a produ≈¡o 
irrigada de frutas ao longo do Rio S¡o Francisco, 
quase que totalmente voltada para exporta≈¡o, 
concentrada no municÀpio de Petrolina.

Houve, dessa maneira, uma mudan≈a 
positiva no sentido da incorpora≈¡o de novos 

11 Secretaria Nacional de Portos. Movimenta≈¡o Portuøria. DisponÀvel em: <https://webportos.labtrans.ufsc.br/
Brasil/Movimentacao>. Acesso em: 15 ago. 2018.

produtos na pauta, especialmente no segmento 
da indÿstria automotiva. Simultaneamente, 
decresceu a participa≈¡o dos produtos de 
origem agrÀcola, com o forte declÀnio do a≈ÿcar. 
A mudan≈a altera um ciclo hist—rico de vørias 
d«cadas em que o a≈ÿcar se manteve no topo da 
pauta. A tend»ncia agora « que os autom—veis 
consolidem a lideran≈a, com o avan≈o da 
produ≈¡o do polo automotivo. Pernambuco 
estø passando de uma pauta exportadora 
composta majoritariamente por produtos com 
baixa intensidade tecnol—gica para uma pauta 
mais diversificada e elaborada.
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4. CONSIDERA•≥ES FINAIS
 O presente artigo procurou analisar 

a evolu≈¡o do com«rcio exterior do Estado 
de Pernambuco ao longo das duas ÿltimas 
d«cadas. Verificou-se que estø em curso uma 
altera≈¡o significativa no grau de abertura da 
economia pernambucana, com aumento dos 
fluxos comerciais e mudan≈as relevantes, tanto 
na pauta exportadora quanto na importadora.

Sua corrente de com«rcio internacional 
aumentou cerca de 400%, passando de uma 
m«dia anual de US$ 1,8 bilh¡o, durante a 
primeira d«cada do s«culo, para US$ 7 bilh”es 
na d«cada atual. Isso se refletiu no aumento da 
participa≈¡o percentual do Estado no conjunto 
das exporta≈”es e importa≈”es brasileiras (de 
0,96% para 1,68%) e nordestinas (de 11,4% 
para 17,8%).

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

 Inicialmente, como seria de se esperar, 
as importa≈”es cresceram em um ritmo mais 
elevado do que as exporta≈”es. Afinal, foi 
preciso importar insumos e bens de capital para 
a montagem das plantas industriais. A balan≈a 
comercial pernambucana, historicamente 
deficitøria, apresentou ent¡o saldos negativos 
recordes. ConcluÀda a instala≈¡o dessas 
plantas, as exporta≈”es passaram a crescer 
mais aceleradamente, alcan≈ando o montante 
de US$ 1,9 bilh¡o em 2017. 

 A reconfigura≈¡o da estrutura 
produtiva de Pernambuco deu sustenta≈¡o 
ao surgimento de novos setores na pauta 
de exporta≈”es. Identificou-se uma clara 
tend»ncia de incremento na participa≈¡o 
dos bens com maior valor agregado nas 
exporta≈”es, sobretudo a partir de 2012, em 
detrimento das commodities agrÀcolas que at« 
ent¡o lideravam a pauta exportadora.

 A “nova indÿstria pernambucana” foi 
responsøvel por mais de 60% das exporta≈”es 

em 2017, desbancando o a≈ÿcar como produto 
mais exportado. Em seu lugar, entraram 
autom—veis e combustÀveis, sinalizando uma 
maior diversifica≈¡o produtiva e um aumento 
no grau de complexidade da economia, que foi 
capaz de aproveitar os estÀmulos advindos do 
adensamento de sua cadeia produtiva.

 Faz-se necessøria, portanto, uma a≈¡o 
ativa por parte dos governos estaduais no 
sentido de dar continuidade ao desenvolvimento 
dos polos industriais mencionados neste artigo. 
Em outras palavras, torna-se indispensøvel a 
formula≈¡o de polÀticas e estrat«gias industriais 
que consolidem e aprofundem a diversifica≈¡o 
da pauta exportadora em dire≈¡o a itens de 
maior valor tecnol—gico.
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RESUMO: A Regi¡o Metropolitana do Recife « uma conurba≈¡o 
densamente urbanizada e demanda um sistema de transporte coletivo 
que proporcione efici»ncia e rapidez nos deslocamentos. Com o 
impulso dado pela organiza≈¡o da Copa do Mundo Fifa 2014 e pelas 
linhas de financiamento federal em infraestrutura por meio do PAC 
Mobilidade, adotou-se como uma das solu≈”es de transporte o BRT 
(Bus Rapid Transit, ou, em portugu»s, ≤nibus de Tr¿nsito Røpido) Via 
Livre. Trata-se, em sÀntese, de sistema de transporte por “nibus que 
opera em via segregada dos demais veÀculos. Sendo o BRT mais uma 
das modalidades de deslocamento na metr—pole a compor o Sistema 
Estrutural Integrado (SEI), resta analisar como se deu sua implanta≈¡o 
at« o presente momento, expondo suas caracterÀsticas e peculiaridades.

Palavras-chave: Mobilidade urbana. BRT. Bus Rapid Transit. Via Livre. 
Regi¡o Metropolitana do Recife.

1   Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Direito pela Universidade Federal do Amazonas (Ufam). 
Mestrando em Desenvolvimento Urbano pela UFPE.
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1. INTRODU•°O 

Segundo o Instituto P—lis2, a “mobilidade 
urbana « um atributo das cidades e se refere æ 
facilidade de deslocamentos de pessoas e bens 
no espa≈o urbano”. Para a compreens¡o do 
termo, « preciso levar em conta a infraestrutura 
urbana (vias, cal≈adas, mobiliørio, etc.), as redes 
de deslocamento e o conjunto de servi≈os 
æ disposi≈¡o da popula≈¡o para articular a 
liberdade de locomo≈¡o nesse espa≈o. 

Infelizmente, o atual modelo de 
mobilidade urbana presente nas metr—poles 
brasileiras – e o Recife n¡o « exce≈¡o – n¡o 
atende æs demandas de sustentabilidade e 
efici»ncia na presta≈¡o de servi≈os. Avalia-se 
como urgente a mudan≈a nas polÀticas que n¡o 
priorizam o transporte coletivo e permitem ou 
encorajam o uso intensivo dos autom—veis – 
causando congestionamentos e polui≈¡o. 

Segundo estudo3 do Instituto de PolÀticas 
de Transporte e Desenvolvimento (ITDP Brasil), 
que utilizou dados primørios da Pesquisa 
Nacional por Amostra de DomicÀlios (Pnad, 
IBGE), entre 2004 e 2014, o tempo m«dio 
de deslocamento casa-trabalho na Regi¡o 
Metropolitana do Recife (RMR)4 aumentou 
32%. ß a maior eleva≈¡o entre as 10 regi”es 
metropolitanas brasileiras pesquisadas. O 
tempo de deslocamento casa-trabalho, em 

2 BRASIL. MINISTßRIO DAS CIDADES. Mobilidade urbana « desenvolvimento urbano!. 2005. DisponÀvel em: 
<http://www.polis.org.br/uploads/922/922.pdf>. Acesso em: 18 abr. 2018.
3 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regi¡o Metropolitana do Recife – PE: Avalia≈¡o de resultados e 
recomenda≈”es de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. DisponÀvel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 
2018.
4 De acordo com a Lei Federal nò 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metr—pole), Regi¡o Metropolitana « 
a unidade regional instituÀda pelos Estados, mediante lei complementar, constituÀda por agrupamento de municÀpios 
limÀtrofes para integrar a organiza≈¡o, o planejamento e a execu≈¡o de fun≈”es pÿblicas de interesse comum. A Regi¡o 
Metropolitana do Recife compreende 15 municÀpios (Jaboat¡o dos Guararapes, Olinda, Paulista, Igarassu, Abreu e 
Lima, Camaragibe, Cabo de Santo Agostinho, Goiana, S¡o Louren≈o da Mata, Ara≈oiaba, Ilha de Itamaracø, Ipojuca, 
Moreno, Itapissuma e Recife), com ørea total de 3.216,262 kmê e popula≈¡o de 4.044.948 habitantes (estimativa IBGE 
2017). ß a sexta Regi¡o Metropolitana mais populosa do Brasil.
5 99. Descubra os bairros em que motoristas perdem mais tempo no tr¿nsito. DisponÀvel em: <https://medium.
com/para-onde-vamos/descubra-os-bairros-em-que-motoristas-perdem-mais-tempo-no-congestionamento-
8f5b9f444f6a>. Acesso em: 20 ago. 2018.
6 Baseado nos dados coletados durante o 3ò trimestre do ano de 2017 (ITV99 1â edi≈¡o).
7 Baseado nos dados coletados durante o 4ò trimestre de 2017 (ITV99 2â Edi≈¡o).
8 SOARES, Roberta. Recife, a capital com o tr¿nsito mais lento do PaÀs – de novo. Blog de Olho no Tr¿nsito. DisponÀvel 
em: <http://jc.ne10.uol.com.br/blogs/deolhonotransito/2018/03/27/recife-capital-com-o-transito-mais-lento-do-
pais-de-novo/>. Acesso em: 28 jun. 2018.
9 CHAHAD, Allen. Fifa divulga as cidades-sede da Copa de 2014. Portal Terra. DisponÀvel em: <https://www.terra.
com.br/esportes/futebol/copa-2014/fifa-divulga-as-cidades-sede-da-copa-de-2014,e51858cdd459a310VgnCLD
200000bbcceb0aRCRD.html>. Acesso em: 20 ago. 2018.

m«dia, correspondia, em 2014, a 41 minutos, 
atrøs apenas do registrado em S¡o Paulo e no 
Rio de Janeiro. 

Jø o estudo intitulado ´ndice 99 de 
Tempo de Viagem (ITV 99)5, com metodologia 
e tecnologia criadas pelo aplicativo de tøxi 
e carona compartilhada 99, estabeleceu 
uma m«trica como meio de monitoramento 
de mobilidade urbana para mapear os 
congestionamentos nas cidades brasileiras. 

A capital pernambucana ficou em primeiro 
lugar, em 20176 e 20187, dentre as 15 metr—poles 
brasileiras pesquisadas, como a cidade que 
mais sofre com o tr¿nsito no horørio de pico. No 
Recife, viagens das 7h æs 10h e das 17h æs 20h 
demoram, em m«dia, de 81% a 102% a mais de 
tempo do que aquelas iniciadas em situa≈¡o de 
trøfego livre.8 Essa deteriora≈¡o nas condi≈”es 
do tr¿nsito demonstra cotidianamente os 
limites da aposta no modelo de deslocamento 
que privilegia o autom—vel particular.

A escolha do Recife como uma das 
subsedes da Copa do Mundo Fifa 2014, em 31 
de maio de 20099, foi compreendida como uma 
oportunidade para a mudan≈a de prioridade nos 
investimentos em infraestrutura. Buscou-se 
reorientar a polÀtica de mobilidade e fortalecer 
uma rede de transportes pÿblicos com 
alcance metropolitano, que fosse eficaz nos 
deslocamentos e que garantisse a prioridade 
do transporte coletivo na malha viøria urbana. 
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O tempo de implanta≈¡o – jø que a rede 
de transportes deveria estar em opera≈¡o em 
2014 – e o controle dos custos de investimento 
e p—s-implanta≈¡o eram fatores-chave na 
escolha do modo de transporte. 

O Governo do Estado optou, ent¡o, 
pela implanta≈¡o de dois corredores de BRT, 
que beneficiariam grandes deslocamentos 
nos sentidos Norte-Sul e Leste-Oeste. Em 
opera≈¡o desde 2014, esses corredores fazem 
parte do Sistema Estrutural Integrado (SEI) 
e possuem esta≈”es em 5 dos 14 municÀpios 
da metr—pole pernambucana: Recife, Olinda, 
Paulista, Igarassu e Camaragibe.

 Para o desenvolvimento do tema, 
propomos a divis¡o do artigo em duas partes. 
A primeira apresentarø a tecnologia do BRT e 
delinearø como foi o planejamento e a execu≈¡o 
desse modal de transporte nos dois eixos de 
circula≈¡o citados. Em seguida, apresentamos 
uma discuss¡o sobre temøticas incidentes ao 
planejamento de transportes. 

 

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

Segundo o Manual de BRT10, publicado 
em parceria entre o ITDP e o Minist«rio 
das Cidades, o Bus Rapid Transit (BRT), em 
portugu»s ≤nibus de Tr¿nsito Røpido:

[...] « um sistema de transporte de “nibus 
que proporciona mobilidade urbana 
røpida, confortøvel e com custo eficiente 
atrav«s da provis¡o de infraestrutura 
segregada com prioridade de passagem, 
opera≈¡o røpida e frequente e excel»ncia 
em marketing e servi≈o ao usuørio.

Idealizado originalmente em Curitiba, nos 
anos de 1970, « considerado caso de sucesso 
como solu≈¡o de transporte coletivo de m«dia 
capacidade e baixo investimento. Esse modelo 
foi adotado em vørias cidades do Brasil e do 
mundo, em especial na Am«rica Latina.

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

10 BRASIL. Minist«rio das Cidades. Manual de BRT – Bus Rapid Transit. Guia de planejamento. BrasÀlia, 2008. 
DisponÀvel em: <https://www.itdp.org/wp-content/uploads/2014/07/1.-Manual-de-BRT-em-Portuguese-Guia-de-
Planejamento.pdf>. Acesso em: 12 jun. 2018.

por dia e disposi≈¡o troncal estruturante. Ou 
seja, os “nibus, articulados ou biarticulados, 
transitam em vias segregadas – geralmente 
na faixa central de grandes avenidas – e 
possuem frequ»ncia constante e regulada.  Os 
passageiros acessam os “nibus por esta≈”es 
pr—prias de embarque e desembarque no 
mesmo nÀvel do veÀculo, com pagamento pr«vio 
por bilhetagem eletr“nica ainda em solo. 

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

Do ponto de vista da circula≈¡o, devem ser 
articuladas medidas de controle de semøforos, 
de modo a conceder ao BRT a prefer»ncia 
no tr¿nsito. A velocidade m«dia do sistema 
varia entre 23 e 39 km/h. Em compara≈¡o ao 
sistema de “nibus convencional, o BRT « capaz 
de realizar um nÿmero maior de viagens, de 
forma mais røpida, confiøvel e prøtica para seus 
usuørios. 

Pelas caracterÀsticas acima descritas, 
pelo custo moderado de implanta≈¡o em 
compara≈¡o com os modais concorrentes 
e pelo menor prazo de execu≈¡o de obras 
de implanta≈¡o, o BRT posiciona-se como 
tend»ncia quando se trata de planejar a 
mobilidade nas metr—poles brasileiras. 

Em regra, o BRT reÿne certas 
caracterÀsticas de desempenho e conforto 
presentes nos modernos sistemas de transporte 
sobre trilhos, entretanto utilizando a tecnologia 
rodoviøria com baixo custo. Segundo o manual, 
um sistema BRT custa, em m«dia, de 4 a 20 
vezes menos que um sistema de VeÀculo Leve 
sobre Trilhos (VLT) ou entre 10 e 100 vezes 
menos que um sistema de metr“.

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

A constru≈¡o do sistema Via Livre (nome 
fantasia do BRT Recife) foi financiada com 
recursos federais e estaduais, sem participa≈¡o 
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da Prefeitura da Cidade do Recife. As linhas s¡o 
exploradas por cons—rcios privados: Mobibrasil 
(Eixo Leste-Oeste) e Conorte (Eixo Norte-Sul). 
A arrecada≈¡o tariføria e os dados s¡o geridos 
pelo Sindicato das Empresas de ≤nibus do 
Estado de Pernambuco (Urbana-PE), com 
auditoria do Cons—rcio de Transportes Grande 
Recife (CTM-RMR). 

Para a circula≈¡o nos corredores 
exclusivos, optou-se por utilizar veÀculos do 
tipo articulado de 19 metros (quatro portas 
duplas do lado esquerdo e capacidade para 
140 passageiros). Os “nibus possuem ar-
condicionado, motor traseiro e c¿mbio 

11  ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regi¡o Metropolitana do Recife – PE: Avalia≈¡o de resultados e 
recomenda≈”es de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. DisponÀvel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 
2018.
12 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regi¡o Metropolitana do Recife – PE: Avalia≈¡o de resultados e 
recomenda≈”es de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. DisponÀvel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 
2018.

automøtico.12

ß preciso destacar a pouca aten≈¡o æ 
intermodalidade, ou seja, æ integra≈¡o entre o 
modal BRT e os demais modos de transporte, 
como a bicicleta. O planejamento cicloinclusivo 
« importante para o sucesso de uma estrat«gia 
de planejamento do sistema de transporte 
pÿblico para a metr—pole. 

ß necessørio pensar no entorno das 
esta≈”es para que elas se tornem polos 
alimentadores do sistema de transportes. 
No Eixo Leste-Oeste, nenhuma esta≈¡o ou 
terminal do corredor conta com infraestrutura 
de auxÀlio ao ciclista, como bicicletørios ou 
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paraciclos13. No Eixo Norte-Sul, tr»s terminais 
contam com local para estacionamento de 
bicicleta, por«m nenhum deles possui controle 
de acesso.14

2.1. CORREDOR BRT LESTE–OESTE 

O Corredor Via Livre Leste/Oeste 
possibilita o deslocamento entre o municÀpio 
de Camaragibe e o Centro do Recife, pelas 
avenidas Joaquim Ribeiro (Camaragibe), 
Caxangø e Conde da Boa Vista (Recife), com 
o emprego de seis linhas. O percurso por meio 
de corredor de m«dia capacidade corresponde 
a 7,6 km, de um percurso total de 14,8 km. Ou 
seja, em pouco mais da metade do trajeto n¡o 
hø segrega≈¡o total de via. O corredor BRT 
conecta primariamente 25 bairros, sendo 6 em 
Camaragibe e 19 no Recife.15 

At« junho de 2018, 85% das obras 
do Corredor BRT Leste-Oeste haviam sido 
entregues.16 Do total de 26 esta≈”es previstas, 
funcionam hoje 19 esta≈”es17, transportando 
diariamente 63 mil usuørios por dia ÿtil, com 
seis linhas. A expectativa do Grande Recife 
Cons—rcio de Transportes « que esse nÿmero 
chegue a 180 mil pessoas por dia quando o 
corredor estiver operando em sua totalidade, 
com oito linhas e 26 esta≈”es.

O BRT Leste-Oeste « operado por meio de 
concess¡o pela companhia privada MobiBrasil. 

13 Segundo o Manual de Bicicletørios Ascobike + ITDP (2009), paraciclo « um dispositivo mais simples, que consiste 
em um tubo de material resistente, a ser fixado no piso, parede ou teto, no qual as bicicletas s¡o guardadas de 
forma ordenada e podem ser presas com um cadeado ou corrente, garantindo uma seguran≈a mÀnima contra furtos. 
Bicicletørio, por sua vez, « um estacionamento que utiliza dispositivo semelhante para o acondicionamento das 
bicicletas, em espa≈o reservado, sinalizado e, em alguns casos, com acesso controlado.
14 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regi¡o Metropolitana do Recife – PE: Avalia≈¡o de resultados e 
recomenda≈”es de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. DisponÀvel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 
2018.
15 Considera-se o raio de 1 km no entorno de esta≈”es e terminais integrados apenas no trecho em que o corredor 
se caracteriza como BRT.
16 Com informa≈”es repassadas pela Secretaria Estadual das Cidades e atualizadas pelo autor.
17 As tr»s esta≈”es ao longo da Avenida Conde da Boa Vista possuem capacidade e padr¡o construtivo inferiores æs 
demais e n¡o foram computadas para esse fim.
18 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regi¡o Metropolitana do Recife – PE: Avalia≈¡o de resultados e 
recomenda≈”es de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. DisponÀvel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 
2018.
19 Idem.
20 GRANDE RECIFE CONS±RCIO DE TRANSPORTES. SÀtio eletr“nico do Grande Recife Cons—rcio de Transportes. 
DisponÀvel em: <http://www.granderecife.pe.gov.br/web/grande-recife/brt-via-livre>. Acesso em: 5 jun. 2018.
21 Segundo o Glossørio de Termos T«cnicos Rodoviørios (IPR700), do DNIT/MT, obra-de-arte especial « a 
designa≈¡o tradicional de estruturas, tais como pontes, viadutos, tÿneis, muros de arrimo e bueiros, necessørios æ 
implanta≈¡o de uma via.

A frota « composta por 63 veÀculos em dias 
ÿteis, 28 aos søbados e 18 aos domingos, em 
veÀculos do tipo articulado.18

Os horørios de funcionamento do 
corredor estendem-se entre 4h e 0h. Em dias 
ÿteis, 100% das linhas possuem frequ»ncia 
inferior a 7,5 minutos em horørio de pico. Aos 
søbados, esse percentual cai para 33%. Aos 
domingos, todas as linhas t»m intervalos 
temporais superiores a 7,5 minutos.19

Adiante, encontra-se a representa≈¡o 
grøfica do corredor Leste-Oeste fornecida no 
sÀtio eletr“nico do Grande Recife Cons—rcio de 
Transporte.20

O Corredor BRT Leste-Oeste tem inÀcio 
no Terminal de Integra≈¡o de Camaragibe, 
seguindo at« a Pra≈a do Derby e prolongando-
se at« a Avenida Guararapes por meio da 
Avenida Conde da Boa Vista, em formato que 
n¡o se enquadra no protocolo BRT. Foram 
investidos R$ 196 milh”es nesse corredor at« 
junho de 2018. 

Nesse valor, incluem-se duas obras-de-
arte especiais (OAE)21 em opera≈¡o: o Tÿnel 
da Aboli≈¡o e o Elevado Bom Pastor. Segundo 
o estudo do ITDP, de 2017, os subsÀdios 
æ opera≈¡o das linhas, pagos æ empresa 
Mobibrasil, correspondiam a R$ 20,5 milh”es 
anuais.

Est¡o pendentes de conclus¡o a esta≈¡o 
Caiara, no Recife, os terminais integrados da III 
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e IV Perimetrais e o alargamento da Avenida 
Caxangø. Ainda faltam ser construÀdas as 
quatro esta≈”es de Camaragibe. Segundo a 
Secretaria das Cidades (Secid), a estimativa de 
custo desses equipamentos « a seguinte:

• Terminal da III Perimetral: R$ 3,5 milh”es;
• Terminal da IV Perimetral: R$ 10,5 milh”es;

• Conclus¡o de obras relacionadas ao Tÿnel da 
Aboli≈¡o (elevador, pra≈a e acesso ao Museu da 
Aboli≈¡o): R$ 5,5 milh”es; 
• Esta≈¡o elevada e viaduto Bom Pastor: R$ 5 
milh”es. 

A tabela 1 exibe, em resumo, as metas 
planejadas e o estado atual de execu≈¡o do 
BRT Via Livre no Eixo Leste-Oeste:
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Em 2015, ap—s rescis¡o unilateral por 
parte do cons—rcio construtor do Eixo Leste-
Oeste e aplica≈¡o de multa contratual de R$ 31 
milh”es por abandono das obras e por quebra 
de contrato, a Secid licitou e contratou uma 
empresa de projetos para fazer o levantamento 
dos servi≈os remanescentes desse corredor. 

2.2. CORREDOR BRT NORTE-SUL 

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

Atualmente, o corredor atende 56 mil 
usuørios por dia. Ap—s a conclus¡o, a expectativa 
« receber 160 mil pessoas diariamente. Esse 
eixo conecta primariamente 42 bairros: 14 em 

22 Considera-se o raio de 1 km no entorno de esta≈”es e terminais integrados apenas no trecho em que o corredor 
se caracteriza como BRT.
23 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regi¡o Metropolitana do Recife – PE: Avalia≈¡o de resultados e 
recomenda≈”es de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. DisponÀvel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 
2018.
24 Idem.

Igarassu, 2 em Abreu e Lima, 9 em Paulista e 17 
em Olinda.22 

Segundo informa≈”es repassadas pela 
Secretaria Estadual das Cidades, 92% das obras 
do Corredor BRT Norte-Sul jø foram entregues.

O corredor « operado, por meio de 
concess¡o, pela empresa privada Cons—rcio 
Conorte. A frota « composta por 75 veÀculos em 
dias ÿteis, 41 no søbado e 29 no domingo, em 
veÀculos do tipo articulado de 19 metros.23  

O percurso por meio de corredor de m«dia 
capacidade corresponde a 22,8 km, de um 
itinerørio total de 32,8 km. Ou seja, em um ter≈o 
do trajeto n¡o se pode qualificø-lo como BRT. 

O corredor funciona de 4h at« 23h40. Em 
dias ÿteis, 25% das linhas possuem frequ»ncia 
inferior a 7,5 minutos em horørio de pico. Aos 
søbados, esse percentual cai para 12,5%. 
Aos domingos, todas as linhas t»m intervalos 
temporais superiores a 7,5 minutos.24

Do total de 28 esta≈”es previstas, o 
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Eixo Norte-Sul funciona atualmente com 
26 esta≈”es. Dessas, 15 esta≈”es e quatro 
terminais de integra≈¡o est¡o presentes na 
extens¡o do corredor com via segregada. Hø 11 
esta≈”es no trecho sem via segregada. 

Nos ÿltimos anos, foram entregues o 
Viaduto dos Bultrins (2014), o Elevado de Ouro 
Preto (2013), o Terminal Integrado de Abreu 
e Lima (2016) e as esta≈”es S¡o Francisco 
e Complexo de Salgadinho (2016). Quanto 
æ previs¡o de licita≈¡o, a esta≈¡o Parque 

Memorial estava prevista para setembro de 
2016 (custo estimado de R$ 2,5 milh”es), 
enquanto a esta≈¡o Mercado de Santo Amaro 
(custo estimado tamb«m de R$ 2,5 milh”es) 
tinha prazo para abril de 2017. Em 2018, 
ambas permanecem sem ser licitadas e n¡o 
hø indica≈¡o das esta≈”es no plano de linha do 
Eixo Norte-Sul do BRT. 

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

Jø foram investidos R$ 197 milh”es no 
Corredor Norte-Sul. No entanto, al«m das 
esta≈”es Parque Memorial e Mercado de Santo 
Amaro, ainda estø pendente o alargamento da 
Avenida Pan Nordestina (PE-15). O Governo do 
Estado arca tamb«m com o subsÀdio no valor 
de R$ 20,5 milh”es anuais para a empresa 
Conorte, referente æ opera≈¡o das linhas. 

3. RAMAL DA COPA

Segundo a Secid, o Ramal da Copa cumpriu 
a sua fun≈¡o no Mundial de Futebol, em 2014, 
mas n¡o foi finalizado. As obras tamb«m foram 
abandonadas pelo cons—rcio construtor. Para 
realizar o levantamento do remanescente do 
Ramal da Copa, foi lan≈ado processo licitat—rio 
para a contrata≈¡o de empresa de consulta nos 
moldes do ocorrido no Eixo Leste-Oeste. 

O Ramal compreende uma rota viøria 
que circunda a Arena de Pernambuco, em S¡o 
Louren≈o da Mata, e a conecta ao Terminal 
Integrado (TI) de Cosme e Dami¡o, em 
Camaragibe. A via que serve ao percurso possui 
duas faixas para possibilitar a circula≈¡o de 
veÀculos na ørea. No entanto, o projeto original 
compreendia a constru≈¡o de um elevado com 
maior capacidade de carga. A obra havia sido 
iniciada, por«m teve sua constru≈¡o paralisada 
em 2015 devido a impasses na desapropria≈¡o 
de im—veis e ao abandono do empreendimento 
pelo cons—rcio construtor. 

As obras foram retomadas em agosto 
de 2017 e, at« julho de 2018, n¡o haviam sido 
concluÀdas. Em rela≈¡o æ etapa final do ramal, 
foi publicado apenas em 17 de maio de 2018 o 
aviso de licita≈¡o para a contrata≈¡o de empresa 
de consultoria de engenharia responsøvel pela 
elabora≈¡o de estudos para a constru≈¡o do 
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acesso viørio de interliga≈¡o entre o viaduto 
e a Avenida Belmiro Correia, ao lado do TI de 
Camaragibe. Segundo reportagem  do G125 
Pernambuco, os valores investidos no Ramal 
da Copa s¡o de R$ 155,7 milh”es. 

4. INSER•°O URBANA DO BRT 
Algumas oportunidades de implanta≈¡o 

do BRT esbarram na aus»ncia de discuss¡o 
sobre quest”es incidentes æ polÀtica de 
mobilidade, como o uso e a ocupa≈¡o do solo, 
o adensamento construtivo e os incentivos 
fiscais para fomento de atividades æs margens 
dos corredores de transporte.

Contemporaneamente, o planejamento 
urbano sustentøvel recomenda, no bojo de 
grandes projetos estruturantes, como o BRT, 
incluir algumas medidas de ordenamento 
territorial, tais como o estÀmulo a melhorias 
urbanÀsticas e adensamento de uso misto 
(comercial e residencial) nos entornos dos 
principais eixos de transporte pÿblico. A 
crÀtica acima se ampara no conceito de 
Desenvolvimento Orientado ao Transporte 
Sustentøvel (Dots), que busca aliar o 
desenvolvimento urbano ison“mico, integrando 
ferramentas de planejamento urbano æs 
polÀticas de mobilidade e ambientais.26  

Os textos preparat—rios dos planos de 
mobilidade de Recife e Olinda utilizam esse 
conceito como um balizador das discuss”es. A 
pr—pria PolÀtica Nacional de Mobilidade Urbana 
emprega o termo, aludindo æ sua ideia central 
de integra≈¡o e sinergia. Trata-se de um retorno 
ao urbanismo tradicional, de escala humana, 
por meio da revers¡o do processo de expans¡o 
urbana. Como afirma Carvalho27:

Em termos de reordenamento territorial 
urbano, o desafio « estabelecer polÀticas 
de aproxima≈¡o da popula≈¡o mais pobre 
æs øreas de maior dinamismo econ“mico-
social, ou no sentido inverso, promover 

25 MARINHO, Bruno; COUTINHO, Katherine. Quatro anos ap—s a Copa do Mundo, PE tem cinco obras inacabadas 
e um projeto abandonado. G1 Pernambuco. DisponÀvel em: <https://g1.globo.com/pe/pernambuco/noticia/quatro-
anos-apos-a-copa-do-mundo-pe-tem-cinco-obras-inacabadas-e-um-projeto-abandonado.ghtml>. Acesso em: 20 
ago. 2018.
26 CERVERO, Robert. Linking urban transport and land use in developing countries. Journal of Transport and Land 
Use, 2013, p. 7–24. DisponÀvel em: <http://www.reconnectingamerica.org/assets/Uploads/20130501425-1866-1-
PB.pdf >. Acesso em: 7 jun. 2018.
27 CARVALHO, Carlos Henrique Ribeiro. Desafios da mobilidade urbana no Brasil. BrasÀlia: Ipea, 2016. DisponÀvel 
em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_2198.pdf>. Acesso em: 4 jun. 2018.

maior desenvolvimento æs øreas mais 
carentes dos aglomerados urbanos. 
Isso permitiria reduzir a necessidade de 
grandes deslocamentos por parte dessa 
popula≈¡o.

Tomando como exemplo o Eixo Leste-
Oeste do BRT, se n¡o forem planejadas medidas 
como as acima descritas, a din¿mica pendular 
de deslocamentos (ou seja, grandes viagens 
entre moradia concentrada no subÿrbio e 
trabalho concentrado no centro) serø reiterada 
e expandida, gerando inconvenientes para 
a gest¡o do sistema e para os usuørios dos 
servi≈os. 

Durante as etapas de planejamento, n¡o 
houve a preocupa≈¡o em readequar a Avenida 
Caxangø a uma nova fun≈¡o para atrair inves-
timentos e, assim, potencializar os efeitos de 
capacidade do corredor viørio. Al«m disso, pelo 
potencial de adensamento demogrøfico e de ati-
vidades produtivas no seu entorno, esses corre-
dores representam possÀveis eixos estruturan-
tes para o desenvolvimento urbano da RMR. 

Em outras palavras, caberia aos gestores 
municipais (em coopera≈¡o com o Governo do 
Estado, promotor do BRT) alterar as normas de 
uso e ocupa≈¡o do solo na ørea de influ»ncia 
dos corredores de “nibus. Para aumentar a 
efici»ncia desses corredores, seria importante 
estimular o adensamento construtivo æs 
suas margens, a partir da constru≈¡o, 
preferencialmente, de novos edifÀcios de uso 
misto (uso residencial com t«rreo comercial). A 
prefeitura poderia ainda incentivar, por meio de 
isen≈”es fiscais, a concentra≈¡o de moradias, 
com«rcio, servi≈os e lazer no entorno dos eixos 
viørios de transporte de massa e dificultar o 
adensamento em øreas n¡o atendidas por eles.  

A realidade, por«m, « que o corredor 
Leste-Oeste passa ao largo do fluxo de 
adensamento construtivo – sentido Ilha do 
Retiro-Torre e na regi¡o dos 12 bairros (RPA3) 
– e, portanto, o modo de transporte n¡o opera 
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como indutor de atividade econ“mica e como 
op≈¡o eficiente de deslocamento em oposi≈¡o 
ao autom—vel particular. 

Na figura 4, percebe-se que, no 
Recife, apesar do amplo alcance geogrøfico 
dos sistemas de transporte de m«dia e alta 
capacidade (BRT e Metr“), ambos passam longe 

das øreas com maior densidade demogrøfica. 
Para a ilustra≈¡o, foi utilizado o indicador PNT 
(em ingl»s, People Near Transit), que tra≈a o 
percentual de habitantes que vive pr—ximo a 
esta≈”es de transporte e considera dist¿ncias 
que podem ser percorridas em um tempo de 10 
a 15 minutos de caminhada ou de bicicleta.

Para reverter esse quadro, seriam 
necessørios estÀmulos æ ocupa≈¡o ordenada e 
efetiva dos corredores de transporte – mediante 
subsÀdios, incentivos fiscais e instrumentos 
urbanÀsticos previstos no Estatuto da Cidade 
(Lei Federal nò 10.257/2001) – al«m de 
restri≈¡o æ verticaliza≈¡o e æ concentra≈¡o de 
servi≈os em øreas que n¡o disp”em de meio de 

28 ITDP BRASIL. Sistema Via Livre de BRT Regi¡o Metropolitana do Recife – PE: Avalia≈¡o de resultados e 
recomenda≈”es de melhorias. Rio de Janeiro, 2017. DisponÀvel em: <http://2rps5v3y8o843iokettbxnya.wpengine.
netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/12/ITDP-Brasil-BRT-Recife-20171208-V1-1.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2018.

transporte de massas.
A elei≈¡o do modal de transporte de 

massas « apenas uma ferramenta para tornar 
mais eficiente o deslocamento. No entanto, 
o que definirø a necessidade e a qualidade 
desse deslocamento « o planejamento urbano. 
No caso do Recife, essa vis¡o integrada entre 
transportes e planejamento urbano ainda 
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carece de desenvolvimento mais evidente, o 
que, no presente e no futuro, pode agravar as 
contradi≈”es jø citadas.

Outra quest¡o « a precariedade de 
conex¡o entre os corredores do BRT. Apesar 
de ambos convergirem para o centro da cidade 
do Recife (bairro de Santo Ant“nio), n¡o hø 
interconex¡o entre a maioria das linhas. Isso 
se dø pela falta de previs¡o de esta≈¡o de 
integra≈¡o fÀsica e porque o SEI n¡o adota o 
m«todo de integra≈¡o temporal.29  

Com o uso da bilhetagem eletr“nica 
(cart¡o VEM), « possÀvel que a integra≈¡o 
seja feita em qualquer ponto da rede, sem 
necessidade de realizar viagens redundantes 
apenas com objetivo de trocar de “nibus em 
terminais. Dessa maneira, o usuørio tem a 
liberdade de planejar seu itinerørio da maneira 
mais adaptada e em menor dura≈¡o. 

Outros fatores positivos s¡o: desnecessi-
dade de construir novos terminais (estruturas 
que exigem grandes øreas urbanas e gasto con-
siderøvel em obras de engenharia) e reestrutu-
ra≈¡o da malha. Essa ÿltima medida pode levar 
æ diminui≈¡o do nÿmero de linhas em circula≈¡o 
nas øreas de trøfego congestionado e redu≈¡o 
da ociosidade da frota operando em linhas so-
brepostas, com reflexo nos custos da opera≈¡o.  

Para atender a essa nova demanda, 
propomos que se discuta o aproveitamento das 
novas tecnologias existentes (e jø em opera≈¡o 
na RMR) para que as integra≈”es aconte≈am 
fora dos terminais, mantendo a ess»ncia bøsica 
do SEI e sua premissa de inclus¡o social que 
permite a cobran≈a de uma ÿnica tarifa para o 
trajeto total.

Um fato que ilustra bem as dificuldades 
para o usuørio pode ser observado nos bairros 
vizinhos de Santo Ant“nio e S¡o Jos«: a esta≈¡o 
Nossa Senhora do Carmo (Norte-Sul) estø a 
menos de 50 metros da esta≈¡o Guararapes 
(Leste-Oeste). Ou seja, o passageiro que 
embarca no eixo Norte-Sul n¡o consegue fazer 
baldea≈¡o, sem pagar segunda tarifa, para a 
linha Leste-Oeste, e vice-versa.

29 Pelo sistema de integra≈¡o tariføria temporal, a integra≈¡o entre as linhas de “nibus pode ser feita pelo passageiro 
em qualquer ponto da rede (paradas ou interse≈”es de linhas), empregando tecnologia que estabelece limite temporal 
para conex”es, como o smart card (cart¡o VEM).
30 Acessibilidade aqui descrita em termo lato, isto «, como estabelece o art. 4ò, inciso III, da Lei nò 12.587, de 3 
de janeiro de 2012: “facilidade disponibilizada æs pessoas que possibilite a todos autonomia nos deslocamentos 
desejados, respeitando-se a legisla≈¡o em vigor”.

Apesar da proximidade geogrøfica entre 
os pontos de embarque e desembarque, n¡o hø 
efetiva integra≈¡o entre as linhas. Para que o 
usuørio possa fazer baldea≈¡o entre eixos, « ne-
cessørio recorrer æ Linha 2441 (BR-101/ Conde 
da Boa Vista), que liga as esta≈”es Guararapes 
e Forte do Brum, conforme a figura 1. Hø espa≈o 
para aprimorar o sistema de modo a proporcio-
nar um maior grau de acessibilidade30  e melhorar 
a efici»ncia na opera≈¡o do modo de transporte. 



43

5. CONSIDERA•≥ES FINAIS
Neste artigo, buscou-se analisar os 

diferentes aspectos incidentes sobre a escolha 
do modal BRT para a composi≈¡o do sistema 
de transporte coletivo de m«dia capacidade na 
Regi¡o Metropolitana do Recife. A justificativa 
primøria para a realiza≈¡o desse trabalho « o 
fato de que a mobilidade urbana, desde 2015 
elevada æ categoria de direito social31, tornou-
se uma das protagonistas da polÀtica urbana 
de desenvolvimento. O advento da PolÀtica 
Nacional de Mobilidade Urbana permitiu a 
rediscuss¡o do papel dos transportes como 
vetor de desenvolvimento urbano e promotor 
da qualidade de vida nas cidades.

O Sistema Via Livre de BRT possui 
caracterÀsticas de infraestrutura e opera≈¡o 
que foram entendidas como positivas e 
superiores ao sistema de “nibus convencional, 
que ainda « hegem“nico como forma de 
deslocamento na Regi¡o Metropolitana. Tais 
caracterÀsticas poderiam ser adotadas em 
outros corredores troncais do SEI da RMR, de 
modo a requalificar a mobilidade e atrair mais 
usuørios de autom—veis individuais.

Entretanto, foram identificados pontos 
a serem melhorados para a efici»ncia do 
modal. Os mais evidentes s¡o o atraso e a 
falta de conclus¡o da obra. Ap—s quatro anos 
de inaugura≈¡o, ainda est¡o pendentes de 
finaliza≈¡o 15% das obras no Eixo Leste-
Oeste e 8% no Eixo Norte-Sul. Ademais, hø 
longos trechos de corredores sem a devida 
segrega≈¡o da via, o que tecnicamente n¡o 
os qualificam como parte da tecnologia BRT. 
Essas defici»ncias ocorrem especialmente no 
Centro do Recife e no municÀpio de Camaragibe.

ß preciso melhorar tamb«m a integra≈¡o 
entre os eixos de deslocamento e outros modais. 
Prop”e-se a implanta≈¡o de conex¡o entre os 
corredores de BRT Norte-Sul e Leste-Oeste 
e destes com a esta≈¡o de metr“ Recife em 
uma ÿnica esta≈¡o. A liga≈¡o fÀsica dos modais 
possibilita mais comodidade ao passageiro que 
necessita de baldea≈¡o, reduzindo o tempo e 
aumentando a confiabilidade no sistema. Essa 
preocupa≈¡o com a intermodalidade deveria 
abarcar tamb«m os investimentos em paraciclos 
e bicicletørios, com espa≈o e seguran≈a.

31 A Emenda Constitucional nò 90, de 15 de setembro de 2015, deu nova reda≈¡o ao art. 6ò da Constitui≈¡o Federal, 
e introduziu o transporte como direito social.

Por fim, sugere-se alinhar os objetivos 
de implanta≈¡o do BRT æs estrat«gias de 
ordenamento territorial, de modo que se 
promova o adensamento construtivo e 
de atividades ao longo dos corredores de 
transporte, tal como prop”e o Desenvolvimento 
Orientado ao Transporte Sustentøvel (Dots). 
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RESUMO: O Estado Democrøtico de Direito tem por caracterÀstica a 
representatividade legislativa e a participa≈¡o direta dos cidad¡os por 
meio de instrumentos previstos, principalmente, na Constitui≈¡o Federal. 
Apesar das diversas conquistas alcan≈adas, como o sufrøgio universal, 
deve-se vislumbrar a participa≈¡o social na democracia por outros 
meios constitucionalmente garantidos, destacando-se, entre eles, a 
iniciativa popular de lei. A escolha desse tema parte da reflex¡o acerca 
da necessidade de maior participa≈¡o dos cidad¡os na produ≈¡o das leis, 
fomentando legisla≈¡o que promova transforma≈¡o social, ou seja, que 
tenha alcance, efetividade e legitimidade para aproximar o ordenamento 
jurÀdico dos interesses da popula≈¡o. Na prøtica, no entanto, tais projetos 
de iniciativa legislativa popular ainda encontram dificuldades em seu 
processo de valida≈¡o, apesar da significativa transforma≈¡o social 
promovida e de serem originados por movimentos sociais ou grandes 
demandas sociais, contando com apoio significativo da popula≈¡o.

Palavras-chave: Participa≈¡o Popular. Iniciativa Popular. Ordenamento 
JurÀdico. Transforma≈¡o Social. 

1   Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Advogado. Bacharel em Direito pela UFPE. Bacharel em Administra≈¡o 
de Empresas pela UPE.
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1. INTRODU•°O
O voto « o meio mais simples de 

participa≈¡o dos cidad¡os na vida polÀtica do 
paÀs, mas a Constitui≈¡o Federal estabelece 
outros mecanismos de participa≈¡o direta, tais 
como: o referendo, o plebiscito, a a≈¡o popular 
e o projeto de lei de iniciativa popular. 

Neste artigo, focaremos na anølise da 
iniciativa popular, instrumento que permite aos 
cidad¡os apresentarem projeto de lei ao Poder 
Legislativo.

Cabe, no entanto, apresentar as 
principais ferramentas disponibilizadas pelo 
ordenamento jurÀdico ao cidad¡o para que sua 
participa≈¡o no sistema polÀtico brasileiro seja 
efetiva. 

 Ap—s essa breve anølise dos mais 
importantes instrumentos de participa≈¡o, 
o estudo do instituto da iniciativa legislativa 
serø aprofundado, observando-se o arcabou≈o 
legal, suas diferentes nuances entre estados 
brasileiros, seus impactos sociais, bem como os 
principais entraves para uma ampla e frequente 
utiliza≈¡o pelo cidad¡o.

2. MECANISMOS DE 
PARTICIPA•°O POPULAR

A participa≈¡o popular poderø ocorrer nas 
formas indireta e direta. A indireta « a exercida 
por meio de representantes eleitos pelo povo 
e « legitimada por um processo eleitoral no 
qual os cidad¡os exercem o sufrøgio ou direito 
de voto, elegendo outro cidad¡o como seu 
representante. 

A interven≈¡o indireta encontra previs¡o 
no parøgrafo ÿnico, art. 1ò e tamb«m no artigo 
14, ambos da Constitui≈¡o Federal, onde se l»:

Art. 1ò [...]

Parøgrafo ÿnico. Todo o poder emana 
do povo, que o exerce por meio de 
representantes eleitos ou diretamente, 
nos termos desta Constitui≈¡o. 

Art. 14. A soberania popular serø exercida 
pelo sufrøgio universal e pelo voto direto 
e secreto, com valor igual para todos, [...]
Jø a participa≈¡o popular direta « 

exercida pelo pr—prio povo, sem intermediørios, 
e tem por fundamento o art. 14 da Constitui≈¡o 
Federal, que determina mecanismos de 
consulta æ popula≈¡o (plebiscito, referendo) e 
iniciativa legislativa (projeto de lei de iniciativa 
popular), como se observa: 

Art. 14. A soberania popular serø exercida 
pelo sufrøgio universal e pelo voto direto 
e secreto, com valor igual para todos, e, 
nos termos da lei, mediante: 
I - plebiscito; 
II - referendo; 
III - iniciativa popular.

As distin≈”es destas ferramentas ser¡o 
analisadas a seguir.

2.1. CONSULTAS û POPULA•°O

Plebiscito e referendo s¡o consultas æ 
popula≈¡o sobre temas relevantes e atuais, 
de natureza constitucional, legislativa ou 
administrativa, podendo ser propostos por 
meio de decreto legislativo da C¿mara dos 
Deputados ou do Senado. 

Conforme a Lei nò 9.709, de 18 de 
novembro de 1998, que regulamenta a 
execu≈¡o do plebiscito, referendo e iniciativa 
popular: 

Art. 2ò Plebiscito e referendo s¡o consultas 
formuladas ao povo para que delibere 
sobre mat«ria de acentuada relev¿ncia, 
de natureza constitucional, legislativa ou 
administrativa.

Ü 1ò O plebiscito « convocado com anterio-
ridade a ato legislativo ou administrativo, 
cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou 
denegar o que lhe tenha sido submetido.

Ü 2ò O referendo « convocado com 
posterioridade a ato legislativo ou 
administrativo, cumprindo ao povo a 
respectiva ratifica≈¡o ou rejei≈¡o.

[...]

Art. 10. O plebiscito ou referendo, 
convocado nos termos da presente Lei, 
serø considerado aprovado ou rejeitado 
por maioria simples, de acordo com o 
resultado homologado pelo Tribunal 
Superior Eleitoral.
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Portanto, a diferen≈a entre esses 
institutos « que no referendo a popula≈¡o 
« consultada sobre uma lei jø aprovada 
no Congresso Nacional, e no plebiscito a 
proposi≈¡o s— tramita ap—s a consulta.

A proposta para utiliza≈¡o dos institutos 
deve ser assinada por no mÀnimo um ter≈o dos 
deputados (171) ou um ter≈o dos senadores 
(27), conforme o art. 3ò da Lei nò 9.709/98. 

O qu—rum para aprova≈¡o desses 
institutos, no entanto, em cada uma das Casas,« 
a maioria absoluta, correspondente æ metade 
mais um de todos os parlamentares.

Exemplo relevante de referendo foi o 
Estatuto do Desarmamento, ocasi¡o em que a 
popula≈¡o p“de decidir acerca da proibi≈¡o ou 
permiss¡o total da fabrica≈¡o e da venda de 
armas no PaÀs.2

No dia 23 de outubro de 2005, o povo 
brasileiro foi consultado sobre a proibi≈¡o da 
comercializa≈¡o de arma de fogo e muni≈¡o 
em todo o territ—rio nacional. A proibi≈¡o do 
com«rcio de armas de fogo e muni≈¡o no Brasil 
foi rejeitada por quase dois ter≈os dos eleitores.

No tocante ao plebiscito, pode-se 
exemplificar a escolha do sistema de governo 
(parlamentarismo ou presidencialismo) no 
Brasil. Nas duas vota≈”es que foram propostas 
no Brasil, venceu a op≈¡o pelo presidencialismo.3 

2.2. INICIATIVA POPULAR

Como visto, o instituto da iniciativa 
popular « previsto pela Constitui≈¡o Federal 
de 1988 em seu art. 14 junto com outros 
mecanismos de participa≈¡o democrøtica 
direta.

A pr—pria Carta Magna, em seu art. 
61, Ü 2ò, regulamenta a iniciativa popular, 
determinando que devem ser observados os 
seguintes requisitos: 

1. subscri≈¡o de 1% do eleitorado nacional 
2. distribui≈¡o desses eleitores em pelo menos 
cinco estados do paÀs e 
3. subscri≈¡o de pelo menos tr»s d«cimos por 

2 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Referendo 2005. DisponÀvel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-
e-referendos/referendo-2005/referendo-2005-1>. Acesso em: 13 jun. 2018.
3 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Plebiscito 1993. DisponÀvel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-
e-referendos/plebiscito-1993/plebiscito-de-1993>. Acesso em: 13 jun. 2018.

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

O projeto de lei de iniciativa popular deve 
ser apresentado na C¿mara dos Deputados, 
onde terø a mesma tramita≈¡o dos demais 
projetos, nos termos do artigo 252, VI do 
Regimento Interno da C¿mara.

Muito embora esse instituto represente a 
manifesta≈¡o direta dos cidad¡os, a sua fun≈¡o 
« apenas a de dar inÀcio ao processo legislativo 
e n¡o de aprovar uma lei. Desse modo, o Poder 
Legislativo irø apreciar o projeto, podendo 
emendø-lo ou at« mesmo rejeitø-lo. Da mesma 
forma, o projeto tamb«m estarø sujeito ao veto 
do presidente da Repÿblica, nos termos do art. 
66, Ü 1ò da Constitui≈¡o Federal.

Al«m disso, o instituto da iniciativa popular 
« regulamentado pela Lei nò 9.709/98, que 
disp”e, como visto, sobre outros instrumentos 
de participa≈¡o democrøtica direta, como o 
plebiscito e o referendo.

No ¿mbito estadual, os requisitos para 
apresenta≈¡o de projetos de lei de iniciativa 
popular est¡o previstos nas constitui≈”es de 
cada estado, com nÿmero mÀnimo de subscri≈¡o 
de eleitores e distribui≈¡o geogrøfica dessas 
assinaturas. 

Jø em rela≈¡o æ iniciativa popular nos 
municÀpios, as exig»ncias para sua propositura 
est¡o determinadas na pr—pria Constitui≈¡o 
Federal: a subscri≈¡o de, no mÀnimo, 5% do 
eleitorado do municÀpio, da cidade ou de bairros.

Destaca-se que, no Brasil, hø somente 
quatro leis em que se reconhece o povo como 
autor, desde que se instituiu a iniciativa popular 
na Constitui≈¡o, ou seja, hø tr»s d«cadas.

Isso ocorre porque a iniciativa popular 
tem requisitos formais rÀgidos e complexos, 
entre eles, a dificuldade de formalizar a 
manifesta≈¡o de vontade dos cidad¡os por 
meio de assinaturas. 

Em ¿mbito federal, para um projeto de lei 
de iniciativa popular ser apresentado æ C¿mara 
dos Deputados « necessørio haver mais de 1 
milh¡o de assinaturas, o que n¡o « algo simples 
de ser viabilizado, seja pela grande quantidade 
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de signatørios, seja pelo processo de verifica≈¡o 
dessas subscri≈”es.4

A dificuldade logÀstica de validar 
assinaturas, documentos e endere≈os « um 
dos principais gargalos nesse processo, por 
isso acaba sendo necessørio o apoio de pelo 
menos um deputado para que seja formalizado 
o requisito de autoria da iniciativa legislativa.

3. DIFEREN•A DOS 
REQUISITOS PARA INICIATIVA 
POPULAR NOS ESTADOS

A Constitui≈¡o Federal apenas previu a 
possibilidade de iniciativa popular em ¿mbito 
estadual, sem detalhar os seus requisitos, 
concedendo maior liberdade aos estados para 
proceder com a regulamenta≈¡o da mat«ria, 
conforme peculiaridades de cada regi¡o. 

De acordo com o artigo 27, Ü 4ò: “A lei 
disporø sobre a iniciativa popular no processo 
legislativo estadual.”

Destaca-se que apenas as constitui≈”es 
dos estados do Cearø, Pernambuco e Tocantins 
repetem todas as exig»ncias da Constitui≈¡o 
Federal.

Aponta-se, ainda, que o instituto da 
iniciativa popular legislativa tem previs¡o 
tamb«m no Regimento Interno da Assembleia 
Legislativa de Pernambuco: 

Art. 194. Os projetos de lei complementar 
ou ordinøria poder¡o ser de iniciativa:
I - de Deputado ou Comiss¡o Parlamentar;
II - do Governador;
III - do Tribunal de Justi≈a;
IV - do Tribunal de Contas;
V - do Procurador-Geral da Justi≈a;
VI - da Defensoria Pÿblica; e
VII - popular.

[...]

Ü 2ò A iniciativa popular de lei serø 
admitida nos termos deste Regimento.
(grifo nosso)

4 INSTITUTO DE TECNOLOGIA E SOCIEDADE DO RIO. Relat—rio Projetos de lei de iniciativa popular no Brasil. 
DisponÀvel em: <https://itsrio.org/wp-content/uploads/2017/08/relatorio-plips-l_final.pdf >. Acesso em: 13 jun. 2018.

3.1. PREVIS°O DO PERCENTUAL M´NIMO 
DE MANIFESTA•°O DO ELEITORADO 

Conforme o art. 61, Ü 2ò, da Constitui≈¡o 
Federal, a manifesta≈¡o de apoio æ iniciativa 
popular em nÀvel federal deve respeitar o 
percentual mÀnimo de 1% do eleitorado, mas 
cada estado pode fixø-la de forma diferente, 
segundo previs¡o do art. 27, Ü 4ò. 

Em rela≈¡o ao percentual mÀnimo de 1% 
do eleitorado fixado na Constitui≈¡o Federal, 
dos 26 estados mais o Distrito Federal, 21 (80% 
do total) seguem o padr¡o constitucional. 

Destaca-se, no tocante aos demais, o 
percentual reduzido de ades¡o do eleitorado 
tendo o requisito mÀnimo de 0,2% no Rio de 
Janeiro; 0,5% em S¡o Paulo, Bahia e Parø; 
enquanto em Rond“nia « de 3%. Minas Gerais, 
por sua vez, determina uma quantidade mÀnima 
de 10 mil eleitores signatørios da proposta.

Al«m disso, diversas s¡o as exig»ncias 
nos estados, como se pode observar na tabela 1. 

Ademais, analisando parte dos requisitos 
para iniciativa popular, que « a quantidade 
de assinaturas do projeto, percebe-se que o 
legislador estadual esteve livre para promover 
varia≈”es de percentual ou de quantidade 
de assinaturas exigidas em compara≈¡o ao 
dispositivo constitucional.

Destaca-se, ainda, que em alguns 
estados hø o incremento desse nÿmero de 
assinaturas, como em Rond“nia, justificando-
se tal enquadramento pelo reduzido tamanho 
do col«gio eleitoral destes estados. 
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4. CASOS DE INICIATIVA 
POPULAR NO BRASIL

Desde a promulga≈¡o da Constitui≈¡o de 
1988, quatro projetos de lei de iniciativa popular 
se transformaram em leis federais (tabela 2). 

4.1. LEI ORDINüRIA Nò 8.930/1994 – PL 
Nò 4.146/93 

Em 1992, o assassinato da atriz Daniella 
Perez, filha da novelista Gl—ria Perez, mobilizou 
a opini¡o pÿblica. A coleta de 1,3 milh¡o de 
assinaturas teve como resultado a proposi≈¡o 
do PL nò 4.146/935 para altera≈¡o do C—digo 
Penal, de forma a colocar o homicÀdio qualificado 
no rol dos crimes hediondos.   

No entanto, apesar de a proposta partir da 
iniciativa e press¡o populares, o PL nò 4.146/93  
foi apresentado pelo Poder Executivo a fim de 
evitar morosidade e entraves decorrentes da 
confer»ncia das assinaturas populares.

Em 6 de setembro de 1994, foi sancionada 
a Lei nò 8.930, que incluiu na lista de crimes 
hediondos o homicÀdio qualificado.

Assim, o art. 1ò da Lei nò 8.072, de 25 de 
julho de 1990, passou a vigorar com a seguinte 
reda≈¡o:

Art. 1ò S¡o considerados hediondos os 
seguintes crimes, todos tipificados no 
Decreto-Lei nò 2.848, de 7 de dezembro 

5 BRASIL. C¿mara dos Deputados. Projeto de Lei nò 4.146/93. DisponÀvel em: <http://www.camara.gov.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=219155>. Acesso em: 27 abr. 2018.

de 1940 - C—digo Penal, consumados ou 
tentados:
I - homicÀdio (art. 121), quando praticado 
em atividade tÀpica de grupo de 
extermÀnio, ainda que cometido por um s— 
agente, e homicÀdio qualificado (art. 121, Ü 
2o, I, II, III, IV e V);
II - latrocÀnio (art. 157, Ü 3o, in fine);
III - extors¡o qualificada pela morte (art. 
158, Ü 2ò);
IV - extors¡o mediante seq⁄estro e na 
forma qualificada (art. 159, caput, e ÜÜ lo, 
2ò e 3ò);
V - estupro (art. 213 e sua combina≈¡o 
com o art. 223, caput e parøgrafo ÿnico);
VI - atentado violento ao pudor (art. 214 
e sua combina≈¡o com o art. 223, caput e 
parøgrafo ÿnico);
VII - epidemia com resultado morte (art. 
267, Ü 1ò).
Parøgrafo ÿnico. Considera-se tamb«m 
hediondo o crime de genocÀdio previsto 
nos arts. 1ò, 2ò e 3ò da Lei nò 2.889, de 1ò de 
outubro de 1956, tentado ou consumado.

Fonte: C¿mara dos Deputados
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A san≈¡o da Lei nò 8.930/94 sintetiza, 
de modo peculiar, a constru≈¡o social da 
realidade, pois o ato presidencial refletiu a a≈¡o 
das evoca≈”es emocionais de um fato criminal, 
alterando a lei para que os crimes classificados 
como hediondos recebam tratamento legal 
mais severo, o que impossibilita o pagamento 
de fian≈a e o cumprimento da pena em regime 
aberto ou semiaberto.

4.2. LEI ORDINüRIA Nò 9.840/99 – PL Nò 
1.517/99 

 
Apesar de formalmente ser de autoria 

do parlamentar Alb«rico Cordeiro, o PL né 
1.517/99 surgiu pela iniciativa de 32 entidades 
que ajudaram a Comiss¡o Brasileira de Justi≈a 
e Paz a atingir o nÿmero de 1,067 milh¡o de 
assinaturas em apoio ao projeto de lei.

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

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

4.3. LEI ORDINüRIA Nò 11.124/2005 – PL 
Nò 2.710/92

O projeto de lei nò 2.710/92, classificado 
em sua tramita≈¡o como de iniciativa popular6, 
propunha a cria≈¡o do Fundo Nacional de 
Habita≈¡o de Interesse Social (FNHIS) e o seu 
Conselho Gestor.

O PL teve como idealizadores os 
movimentos sociais ligados æ quest¡o da 
moradia urbana: Uni¡o dos Movimentos de 
Moradia de S¡o Paulo (UMM-SP), Uni¡o 
Nacional pela Moradia Popular (UNMP) e 
Movimento Nacional de Luta pela Moradia 
(MNLM).

O objetivo era reduzir o d«ficit habitacional 
do paÀs e colocar a habita≈¡o como prioridade 

6 BRASIL. C¿mara dos Deputados. PL nò 2.710/92. DisponÀvel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=18521>. Acesso em: 24 abr. 2018.
7 BRASIL. C¿mara dos Deputados. PLP nò 518/2009. DisponÀvel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idP roposicao=452953>. Acesso em: 26 abr. 2018.

de governo. Aprovado na forma de substitutivo, 
o projeto deu origem æ Lei nò 11.124, de 2005, 
que criou uma polÀtica nacional de habita≈¡o, 
destinada a financiar moradias para pessoas 
com renda de at« tr»s salørios mÀnimos, por 
meio de fundo de acessibilidade. Dessa forma, 
os tr»s entes da federa≈¡o s¡o instados a 
promover moradias em øreas urbanas.

4.4. LEI COMPLEMENTAR Nò 135/10 – 
PLP Nò 518/09 

A Lei da Ficha Limpa « o marco para os 
projetos de lei de iniciativa popular no Brasil: 
a sociedade civil enxergou a possibilidade 
de avan≈ar no combate æ corrup≈¡o por meio 
desse instrumento constitucional.

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

No entanto, o PLP né 518/20097 foi 
assinado pelo deputado federal Ant“nio Carlos 
Biscaia e outros 32 parlamentares. Como jø 
havia ocorrido com outros projetos de iniciativa 
popular, optou-se por ter parlamentares na 
autoria para que n¡o fosse preciso conferir 
todas as assinaturas populares e, assim, 
acelerar a tramita≈¡o do projeto.

No Plenørio da C¿mara, o projeto original 
foi apensado ao PLP nò 168/93, de autoria do 
Poder Executivo, e que tramitava na C¿mara 
desde o inÀcio da d«cada de 90. Esse projeto de 
1993 foi aprovado, com emenda substitutiva do 
deputado Jos« Eduardo Cardoso.

S¡o enquadrados pela Lei da Ficha Limpa 
os seguintes casos:

• Os condenados por corrup≈¡o eleitoral, com-
pra de votos, doa≈¡o, capta≈¡o ou gastos ilÀci-
tos de recursos da campanha ou por conduta 
vedada aos agentes pÿblicos em campanhas 
eleitorais, que possam implicar em cassa≈¡o do 
registro ou do diploma;
• O governador e o prefeito que perderam os 
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cargos eletivos por viola≈¡o æ Constitui≈¡o Es-
tadual e æ Lei Org¿nica do MunicÀpio;
• Os condenados pela Justi≈a Eleitoral em pro-
cesso de apura≈¡o de abuso do poder econ“-
mico ou polÀtico, tendo beneficiado a si ou a 
terceiros;
• Os ocupantes de cargos eletivos que abdi-
carem de seus mandatos para escaparem de 
processo por violar dispositivo da Constitui≈¡o 
Federal, Estadual ou de Lei Org¿nica;
• Os condenados æ suspens¡o dos direitos po-
lÀticos por ato doloso de improbidade adminis-
trativa, tendo sido rejeitadas por irregularidade 
insanøvel as contas relativas ao exercÀcio de 
cargos ou fun≈”es pÿblicas;
• Os excluÀdos do exercÀcio da profiss¡o, por 
decis¡o do —rg¡o profissional competente, em 
decorr»ncia de infra≈¡o «tico-profissional.

Conforme exposto em todos os casos de 
projetos de iniciativa popular, o acolhimento 
por parlamentar de projeto subscrito pela 
popula≈¡o « uma forma de corrigir, pela via 
prøtica, uma norma constitucional que « 
excessivamente rigorosa em rela≈¡o aos 
requisitos para a apresenta≈¡o de projetos pela 
via constitucionalmente prevista.

5. A INICIATIVA POPULAR 
LEGISLATIVA E SEUS 
IMPACTOS SOCIAIS

Como observado, a experi»ncia no Brasil 
revela que apenas quatro projetos de lei de 
iniciativa popular foram transformados em lei 
desde 1988, quando o instituto foi introduzido 
no ordenamento jurÀdico pøtrio.

Ainda assim, o povo n¡o aparece como 
subscritor de nenhum projeto de lei, visto que 
todos eles foram incorporados ou pelo Poder 
Executivo ou pelo Poder Legislativo, figurando 
como legÀtimos autores da lei os respectivos 
parlamentares ou o presidente da Repÿblica.

8 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index 2017. DisponÀvel em: <https://www.
transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2017>. Acesso em: 27 abr. 2018.
9 DISTRITO FEDERAL. Recurso Extraordinørio n. 630.147. DisponÀvel em: <https://www.conjur.com.br/dl/voto-
lewandowski-ficha-limpa-roriz1.pdf>. Acesso em: 17 de abr. 2018.
10  BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. DisponÀvel em: <http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2014/Julho/
lei-da-ficha-limpa-completa-quatro-anos-e-sera-aplicada-pela-primeira-vez-em-eleicoes-gerais>. Acesso em: 17 
abr. 2018.

Exemplo relevante de transforma≈¡o 
social por meio de lei de iniciativa popular « o 
caso da Ficha Limpa.

Sendo a corrup≈¡o um problema mundial, 
o Brasil n¡o foge a essa realidade e « indicado 
nas pesquisas mundiais como um dos paÀses 
mais corruptos do mundo.8

Segundo Ricardo Lewandowski, ministro 
do Supremo Tribunal Federal: 

Ao aprovar a Lei da Ficha Limpa, o 
legislador buscou proteger a probidade 
administrativa, a moralidade para o 
exercÀcio do mandato e a normalidade 
e legitimidade das elei≈”es. Quando 
estabeleceu novas hip—teses de 
inelegibilidade, a Lei Complementar 
135/10 apenas cumpriu comando previsto 
na Constitui≈¡o, que fixou a obriga≈¡o 
de considerar a vida pregressa dos 
candidatos para que se permita ou n¡o a 
sua candidatura.9  

No ano em que foi aplicada, a Lei da Ficha 
Limpa impediu que no mÀnimo 868 candidatos 
a diversos cargos – prefeitos, vice-prefeitos 
e vereadores – se candidatassem æquela 
elei≈¡o, fazendo com que a Justi≈a Eleitoral 
julgasse milhares de processos referentes a 
candidatos apontados como inelegÀveis de 
acordo com a lei.10

Segundo informa≈”es do Tribunal 
Superior Eleitoral (TSE), dentre os 7.781 
processos sobre registros de candidatura que 
chegaram ao —rg¡o durante as elei≈”es de 
2012, 3.366 recursos tratavam da Lei da Ficha 
Limpa, o que corresponde a 43% do total.

Portanto, percebe-se o importante 
impacto da altera≈¡o legislativa realizada 
por meio de iniciativa popular no cenørio das 
elei≈”es brasileiras, permitindo melhor controle 
no acesso aos cargos pÿblicos ao analisar a vida 
pregressa dos candidatos para que se permita 
ou n¡o a sua candidatura.
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6. CONSIDERA•≥ES FINAIS
Diversas crÀticas s¡o dirigidas aos 

requisitos formais para a formula≈¡o de um 
projeto de iniciativa popular, destacando-se a 
dificuldade de alcan≈ar e validar a subscri≈¡o 
de 1% do eleitorado definido na Constitui≈¡o 
Federal.

Essa excessiva formalidade para 
verifica≈¡o das assinaturas fere o princÀpio 
democrøtico ao exigir um nÿmero elevado e n¡o 
vislumbrar uma forma facilitada de verifica≈¡o 
individualizada das assinaturas.

Nesse cenørio, foi proposto o Projeto de 
Lei do Senado nò 267, de 201611, com o objetivo 
de alterar a Lei nò 9.709/98 para possibilitar 
a utiliza≈¡o da assinatura eletr“nica como 
forma de atender o requisito da subscri≈¡o 
dos cidad¡os nos projetos de lei de iniciativa 
popular.

Assim, a proposta legislativa flexibiliza 
o rigor constitucional ao possibilitar a 
assinatura eletr“nica de projetos de lei de 
iniciativa popular pelos cidad¡os brasileiros 
por meio de subscri≈”es firmadas por eleitores 
regularmente alistados e no pleno exercÀcio 
de seus direitos polÀticos, ficando a cargo da 
Justi≈a Eleitoral a verifica≈¡o das subscri≈”es e 
a manuten≈¡o na internet de lista integrada de 
anteprojetos de lei de iniciativa popular.

Como jø visto, essa dificuldade na 
confer»ncia das assinaturas e no cumprimento 
das formalidades exigidas pela Constitui≈¡o 
levou os parlamentares a assumirem os projetos 
de lei popular para viabilizar a tramita≈¡o nas 
casas legislativas. 

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

Destaca-se que, al«m dos entraves 
decorrentes dos requisitos formais, pode-
se afirmar que um dos motivos para que haja 
apenas quatro leis apresentadas como sendo 
de iniciativa popular « a falta de informa≈¡o de 
que esse direito existe. 

Sem dÿvida, o aumento da qualidade 
e a efici»ncia da participa≈¡o do cidad¡o na 
polÀtica e seus reflexos nas transforma≈”es 

11 BRASIL. Senado Federal. PLS nò 267/2016.  DisponÀvel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/
materias/-/materia/126333>. Acesso em: 12 jun. 2018.

sociais serø o grande desafio deste s«culo. Por 
isso, « fundamental aprimorar e fomentar a 
divulga≈¡o dos canais de participa≈¡o popular 
na formula≈¡o de legisla≈¡o e polÀticas pÿblicas.

Diferentemente do que acontece na 
prøtica, o ideal seria que n¡o ocorresse o 
distanciamento entre representantes e 
representados e que o anseio da sociedade 
refletisse a atua≈¡o dos agentes polÀticos.

Assim, os mecanismos da democracia 
participativa deveriam ser priorizados pelos 
cidad¡os, merecendo reflex¡o acerca da 
necessidade de reformas nos requisitos 
formais, mudan≈as que v¡o contribuir para a 
consolida≈¡o da democracia. 
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RESUMO: As polÀticas pÿblicas s¡o entendidas como um sistema 
de decis”es pÿblicas que tem o prop—sito de manter ou modificar a 
realidade por meio da defini≈¡o de objetivos e estrat«gias de atua≈¡o 
e de aloca≈¡o dos recursos necessørios para o atingimento das metas 
estabelecidas. O ciclo de uma polÀtica pÿblica corresponde ao processo 
de elabora≈¡o desta. ß um esquema de visualiza≈¡o e interpreta≈¡o 
responsøvel por organizø-la em fases sequenciais e interdependentes. O 
Poder Legislativo, no exercÀcio de suas fun≈”es legislativa e fiscalizat—ria, 
disp”e de instrumentos que possibilitam uma atua≈¡o efetiva nas 
diversas fases desse ciclo. Este artigo evidencia os mecanismos pelos 
quais o Parlamento « capaz de interferir na constru≈¡o da agenda pÿblica, 
assim como no pr—prio processo de forma≈¡o das polÀticas pÿblicas. 

Palavras-chave:  Ciclo de PolÀticas Pÿblicas. Poder Executivo. Poder 
Legislativo. PolÀticas Pÿblicas.

1   Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ci»ncia PolÀtica pela UFPE. Mestre em Ci»ncia PolÀtica pela 
UFPE. 
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1. INTRODU•°O

PolÀticas pÿblicas podem ser entendidas 
como a≈”es do Estado para transformar a 
realidade de uma sociedade. Englobam desde 
a presta≈¡o de servi≈os pÿblicos bøsicos at« 
a elabora≈¡o de leis que regulam segmentos 
especÀficos da vida econ“mica e social. S¡o 
polÀticas pÿblicas, assim, tanto a provis¡o de 
educa≈¡o bøsica por parte dos municÀpios 
brasileiros quanto a regula≈¡o das rela≈”es de 
consumo pela Lei Federal nò 8.078/90 (C—digo 
de Defesa do Consumidor).

 Tais polÀticas n¡o s¡o estanques: 
elas surgem como respostas a problemas 
especÀficos, sofrem mudan≈as e podem 
eventualmente desaparecer. O processo em 
que essas a≈”es do Estado s¡o idealizadas, 
executadas e avaliadas « conhecido como 
ciclo de polÀticas pÿblicas. Esse ciclo, dividido 
numa s«rie de etapas, « uma ferramenta 
te—rica que auxilia a anølise das polÀticas 
pÿblicas e, consequentemente, contribui para o 
aperfei≈oamento de tais polÀticas, em benefÀcio 
do seu pÿblico-alvo: a sociedade.

O Poder Legislativo, dentro de um Estado 
Democrøtico de Direito, « um importante ator 
na produ≈¡o de polÀticas pÿblicas. Assim, esse 
Poder tem a capacidade de atuar em diversas 
etapas do ciclo, exercendo suas fun≈”es 
legislativa e fiscalizat—ria. O presente artigo visa 
a demonstrar algumas formas de efetiva≈¡o do 
papel do parlamentar nesse processo. 

Em primeiro lugar, s¡o abordados os 
pr—prios conceitos de polÀtica pÿblica e de ciclo 
de polÀticas pÿblicas, detalhando-se cada etapa 
que constitui o referido ciclo. Em seguida, s¡o 
elencadas as atribui≈”es que a Constitui≈¡o 
Federal reserva ao Poder Legislativo. Por fim, 
« analisado o caso da Assembleia Legislativa 
de Pernambuco com o objetivo de verificar 
de quais instrumentos o Parlamento estadual 
disp”e para atuar dentro das diversas etapas 
que constituem o ciclo.

3 BUCCI, M. P. D. Direito Administrativo e polÀticas pÿblicas. S¡o Paulo: Editora Saraiva, 2006. apud BRASIL. Senado 
Federal. Nÿcleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Avalia≈¡o de polÀticas pÿblicas no Senado Federal: 
proposta de abordagem. BrasÀlia, 2013.
4 BRASIL. Senado Federal. Nÿcleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Avalia≈¡o de polÀticas pÿblicas 
no Senado Federal: proposta de abordagem. BrasÀlia, p.11, 2013.
5 TORRENS, Ant“nio Carlos. Poder Legislativo e polÀticas pÿblicas: uma abordagem preliminar. Revista de Informa≈¡o 
Legislativa, ano 50, n. 197, p. 189,  jan.-mar. 2013.

2. POL´TICAS P∏BLICAS: 
CONCEITUA•°O

As polÀticas pÿblicas s¡o definidas 
como “programas de a≈¡o governamental 
visando a coordenar os meios æ disposi≈¡o 
do Estado e as atividades privadas, para a 
realiza≈¡o de objetivos socialmente relevantes 
e politicamente determinados”.3 Significam, 
na prøtica, a resposta dos representantes 
eleitos æs demandas sociais, ou seja, as 
solu≈”es implantadas para combater as 
graves defici»ncias estruturais da realidade 
socioecon“mica. Nesse sentido, o desempenho 
das a≈”es estatais passa a ser aferido, ent¡o, 
pela avalia≈¡o da efetividade das polÀticas 
pÿblicas empreendidas com o objetivo de 
transformar a realidade.

As polÀticas pÿblicas s¡o meios para 
consolidar direitos sociais constitucionalmente 
assegurados, tais como educa≈¡o, saÿde, 
alimenta≈¡o, trabalho, moradia e seguran≈a. 
Correspondem, portanto, æs principais 
ferramentas de modifica≈¡o da realidade: 
“a formula≈¡o de uma polÀtica consiste em 
estabelecer ou em modular uma conex¡o entre 
as atribui≈”es de —rg¡os jø existentes, de modo 
a efetivar um direito”.4

PolÀticas pÿblicas podem ser entendidas 
tamb«m como princÀpios norteadores da a≈¡o 
do poder pÿblico, ou seja, uma resposta do 
Estado æs necessidades coletivas.

S¡o diretrizes, procedimentos e regras que 
determinam as rela≈”es entre o Estado 
e os atores sociais a que se destinam 
as aplica≈”es de recursos pÿblicos e 
os benefÀcios sociais, concretizados na 
forma de programas, financiamentos e 
at« mesmo leis que traduzam a natureza e 
as prioridades de determinado governo.5

No Brasil, at« a d«cada de 1930, as 
polÀticas pÿblicas eram pontuais, distantes das
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reais necessidades da popula≈¡o. A partir da 
crise econ“mica desse perÀodo, o Estado passou 
a expandir a sua atua≈¡o, por meio de uma 
interven≈¡o mais efetiva na vida coletiva, com 
o objetivo de garantir direitos aos cidad¡os e de 
contribuir para a constru≈¡o de uma realidade 
social mais justa. No entanto, apenas a partir de 
1985, com o processo de redemocratiza≈¡o do 
paÀs e a consequente incorpora≈¡o de direitos 
polÀticos e civis, as polÀticas pÿblicas passam 
a assumir um carøter central nos governos 
brasileiros, tendo um estudo mais amplo e 
sistematizado.6 

A Constitui≈¡o Federal de 1988, em seu 
art. 174, disp”e que, “como agente normativo 
e regulador da atividade econ“mica, o Estado 
exercerø, na forma da lei, as fun≈”es de 
fiscaliza≈¡o, incentivo e planejamento, sendo 
este determinante para o setor pÿblico e 
indicativo para o setor privado”. Em seu art. 
175, a Carta Magna preceitua que “incumbe 
ao Poder Pÿblico, na forma da lei, diretamente 
ou sob regime de concess¡o ou permiss¡o, 
sempre atrav«s de licita≈¡o, a presta≈¡o de 
servi≈os pÿblicos”.

Nesse contexto, ganham papel de 
destaque na gest¡o governamental brasileira 
as polÀticas pÿblicas, entendidas como um 
sistema de decis”es que busca manter ou 
modificar a realidade por meio da defini≈¡o de 
objetivos e estrat«gias de atua≈¡o e de aloca≈¡o 
dos recursos necessørios para se atingir o bem 
comum e a diminui≈¡o das desigualdades.7             

3. O CICLO DAS POL´TICAS 
P∏BLICAS 

O ciclo das polÀticas pÿblicas corresponde 
a um esquema que tem como objetivo tornar 
mais simples a interpreta≈¡o e a visualiza≈¡o 
das diversas etapas que constituem uma polÀtica 
pÿblica, desde a identifica≈¡o de um problema 
que afeta a sociedade at« o monitoramento e 
a avalia≈¡o da polÀtica propriamente dita. As 

6 MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Escola do Legislativo. PolÀticas pÿblicas e 
Poder Legislativo. Belo Horizonte, 2015.
7 BRASIL. Senado Federal. Nÿcleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Avalia≈¡o de polÀticas pÿblicas 
no Senado Federal: proposta de abordagem. BrasÀlia, 2013.
8 MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Escola do Legislativo. PolÀticas pÿblicas e 
Poder Legislativo. Belo Horizonte, 2015.

etapas do ciclo, que s¡o interdependentes, s¡o 
apresentadas a seguir de forma sequencial 
apenas para fins didøticos, tendo em vista que 
podem, em determinadas situa≈”es, ocorrer 
concomitantemente ou at« mesmo de modo 
diverso8:

•Identifica≈¡o do problema pÿblico e 
inclus¡o na agenda pÿblica: constituem, 
conjuntamente, a primeira fase do ciclo. 
O problema pÿblico, que pode atingir uma 
grande parcela da popula≈¡o ou um segmento 
mais restrito, corresponde æ diferen≈a entre 
a situa≈¡o atual e a situa≈¡o desejøvel em 
rela≈¡o a determinada quest¡o. A inclus¡o na 
agenda pÿblica, por sua vez, ocorre quando o 
problema entra na lista de prioridades do poder 
pÿblico e passa a receber aten≈¡o especial dos 
representantes polÀticos e da mÀdia;

•Detalhamento de possÀveis solu≈”es e 
formula≈¡o: nessa fase, hø a descri≈¡o das 
solu≈”es e alternativas para os problemas 
elencados, com a avalia≈¡o dos custos e 
efeitos de cada uma delas. Posteriormente, 
s¡o selecionadas as estrat«gias consideradas 
mais convenientes, levando em considera≈¡o 
os recursos disponÀveis e os objetivos da 
polÀtica. Por fim, s¡o determinadas as metas 
da polÀtica pÿblica, assim como programas e 
linhas de a≈¡o a serem desenvolvidos;

•Tomada de decis¡o: corresponde æ decis¡o 
polÀtica, ao ato de viabilizar a implementa≈¡o 
da polÀtica pÿblica. Nessa etapa, s¡o definidos 
o curso de a≈¡o a ser adotado, os recursos 
envolvidos e o prazo temporal de determinada 
polÀtica pÿblica;

•Planejamento da execu≈¡o: nessa etapa 
ocorre o planejamento e a organiza≈¡o 
de todo o aparelho administrativo e dos 
recursos (humanos, financeiros, materiais e 
tecnol—gicos) necessørios æ consecu≈¡o da 
polÀtica pÿblica. A polÀtica, ent¡o, adquire seu 
desenho final, no que diz respeito æ adequa≈¡o 
entre objetivo e estrat«gia;
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•Implementa≈¡o: efetiva≈¡o da polÀtica, sua 
realiza≈¡o. Nesse momento, tudo aquilo que 
foi planejado serø revertido em a≈”es efetivas 
de interven≈¡o na realidade;

•Monitoramento: corresponde a um processo 
sistemøtico de supervis¡o da execu≈¡o, 
com o objetivo de fornecer informa≈”es 
para a introdu≈¡o de eventuais corre≈”es e 
adequa≈¡o da estrat«gia escolhida ao objetivo 
pretendido. ß realizada de modo concomitante 
æ implementa≈¡o da polÀtica pÿblica; 

•Avalia≈¡o: a ÿltima fase do ciclo de polÀticas 
pÿblicas consiste em um julgamento a 
respeito da validade dos objetivos da polÀtica 
pÿblica e das estrat«gias utilizadas para 
a sua efetiva≈¡o. ß feita a mensura≈¡o de 
indicadores de economicidade, efici»ncia, 
eficøcia e efetividade, bem como a anølise 
dos efeitos produzidos na sociedade pela 
polÀtica. Essas informa≈”es, por sua vez, 
ir¡o realimentar a pr—pria polÀtica pÿblica, 
contribuindo, dessa forma, para o seu 
aprimoramento.

9 DisponÀvel em: <https://politicaspublicas.almg.gov.br/sobre/index.html#A_ALMG_no_ciclo_de_politicas_
publicas>. Acesso em: 15 ago. 2018.
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4. O PODER LEGISLATIVO
A Constitui≈¡o Federal de 1988 disp”e, 

logo em seu art. 1ò, que “a Repÿblica Federativa 
do Brasil, formada pela uni¡o indissolÿvel dos 
Estados e MunicÀpios e do Distrito Federal, 
constitui-se em Estado Democrøtico de Direito”. 
Os tr»s Poderes (Executivo, Legislativo e 
Judiciørio), independentes e harm“nicos entre 
si, t»m o dever de trabalhar em conjunto com 
vistas ao desenvolvimento do paÀs, exercendo 
suas atribui≈”es e cumprindo com suas 
responsabilidades.

Composto por membros eleitos pelo 
povo, o Poder Legislativo estø presente nas 
esferas federal, estadual e municipal. No ¿mbito 
federal, « exercido pelo Congresso Nacional, 
composto pela C¿mara dos Deputados e pelo 
Senado Federal, em um sistema bicameral. 
Essas duas casas legislativas, por sua vez, s¡o 
compostas, respectivamente, por deputados 
federais (representantes do povo) e senadores 
(representantes dos estados e do Distrito 
Federal). 

Nos ¿mbitos estadual e municipal, o 
Poder Legislativo « exercido em sistema 
unicameral, pelas assembleias legislativas 
e c¿maras municipais, respectivamente. 
Essas casas legislativas, compostas por 
deputados estaduais (assembleias legislativas) 
e vereadores (c¿maras municipais), reÿnem 
representantes eleitos pelo voto popular.10 

O Poder Legislativo tem como principais 
atribui≈”es legislar e fiscalizar os atos do 
Poder Executivo.  O objetivo primordial da 
fun≈¡o legislativa « a elabora≈¡o de leis que 
traduzam os anseios da sociedade, a partir 
de mat«rias que devem ser submetidas aos 
regimes de constitucionalidade e legalidade. A 
fun≈¡o fiscalizat—ria, por sua vez, corresponde 
ao controle externo da Administra≈¡o Pÿblica 
exercido pelo Legislativo, com o auxÀlio dos 
tribunais de contas, por meio da fiscaliza≈¡o 
contøbil, financeira, or≈amentøria, operacional 
e patrimonial, quanto æ legalidade, legitimidade, 
economicidade, aplica≈¡o das subven≈”es e 
renÿncia de receitas.

10 No Distrito Federal, a que s¡o atribuÀdas constitucionalmente as compet»ncias legislativas reservadas aos 
estados e municÀpios, o Poder Legislativo « exercido pela C¿mara Legislativa do Distrito Federal (CLDF), composta por 
deputados distritais tamb«m eleitos pelo voto popular.
11 Constitui≈¡o do Estado de Pernambuco, art. 28, Ü 2ò, II.

5. FORMAS DE PARTICIPA•°O 
DO PODER LEGISLATIVO NO 
CICLO DE POL´TICAS P∏BLICAS

O Poder Legislativo conta com mecanis-
mos capazes de permitir sua participa≈¡o na 
forma≈¡o da agenda governamental e no pro-
cesso decis—rio referente æs polÀticas pÿblicas. 
Essa participa≈¡o inclui desde instrumentos 
formais de elabora≈¡o de leis at« a inser≈¡o de 
procedimentos externos, tais como consulta 
popular, audi»ncia pÿblica e f—runs t«cnicos.

Boa parte desses mecanismos estø 
prevista em dispositivos constitucionais 
e legais. Desta maneira, a participa≈¡o do 
Poder Legislativo no processo de elabora≈¡o 
de polÀticas pÿblicas n¡o « um mero capricho 
de parlamentares atuando de maneira 
isolada, mas algo regulado do ponto de vista 
normativo e de fundamental import¿ncia 
para o funcionamento satisfat—rio do Estado 
Democrøtico de Direito.

A tÀtulo de exemplo, esta se≈¡o tratarø do 
caso prøtico do Poder Legislativo do Estado de 
Pernambuco. Ser¡o analisadas a Constitui≈¡o 
Estadual e a Resolu≈¡o nò 905, de 22 de 
dezembro de 2008, que institui o Regimento 
Interno da Assembleia Legislativa, de modo 
a explicitar os diversos instrumentos que as 
respectivas normas oferecem ao Parlamento 
estadual para que participe ativamente da 
formula≈¡o de polÀticas pÿblicas em cada etapa 
do ciclo descrito nas se≈”es anteriores.

Como jø foi explicitado na se≈¡o 
2, a primeira fase do ciclo corresponde æ 
identifica≈¡o do problema e a sua eventual 
inclus¡o na agenda pÿblica. Um instrumento 
cløssico de atua≈¡o do Legislativo nessa seara 
« a realiza≈¡o de audi»ncias pÿblicas.

Assim, a Constitui≈¡o do Estado de 
Pernambuco prev» que a realiza≈¡o de 
“audi»ncias pÿblicas com entidades da 
sociedade civil” « uma das compet»ncias 
fundamentais das comiss”es parlamentares, 
sejam elas permanentes, especiais ou de 
inqu«rito.11  As audi»ncias s¡o um instrumento



58

de diølogo com a sociedade, permitindo que 
esta se manifeste na arena pÿblica e auxilie 
os poderes constituÀdos a identificar as reais 
demandas da popula≈¡o como um todo ou de 
setores especÀficos dela.

As citadas comiss”es parlamentares 
especiais (CPEs), por sua vez, est¡o associadas 
æ inclus¡o de problemas na agenda pÿblica, pois 
tais colegiados s¡o a manifesta≈¡o expressa 
do interesse dos representantes polÀticos por 
quest”es especÀficas. Previstas no art. 139 do 
Regimento Interno da Alepe, as CPEs t»m por 
finalidade “apreciar mat«rias relevantes ou de 
interesse pÿblico, relacionadas com as atribui≈”es 
da Assembleia”.12 S¡o, portanto, f—runs pÿblicos 
em que problemas jø identificados ganham um 
novo status e passam a ser tratados por uma 
inst¿ncia estatal especÀfica.

Papel semelhante desempenham as 
frentes parlamentares, previstas no art. 278-
A do Regimento Interno da Alepe, e que t»m 
por objetivo “promover o aprimoramento 
da legisla≈¡o sobre determinado setor da 
sociedade”.13  Enquanto as CPEs podem durar, 
no møximo, at« cinco meses, as frentes disp”em 
de um prazo de funcionamento que chega a 
dois anos. Ambas contam com instrumentos de 
atua≈¡o parecidos e que igualmente garantem a 
inclus¡o do problema tratado na agenda pÿblica.

Vale ressaltar que todos os tr»s 
instrumentos supracitados, e principalmente 
as Comiss”es Especiais e as Frentes 
Parlamentares, possibilitam tamb«m a 
participa≈¡o do Legislativo na fase seguinte do 
ciclo de polÀticas pÿblicas: o detalhamento de 
possÀveis solu≈”es e a formula≈¡o de polÀticas 
especÀficas. As CPEs e as frentes parlamentares 
s¡o inst¿ncias cuja pr—pria ess»ncia « promover 
o debate intenso e especializado sobre a 
atua≈¡o governamental em øreas especÀficas. ß 
natural, portanto, que delas surjam alternativas 
sobre como atuar objetivamente frente aos 
problemas que suscitaram sua instala≈¡o.

O pr—prio processo legislativo ordinørio, 
contudo, oferece inÿmeras possibilidades de 
atua≈¡o nessa etapa do ciclo. Compete æ Alepe 
legislar sobre as mat«rias de compet»ncia do 
Estado, como define o art. 15 da Constitui≈¡o 
Estadual. Dentre essas mat«rias, est¡o 

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

inclusive aquelas cuja iniciativa « exclusiva do 
governador do Estado ou de outros poderes, 
uma vez que tais proposi≈”es devem tramitar 
normalmente e podem ser emendadas durante 
o processo legislativo, observando-se as 
restri≈”es constitucionalmente estabelecidas.

A proposi≈¡o de projetos de lei de 
iniciativa parlamentar jø representa o 
detalhamento de uma possÀvel solu≈¡o para 
um problema pÿblico. Al«m disso, a tramita≈¡o 
de projetos oriundos de outros poderes pelas 
comiss”es parlamentares permanentes 
oferece uma importante oportunidade para que 
o Legislativo apresente solu≈”es de polÀticas 
pÿblicas alternativas ou complementares æs 
que foram originalmente propostas. 

O sistema de comiss”es permanentes 
« fundamental na etapa de detalhamento de 
solu≈”es. A Alepe conta com 14 comiss”es 
permanentes que tratam de mat«rias 
substantivas; cada uma delas « responsøvel 
por emitir parecer, em suas respectivas 
øreas, sobre as proposi≈”es que lhes forem 
distribuÀdas, podendo inclusive apresentar 
emendas ou alterar completamente o projeto 
por meio de substitutivos. 

Tais comiss”es contam ainda com 
prerrogativas, como a de elaborar proposi≈”es 
legislativas e a de promover estudos e 
pesquisas sobre temas de interesse pÿblico 
em suas øreas de atua≈¡o.14 Sendo assim, as 
comiss”es permanentes da Alepe contam 
com instrumentos reativos e propositivos para 
oferecer alternativas de a≈¡o para se lidar com 
problemas inseridos na agenda pÿblica.

Vale salientar que o processo legislativo 
or≈amentørio, ou seja, aquele relativo æ 
tramita≈¡o das leis or≈amentørias, « de especial 
import¿ncia. As leis or≈amentørias, e em especial 
a Lei Or≈amentøria Anual (LOA), representam 
a materializa≈¡o do planejamento estatal e 
cont»m as a≈”es que de fato ser¡o adotadas no 
exercÀcio financeiro correspondente.

Sendo assim, o processo de aprecia≈¡o 
das proposi≈”es de tal natureza, que ocorre 
dentro da Comiss¡o de Finan≈as, Or≈amento e 
Tributa≈¡o, significa uma oportunidade Àmpar 
para que os legisladores possam defender 
suas vis”es e opini”es quanto æs melhores 
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alternativas para a aloca≈¡o dos recursos 
pÿblicos. As emendas propostas ao or≈amento 
estadual s¡o efetivamente a express¡o prøtica 
da opini¡o dos legisladores quanto æ melhor 
maneira de agir em rela≈¡o aos problemas que 
afetam a sociedade.

 Uma etapa intimamente associada 
ao detalhamento de possÀveis solu≈”es « a 
pr—pria fase de tomada de decis¡o, em que se 
define o curso de a≈¡o que serø seguido para 
o enfrentamento do problema em quest¡o. ß 
neste ponto que culmina a pr—pria formula≈¡o 
de polÀticas pÿblicas. No processo legislativo 
estadual, tal etapa estø associada ao Plenørio, 
—rg¡o deliberativo supremo do Parlamento15, 
que reÿne a totalidade dos deputados. 

Ap—s todo o processo de identifica≈¡o de 
problemas, inser≈¡o na agenda e detalhamento 
de possÀveis solu≈”es, com a emiss¡o da opini¡o 
das comiss”es sob a forma de parecer, « neste 
momento que o Legislativo, de fato, delibera 
quanto æ ado≈¡o ou n¡o de determinada polÀtica. 

As fases subsequentes do ciclo de 
polÀticas pÿblicas s¡o o planejamento da 
execu≈¡o e a implementa≈¡o da polÀtica. 
Elas s¡o, por excel»ncia, etapas sob a 
responsabilidade do Poder Executivo, jø que 
este det«m a responsabilidade de administrar, 
ou seja, de operacionalizar o planejamento 
estatal na forma autorizada pelo Legislativo. 

Contudo, paralelamente æ fase de 
implementa≈¡o, ocorre o monitoramento 
da polÀtica pÿblica. Como jø se afirmou 
anteriormente, esse processo corresponde æ 
supervis¡o da execu≈¡o de uma polÀtica, com 
o objetivo de sugerir eventuais adequa≈”es. 
Um instrumento importante de participa≈¡o 
do Parlamento nesse estøgio « o Decreto 
Legislativo, previsto no art. 14, XIX, da 
Constitui≈¡o Estadual. 

Tal esp«cie normativa serve para “sustar 
[...] os atos normativos do Poder Executivo 
que exorbitem do poder regulamentar ou dos 
limites da delega≈¡o legislativa”.16 Em termos de 
polÀticas pÿblicas, o Decreto Legislativo permite 
que os legisladores invalidem a≈”es tomadas 
pelo Executivo durante a implementa≈¡o da 

15 Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, art. 20, I.
16 Constitui≈¡o do Estado de Pernambuco, art. 14, XIX.
17 Constitui≈¡o do Estado de Pernambuco, art. 29, caput.
18 Constitui≈¡o do Estado de Pernambuco, art. 30, IV.
19 Constitui≈¡o do Estado de Pernambuco, art. 14, XX.

polÀtica, caso julguem que tais a≈”es n¡o est¡o 
em conson¿ncia com a op≈¡o de polÀtica pÿblica 
adotada na fase da tomada de decis¡o. Ou seja, 
o Decreto Legislativo « uma esp«cie de corre≈¡o 
que o Legislativo pode adotar para que n¡o 
haja incongru»ncias excessivas entre a polÀtica 
formulada e aquela de fato implementada.

Por fim, hø uma s«rie de prerrogativas 
constitucionais e regimentais que concedem ao 
Legislativo um papel fundamental nas fases de 
monitoramento e avalia≈¡o. As prerrogativas 
derivam do art. 29 da Constitui≈¡o Estadual, 
que confere æ Assembleia Legislativa a 
responsabilidade pela “fiscaliza≈¡o contøbil, 
financeira, or≈amentøria, operacional e 
patrimonial do Estado e das entidades da 
administra≈¡o indireta e fundacional”.17

Essa fiscaliza≈¡o « exercida com o auxÀ-
lio do Tribunal de Contas do Estado, a quem o 
Legislativo pode solicitar a realiza≈¡o de inspe-
≈”es e auditorias com a finalidade de gerar as in-
forma≈”es necessørias ao desempenho da sua 
fun≈¡o de controle externo da atividade gover-
namental.18 A responsabilidade pela fiscaliza≈¡o 
implica a necessidade tanto de supervisionar a 
execu≈¡o das polÀticas pÿblicas sob a responsa-
bilidade do governo do Estado quanto de avaliar 
se as op≈”es de polÀticas adotadas eram de fato 
as mais efetivas, ou seja, se tiveram o efeito es-
perado sobre a realidade social.

No mesmo sentido, cabe æ Assembleia 
Legislativa “fiscalizar a execu≈¡o do plano 
plurianual, da lei de diretrizes or≈amentørias 
e dos or≈amentos anuais”.19 Como afirmado 
na primeira se≈¡o, as polÀticas pÿblicas s¡o 
programas de a≈¡o governamental visando a 
coordenar os meios æ disposi≈¡o do Estado para 
a realiza≈¡o de objetivos socialmente relevantes 
e politicamente determinados. A fiscaliza≈¡o do 
or≈amento, portanto, n¡o pressup”e somente 
monitorar se este « devidamente executado, 
mas tamb«m avaliar se a aloca≈¡o presente dos 
recursos « a mais eficiente e eficaz para atingir 
os ditos objetivos socialmente relevantes.

Outros instrumentos disponÀveis para 
o controle da a≈¡o governamental tamb«m 
ensejam a participa≈¡o do Legislativo no 
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monitoramento e avalia≈¡o de polÀticas pÿblicas. 
Podem ser citadas, por exemplo, as comiss”es 
parlamentares de inqu«rito (CPIs), que apuram 
fatos determinados e est¡o previstas no art. 
28 da Constitui≈¡o Estadual e no art. 142 do 
Regimento Interno da Alepe. A Constitui≈¡o 
Estadual confere, ainda, tanto æs CPIs quanto 
æs comiss”es permanentes, a prerrogativa 
de convocar autoridades como os secretørios 
de Estado, o Procurador-Geral de Justi≈a e 
outros dirigentes da administra≈¡o estadual 
para prestar pessoalmente informa≈”es sobre 
assuntos previamente determinados.20

Cabe citar, por fim, a garantia constitucio-
nal de acesso dos parlamentares a informa≈”es 
relativas æ administra≈¡o estadual, informa≈”es 
essas que s¡o essenciais para monitorar e ava-
liar as polÀticas governamentais. Para efetivar tal 
direito, a Constitui≈¡o Estadual, em seu art. 13, Ü 
3ò, caracteriza como crime de responsabilidade 
o n¡o atendimento do pedido de informa≈¡o. O 
respaldo constitucional ao acesso æ informa≈¡o 
« indispensøvel para que o Legislativo possa de-
sempenhar sua fun≈¡o de controle externo, o 

que, dentro do ciclo de polÀticas pÿblicas, corres-
ponde æ atua≈¡o parlamentar no monitoramen-
to e avalia≈¡o das a≈”es governamentais. 

V»-se que hø uma s«rie de mecanismos 
legais que asseguram a participa≈¡o do Poder 
Legislativo em diversas etapas do ciclo de 
polÀticas pÿblicas (tabela 1). Muitas dessas 
ferramentas, inclusive, est¡o associadas a mais 
de uma etapa desse ciclo. Apesar de se verificar 
uma preponder¿ncia do Poder Executivo na fase 
de implementa≈¡o, hø uma grande variedade 
de op≈”es de atua≈¡o do Legislativo nas etapas 
em que se faz necessøria a consulta æ sociedade 
(identifica≈¡o de problemas, inclus¡o na agenda e 
detalhamento de solu≈”es), bem como nas fases 
associadas ao controle externo das atividades 
governamentais (monitoramento e avalia≈¡o). 

Constata-se, portanto, a import¿ncia da 
utiliza≈¡o dos meios citados, n¡o apenas para 
que o Poder Legislativo cumpra com sua miss¡o 
institucional no Estado Democrøtico de Direito, 
mas tamb«m para garantir a formula≈¡o de 
polÀticas pÿblicas que efetivamente atendam 
aos anseios da sociedade.

20   Constitui≈¡o do Estado de Pernambuco, art. 13, Ü 2ò.
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Diante das considera≈”es realizadas 
durante a se≈¡o, fica claro que hø uma gama 
de possibilidades de atua≈¡o do Legislativo na 
produ≈¡o de polÀticas pÿblicas, que v¡o al«m 
da elabora≈¡o de normas. Um dos grandes 
entraves para que haja de fato uma participa≈¡o 
mais ativa na discuss¡o crÀtica das polÀticas 
estatais « a desvantagem informacional do 
Legislativo em rela≈¡o ao Executivo.21 Este 
ÿltimo Poder “sempre se constituiu na principal 
fonte de informa≈¡o dos parlamentares quando 
se tratava de avaliar propostas de polÀticas 
pÿblicas”22, limitando assim a capacidade 
do Parlamento de atuar de maneira crÀtica e 
independente no processo de formula≈¡o e 
avalia≈¡o de polÀticas. 

No plano federal, tal situa≈¡o vem aos 
poucos sendo revertida, jø que as duas casas 
do Congresso Nacional v»m fortalecendo 
progressivamente sua capacidade de coleta, 
produ≈¡o e anølise de informa≈”es por meio da 
estrutura≈¡o dos seus nÿcleos de consultoria 
legislativa.  A revers¡o de tal desvantagem 
informacional contribuiu para que o Senado 
Federal e a C¿mara dos Deputados assumissem 
uma posi≈¡o mais proativa na produ≈¡o 
de polÀticas pÿblicas, como exemplificam o 
Estatuto da Igualdade Racial (Lei Federal 
nò 12.288/2010) e a PolÀtica Nacional de 
Irriga≈¡o (Lei Federal nò 12.787/2013), normas 
de amplo alcance social cuja autoria foi de 
parlamentares.23 

 A revers¡o da mesma desvantagem 
informacional no plano estadual « essencial 
para que as assembleias legislativas possam 
utilizar de maneira mais efetiva as ferramentas 
que o desenho institucional lhes oferece para 
atuar criticamente na constru≈¡o das polÀticas 
governamentais destinadas æ resolu≈¡o de 
problemas socialmente relevantes.

6. CONSIDERA•≥ES FINAIS
A formula≈¡o, a implementa≈¡o e a 

avalia≈¡o de polÀticas pÿblicas n¡o s¡o meras 
fases de um ciclo, mas etapas essenciais na 
constru≈¡o de solu≈”es para problemas que 
afetam os cidad¡os em seu cotidiano. Entender, 

21 ALMEIDA, Acir. Processo Legislativo: mudan≈as recentes e desafios. Boletim de Anølise PolÀtico Institucional, n. 
7, p. 43-50. Ipea: BrasÀlia, 2015.
22 ALMEIDA, Acir, op. cit., p. 49. 
23 ALMEIDA, Acir, op. cit., p. 43-50.

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

O ciclo de polÀticas pÿblicas envolve 
a identifica≈¡o dos problemas socialmente 
relevantes, a inclus¡o deles na agenda polÀtica 
e o detalhamento de solu≈”es para enfrentar 
tais problemas. Ap—s a escolha do curso a ser 
seguido, ocorre a implementa≈¡o da polÀtica 
adotada e o concomitante monitoramento. Por 
fim, na fase da avalia≈¡o, « necessørio julgar 
a efetividade das a≈”es tomadas e constatar 
a eventual necessidade de mudan≈a de 
estrat«gia.

O Poder Legislativo, imbuÀdo de suas 
fun≈”es legislativa e fiscalizat—ria, tem um papel 
importante a desempenhar em praticamente 
todo o referido ciclo. Como citado na se≈¡o 4, 
instrumentos como as audi»ncias pÿblicas e as 
frentes parlamentares s¡o de grande valia nas 
etapas em que « necessørio ouvir a sociedade 
e propor alternativas de a≈¡o para enfrentar 
problemas pÿblicos. Jø as prerrogativas 
decorrentes da compet»ncia constitucional de 
controle externo da atividade governamental 
s¡o instrumentos importantes para monitorar 
e avaliar as polÀticas e, assim, identificar os 
problemas que n¡o foram adequadamente 
tratados e propor as corre≈”es no rumo de a≈¡o 
do Estado, reiniciando o ciclo. 

Um dos principais entraves para assegurar 
o protagonismo do Parlamento no ciclo de 
polÀticas pÿblicas « a assimetria informacional 
em rela≈¡o ao Executivo, o que pode gerar 
um subaproveitamento das ferramentas de 
participa≈¡o garantidas no ordenamento 
jurÀdico. A supera≈¡o de tais entraves e o 
aproveitamento adequado dos instrumentos de 
participa≈¡o fazem-se necessørios para tornar 
o processo de produ≈¡o de polÀticas pÿblicas 
mais democrøtico e inclusivo.
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RESUMO: A Lei Complementar nò 24/1975 disciplina a sistemøtica de 
concess¡o de isen≈”es, incentivos e benefÀcios fiscais relativos ao ICMS, 
que operam em favor dos entes federados como instrumentos de atra≈¡o 
do capital privado para o estabelecimento de empreendimentos que 
promovam a economia de suas regi”es. No entanto, a lei condiciona a 
cria≈¡o dessas desonera≈”es æ aprova≈¡o un¿nime dos demais estados, 
exig»ncia que reduz sobremaneira seu alcance, dada a dificuldade de se 
chegar a um consenso. A consequ»ncia, na prøtica, « que, mesmo sem 
essa aprova≈¡o, muitos entes acabam conferindo essas vantagens, 
criando um ambiente de inseguran≈a jurÀdica e disputa federativa, 
tamb«m conhecida como guerra fiscal. Nesse sentido, o artigo prop”e 
a crÀtica ao qu—rum de unanimidade exigido pela lei e a anølise das 
iniciativas do Poder Legislativo pertinentes æ mat«ria.

Palavras-chave:  Direito Constitucional Tributørio. ICMS. BenefÀcios 
Fiscais. Unanimidade.

1 Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Especialista em Gest¡o Tributøria pela FTDR, bacharel em Direito pela 
UFC e bacharel em Ci»ncias da Computa≈¡o pela UFPE. 
2 Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Direito pela UFPE.
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1. INTRODU•°O
A concess¡o de incentivos fiscais « 

instrumento presente desde longa data no 
processo polÀtico-econ“mico do paÀs.3 Seu 
principal objetivo « fomentar o desenvolvimento 
de setores e atividades definidos pela polÀtica 
governamental, por meio da redu≈¡o do “nus 
tributørio.

Dessa forma, todos os entes federados 
em maior ou menor grau se valem desses 
mecanismos para estimular o desenvolvimento 
em seus territ—rios, inclusive em observ¿ncia a 
preceitos constitucionais (art. 3ò da Constitui≈¡o 
Federal de 1988):

Os benefÀcios fiscais configuram estÀmulo 
de Àndole econ“mica, introduzido pelo 
Poder Pÿblico, para que se tenha o exercÀcio 
de determinadas atividades privadas, 
consideradas relevantes pelo legislador 
e que propiciem atingir os objetivos 
extrafiscais. Dentre eles, podemos citar: I) 
a redu≈¡o das desigualdades regionais; II) 
a promo≈¡o do emprego, especialmente 
em øreas onde o desemprego « grande, 
ou haja car»ncia de empregos a certas 
categorias de trabalhadores; III) a capta≈¡o 
de investimentos a fim de promover 
a atividade econ“mica e empresarial 
em determinadas regi”es do PaÀs; IV) o 
fomento das exporta≈”es, entre outros.4 

Nesse sentido, a concess¡o de incentivos 
fiscais para tributos depende de lei autorizativa 
especÀfica (art. 150, Ü 6ò, CF/88). O objetivo 
do constituinte ao exigir essa formalidade foi 
evitar que desonera≈”es sejam concedidas de 
maneira oculta, em diplomas legais que tratem 
de diversos outros assuntos. Isso poderia fazer 
a mat«ria passar despercebida e ser aprovada 
sem a devida discuss¡o no parlamento.5 

Em ¿mbito estadual, o Imposto 
sobre Opera≈”es relativas æ Circula≈¡o de 
Mercadorias e sobre Presta≈”es de Servi≈os de 

3 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. S¡o Paulo: Quartier Latin, S«rie 
Doutrina Tributøria , vol. 9.  p. 41. 2013.
4 CARVALHO, Paulo de Barros. A Concess¡o de Isen≈”es, Incentivos ou BenefÀcios Fiscais no ¿mbito do ICMS. in: 
MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal. Reflex”es sobre a concess¡o de benefÀcios 
fiscais no ¿mbito do ICMS. S¡o Paulo: Noeses, p. 40. 2012.
5 AMARO, Luciano. Direito tributørio brasileiro. 12â ed. S¡o Paulo: Saraiva, p. 114-115. 2006.
6 BEVILACQUA, Lucas, op. cit., p. 56.

Transporte Interestadual e Intermunicipal e de 
Comunica≈¡o (ICMS) « hoje o imposto de maior 
arrecada≈¡o dos estados e Distrito Federal. 
Tendo em vista seu elevado impacto nas 
opera≈”es dos contribuintes e na composi≈¡o 
do pre≈o de mercadorias e servi≈os, possui 
grande capacidade de servir como indutor 
econ“mico.6 

Contudo, a Carta da Repÿblica imp“s um 
requisito adicional ao imposto em seu art. 155, 
Ü 2ò, XII, g: a pr«via delibera≈¡o e aprova≈¡o 
do benefÀcio por estados e Distrito Federal, na 
forma de lei complementar. O procedimento 
para tanto « disciplinado na Lei Complementar 
nò 24/75, recepcionada pela CF/88, em que 
se exige a celebra≈¡o de conv»nio entre esses 
entes federativos, previamente æ concess¡o de 
benefÀcios fiscais ao ICMS.

Ao exigir maior rigor na cria≈¡o de 
desonera≈”es do imposto estadual, pretende-
se evitar o fen“meno denominado guerra 
fiscal. Nele, os entes federados competem 
entre si na cria≈¡o de benefÀcios cada vez 
maiores a fim de atrair investimentos privados 
a seus territ—rios.

O conv»nio foi o instrumento eleito pelo 
legislador para o referido ato de concess¡o 
de isen≈”es, express¡o tomada em sentido 
amplo, dado que a LC nò 24/75 « aplicøvel a 
concess”es de incentivos e de benefÀcios fiscais 
de maneira geral. Ademais, os conv»nios s¡o 
firmados no ¿mbito do Conselho Nacional de 
PolÀtica Fazendøria (Confaz), —rg¡o colegiado 
constituÀdo pelos secretørios de Fazenda, 
Finan≈as ou Tributa≈¡o de cada estado e do 
Distrito Federal, al«m do ministro da Fazenda.

Nessa esteira, o problema que se 
evidencia « que a compatibiliza≈¡o da referida 
norma com a Constitui≈¡o envolve dificuldades 
jurÀdicas e prøticas, porquanto hø dispositivos 
que interferem no equilÀbrio da Federa≈¡o. 
Um dos pontos mais controvertidos « o art. 
2ò, Ü2ò da lei, parte inicial, que estabelece: “A 
concess¡o de benefÀcios dependerø sempre de 
decis¡o un¿nime dos Estados representados”. 
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Como a lei exige a unanimidade de 
aprova≈¡o dos estados, qu—rum difÀcil de ser 
alcan≈ado, a maior parte das propostas de 
concess¡o de benefÀcios do ICMS « rejeitada. 
Afinal, um s— ente tem o poder de inviabilizar 
o que os outros 26 deliberaram. Mesmo aquele 
cujos representantes n¡o tenham comparecido 
æ reuni¡o de celebra≈¡o de conv»nio poderø 
vetar o resultado, se o fizer no prazo de 15 dias 
contados da sua publica≈¡o, nos termos do art. 
4ò, caput e Ü 1ò da LC nò 24/75.

A consequ»ncia « que muitos estados 
perdem a oportunidade de utilizar mecanismos 
desonerativos do ICMS, os quais atuariam na 
atra≈¡o de investimentos privados, gerando 
empregos, movimentando a economia 
e aumentando a arrecada≈¡o tributøria, 
indiretamente. Esses instrumentos s¡o 
fundamentais na concretiza≈¡o do objetivo 
fundamental da Repÿblica de reduzir as 
desigualdades regionais e sociais (arts. 3ò, III; e 
170, VII, da CF/88).

Aqueles que vedam a concess¡o das 
desonera≈”es do ICMS o fazem com amparo no 
princÀpio do tratamento igualitørio. Alegam que 
os incentivos proporcionam a alguns estados 
uma posi≈¡o vantajosa na disputa pela atra≈¡o 
do capital privado, em detrimento dos demais, 
prejudicando a competitividade interestadual.

No entanto, cumpre destacar que os 
estados menos desenvolvidos s¡o os que mais 
precisam lan≈ar m¡o de incentivos fiscais, 
uma vez que, via de regra, s¡o pouco atrativos 
para investimentos privados por uma s«rie 
de fatores: localiza≈¡o geogrøfica, falta de 
infraestrutura ou escassez de m¡o de obra 
especializada, de mercado consumidor ou de 
recursos naturais, entre outros. 

Tomando em considera≈¡o esses 
fatores, percebe-se que a concess¡o de 
incentivos fiscais n¡o gera um desequilÀbrio na 
competi≈¡o interestadual, mas restabelece as 
for≈as dos entes federados. Com efeito, trata-
se de manifesta≈¡o indisputøvel do princÀpio da 
isonomia.

Diante da ineficøcia das delibera≈”es 
do Confaz e premidos pela necessidade de 
criar polÀticas de incentivos fiscais em seus 

7 A lei estadual nò 11.675/1999, que consolida o Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco (Prodepe), 
foi aprovada sem observ¿ncia da lei complementar nò 24/1975.
8 Maioria qualificada corresponde a um qu—rum mais rigoroso em compara≈¡o ao de maioria absoluta.
9 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. 4â ed. S¡o Paulo: Martins Fontes, p. 408. 2005.

territ—rios, os estados menos desenvolvidos, 
especialmente os das regi”es Norte, Nordeste 
e Centro-Oeste, frequentemente n¡o observam 
a exig»ncia de delibera≈¡o pr«via e un¿nime no 
Confaz para concess¡o de benefÀcios.7  Ignoram 
qualquer negativa do conselho e concedem, 
de maneira unilateral, por meio de lei pr—pria, 
incentivos fiscais æ revelia dos demais entes.

Assim, gera-se grande inseguran≈a 
jurÀdica, afinal os contribuintes que observam 
a legisla≈¡o estadual, a fim de aproveitarem 
os incentivos fiscais, ficam sujeitos æ cobran≈a 
retroativa de valores jø dispensados, caso 
o Poder Judiciørio venha a determinar a 
inconstitucionalidade das leis concessivas. 
Mesmo os adquirentes das mercadorias podem 
ter glosados os respectivos cr«ditos de ICMS 
nessa situa≈¡o.

O Poder Legislativo tem se mobilizado na 
solu≈¡o desse problema. Atualmente, tramita 
no Senado Federal projeto de lei complementar 
com o objetivo de alterar o referido qu—rum 
para maioria qualificada.8 

Nesse contexto, fica evidente a 
necessidade de se tratar, com maior cuidado, 
o princÀpio da maioria no regime democrøtico, 
importante fundamento jurÀdico para solu≈¡o 
do impasse. Na sequ»ncia, discute-se a 
contradi≈¡o entre a exig»ncia de unanimidade 
e os princÀpios democrøtico e federativo.

2. O PRINC´PIO DA MAIORIA 
NO REGIME DEMOCRüTICO

Em geral, um indivÀduo nasce em uma 
comunidade constituÀda por uma ordem social 
preexistente. Essa ordem social, quando criada, 
assegura aos seus membros um certo grau de 
liberdade, a liberdade polÀtica e n¡o a natural, 
que « tÀpica da anarquia.

Segundo Hans Kelsen, “a liberdade polÀtica 
« a autodetermina≈¡o do indivÀduo por meio da 
participa≈¡o na cria≈¡o da ordem social”.9 O 
sujeito, pelo livre exercÀcio do voto, determina 
seu destino polÀtico. Contudo, submete-se aos 
votos dos demais indivÀduos que integram a 
ordem social da qual ele participa, de tal sorte 
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que o conjunto de vontades « que determinarø 
o destino daquela organiza≈¡o.

Em outras palavras, a autodetermina≈¡o 
de maneira absoluta exigiria a necessidade 
de um consenso, entre todos os sujeitos 
envolvidos, para que alguma modifica≈¡o na 
ordem polÀtica fosse legÀtima.

Contudo, Kelsen percebeu logo a 
incompatibilidade de uma ordem social genuÀna 
com grau møximo de autodetermina≈¡o polÀtica, 
chegando a afirmar que tal configura≈¡o n¡o se 
distingue de um estado de anarquia:

Na realidade social, o grau mais alto de 
autodetermina≈¡o polÀtica, isto «, um 
estado onde n¡o « possÀvel nenhum 
conflito entre a ordem social e o 
indivÀduo, « praticamente indistinguÀvel 
de um estado de anarquia. Uma ordem 
normativa que regula a conduta recÀproca 
de indivÀduos « completamente sup«rflua 
se todo o conflito entre a ordem e seus 
sujeitos estiver excluÀdo a priori.10

Para que uma ordem social como o 
Estado seja possÀvel e mantenha-se estøvel, 
« inegøvel que deva existir uma limita≈¡o æ 
autodetermina≈¡o dos indivÀduos. A solu≈¡o 
dada pelo pr—prio Kelsen « a transforma≈¡o 
do princÀpio de autodetermina≈¡o na regra 
de maioria. Segundo essa regra, o nÿmero 
de sujeitos que aprovam a ordem social 
serø sempre maior que o nÿmero dos que a 
desaprovam, mas permanecem obrigados pela 
ordem. Quando o nÿmero dos que desaprovam 
a ordem ou uma de suas normas se tornar maior 
que o nÿmero dos que a aprovam, serø possÀvel 
a mudan≈a.

A ideia « que a ordem social deva estar 
em concord¿ncia com o maior nÿmero possÀvel 
de sujeitos e em discord¿ncia com o menor 
nÿmero possÀvel de sujeitos. ß nesse princÀpio 
de maioria que se fundamenta a democracia.

Como a liberdade polÀtica significa o 
acordo entre a vontade individual e a coletiva, 
o princÀpio da maioria assegura o mais alto 
grau de liberdade polÀtica possÀvel dentro 
da sociedade. Considerando que a exig»ncia 

10 Ibidem, p. 409.
11 KELSEN apud FERRAZ JUNIOR, T«rcio Sampaio. Unanimidade ou maioria nas delibera≈”es do CONFAZ – 
Considera≈”es sobre o tema a partir do PrincÀpio Federativo. Revista F—rum de Direito Tributørio – RFDT: Belo 
Horizonte, n. 59, p. 15, set.-out. 2012.

de unanimidade de pensamentos n¡o tem 
serventia, o princÀpio de maioria « facilmente 
assimiløvel pela popula≈¡o como uma solu≈¡o 
para determinar as regras que balizam sua 
organiza≈¡o social.

Se a op≈¡o fosse por uma maioria 
qualificada, como dois ter≈os ou tr»s quartos, 
ent¡o uma minoria de indivÀduos poderia 
impedir uma modifica≈¡o na ordem social. 
Portanto, n¡o « difÀcil imaginar que essa ordem 
poderia estar em discord¿ncia com um nÿmero 
de sujeitos maior do que o nÿmero daqueles 
que est¡o em concord¿ncia.

N¡o cabe o argumento de que o direito da 
minoria serø sempre repudiado. Seria verdade 
se ela fosse excluÀda do processo de cria≈¡o 
da ordem jurÀdica pela vontade da maioria. Se 
a minoria n¡o for eliminada, sempre haverø a 
possibilidade de que ela influencie a vontade 
da maioria.

Em uma democracia, a vontade da 
sociedade sempre deve ser manifestada por 
meio da discuss¡o contÀnua entre maioria e 
minoria, n¡o s— no parlamento, mas tamb«m 
em outros veÀculos de opini¡o, como jornais, 
livros, canais de televis¡o, redes sociais e 
debates pÿblicos. ß essencial a manifesta≈¡o 
da opini¡o pÿblica, ao mesmo tempo em que 
deve ser assegurada a liberdade de express¡o.

3. HARMONIZA•°O ENTRE 
EXIG®NCIA DE UNANIMIDADE 
E PRINC´PIOS DEMOCRüTICO 
E FEDERATIVO 

A exig»ncia de unanimidade « decorr»ncia 
l—gica do pacto federativo, como bem observou 
Kelsen11, ao analisar que o direito de veto « capaz 
de evitar qualquer tentativa de rompimento da 
Federa≈¡o. Afinal, possuindo todos os entes 
federados o mesmo poder e autonomia, n¡o hø 
como um s— ente submeter-se æ vontade dos 
demais.

Por isso, o autor afirma que o Estado fe-
deral n¡o se conciliaria bem com o regime de-
mocrøtico, dado que este se fundamenta em 
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um princÀpio de maioria, ou seja, a forma≈¡o 
das vontades majoritørias « reconhecida pelas 
vontades minoritørias. A paridade e autonomia 
dos estados-membros demonstra o perfil an-
tidemocrøtico do Estado federal e tem funda-
mento em um princÀpio de homogeneidade.

N¡o obstante essas considera≈”es, a 
Constitui≈¡o Federal de 1988 reconheceu a con-
viv»ncia harm“nica entre a forma federativa e o 
regime democrøtico no seu art. 1ò: “A Repÿblica 
Federativa do Brasil, formada pela uni¡o indis-
solÿvel dos Estados e MunicÀpios e do Distrito 
Federal, constitui-se em Estado Democrøtico 
de Direito e tem como fundamentos: [...]”.

A leitura desse dispositivo parece 
sinalizar uma contradi≈¡o, que precisa ser 
harmonizada. Ocorre que o constituinte optou 
pela compatibiliza≈¡o entre a Federa≈¡o e a 
Democracia, na qual aquela forma de Estado 
teve seu carøter tir¿nico mitigado em favor 
do princÀpio da maioria. Kelsen12 admitia essa 
possibilidade, reconhecendo que os entes 
federados poderiam abrir m¡o de parte de 
seu poder em favor dessa regra. Consagrou-
se, portanto, a harmoniza≈¡o entre o princÀpio 
democrøtico e o federativo.

A unanimidade n¡o encontra suporte 
na Federa≈¡o brasileira, que se constitui em 
Estado Democrøtico de Direito. Ela amea≈a 
o pacto federativo no modelo proposto na 
CF/88 como visto acima, porquanto embarga o 
exercÀcio da autonomia dos entes.

Nessa esteira « que se analisa o 
qu—rum de unanimidade estabelecido pela Lei 
Complementar nò 24/75, em seu art. 2ò, Ü 2ò, 
para a concess¡o de desonera≈”es do ICMS:

Ü  2ò A concess¡o de benefÀcios dependerø 
sempre de decis¡o un¿nime dos Estados 
representados; a sua revoga≈¡o total 
ou parcial dependerø de aprova≈¡o 
de quatro quintos, pelo menos, dos 
representantes presentes (grifos nossos).

O qu—rum un¿nime para delibera≈¡o 
acerca da concess¡o de benefÀcios fiscais 

12 Ibidem, p. 15.
13 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. S¡o Paulo: Quartier Latin, S«rie 
Doutrina Tributøria , vol. 9.  p. 38-43. 2013.
14 Ibidem.
15 LEAL, Saul Tourinho. Proposta de Sÿmula Vinculante da Guerra Fiscal: Mÿltiplas Perspectivas. Revista Dial«tica 
de Direito Tributørio: S¡o Paulo, n. 204, p. 83, 2012.

mostra-se incompatÀvel com o regime 
democrøtico, que se baliza pela vontade da 
maioria. Hø embasamento para sustentar 
que o citado dispositivo afronta os princÀpios 
democrøtico e federativo estabelecidos no art. 
1ò da Constitui≈¡o Federal.

Note-se que nem mesmo a aprova≈¡o 
de emenda constitucional requer unanimidade 
de consenso, mas t¡o somente maioria 
qualificada. Assim, n¡o faz sentido que uma lei 
complementar possa estabelecer um qu—rum 
maior do que aquele necessørio para uma 
emenda æ Constitui≈¡o.

A Lei Complementar nò 24/75 foi 
redigida sob a «gide da Constitui≈¡o Federal 
de 1967, durante o regime autoritørio. Na 
«poca, a concess¡o de desonera≈”es do ICM 
(Imposto sobre a Circula≈¡o de Mercadorias) 
por conv»nios interestaduais convivia com 
isen≈”es concedidas pela Uni¡o, segundo se 
verificava no art. 19, Ü 2ò, da pr—pria Carta: “A 
Uni¡o, mediante lei complementar e atendendo 
a relevante interesse social ou econ“mico 
nacional, poderø conceder isen≈”es de impostos 
estaduais e municipais”. Havia tamb«m uma 
polÀtica de desenvolvimento regional, baseada 
em incentivos fiscais relacionados com tributos 
federais, em especial com o Imposto de Renda.13

A autonomia polÀtica e financeira dos 
estados e do Distrito Federal estava bastante 
enfraquecida pelos sucessivos governos 
militares. No perÀodo de 1966 a 1978, os 
governadores, escolhidos em elei≈”es indiretas, 
eram praticamente nomeados pelo Presidente 
da Repÿblica.14 

O qu—rum estabelecido pela lei atendeu æs 
medidas centralizadoras do ent¡o Presidente 
Ernesto Geisel, que enxergava na competi≈¡o 
fiscal intrafederativa um obstøculo ao controle 
da economia nacional.15 

Nesse contexto, a exig»ncia de pr«via 
aprova≈¡o un¿nime dos estados e do Distrito 
Federal para que qualquer unidade da 
Federa≈¡o concedesse isen≈¡o ou benefÀcio 
fiscal do ICMS n¡o tinha relev¿ncia, pois os 
entes federados n¡o possuÀam a autonomia 
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necessøria para executar polÀticas locais de 
desenvolvimento e a pr—pria Uni¡o jø fazia 
uso de mecanismos desonerativos do imposto 
de renda para estimular o desenvolvimento 
regional.

Saul Tourinho Leal contextualiza o 
nascimento da lei:

A miss¡o do qu—rum trazido pela LC 
24/1975 era impedir a competi≈¡o 
intrafederativa por atra≈¡o de 
investimentos mediante a concess¡o 
de estÀmulos fiscais. Aliado a isso, 
concentrou-se na Uni¡o a compet»ncia 
para promover tal estÀmulo, mesmo se 
tratando do ICM, imposto de compet»ncia 
dos Estados.

Essa « a certid¡o de nascimento do 
qu—rum de unanimidade para aprova≈¡o 
dos conv»nios concessivos de estÀmulos 
fiscais. Um registro contrørio ao que 
pretendeu a Constitui≈¡o Federal de 1988 
com o restabelecimento da democracia 
e a manuten≈¡o integral do modelo 
federativo.16 

Ap—s a transi≈¡o democrøtica, o diploma 
regulador dos conv»nios de concess¡o de 
incentivos fiscais do imposto sobre circula≈¡o 
de mercadorias continuou sendo o mesmo, 
recepcionado pela nova ordem constitucional. 
Todavia, a LC nò 24/75 permanece com a mesma 
reda≈¡o do regime anterior, entrando em 
contradi≈¡o com a nova ordem constitucional. 

O contexto polÀtico e econ“mico atual « 
totalmente diverso daquele em que foi editada 
a referida lei: a CF/88 veda æ Uni¡o instituir 
isen≈”es de tributos da compet»ncia dos 
estados, do Distrito Federal ou dos municÀpios; 
e a autonomia polÀtica e financeira desses entes 
federados foi fortalecida.

A Lei Complementar nò 24/75 vai al«m dos 
limites constitucionais, maculando a autonomia 
federativa por inviabilizar a concess¡o de 
benefÀcios fiscais com a exig»ncia do qu—rum 

16 Ibidem, p. 84.
17 RIBEIRO, Leonardo Alc¿ntara. A Guerra Fiscal do ICMS sob uma perspectiva comparada de Competi≈¡o Tributøria. 
S¡o Paulo, 2010. DisponÀvel em: <http://invente.com.br/nef/files/upload/2011/05/16/5-1-a-guerra-fiscal-do-icms-
sob-uma-perspectiva-comparada-de-competicao-tributaria-rev-1.pdf>, p. 27. Acesso em: 21 jun. 2018.
18 Ibidem, p. 2.
19 Ibidem, p. 23-25.

de unanimidade. O equÀvoco da lei tamb«m fica 
evidente quando se constata, no mesmo art. 
2ò, Ü 2ò, que, na revoga≈¡o de um benefÀcio, 
basta a maioria de quatro quintos. Quatro 
quintos dos estados, portanto, sobrep”em-se æ 
unanimidade deles.

A experi»ncia internacional demonstra 
que a competi≈¡o fiscal, via desonera≈¡o de 
impostos, « compatÀvel com o federalismo. O 
fomento da atividade econ“mica atrav«s de 
incentivos fiscais regionais « uma prøtica adotada 
em todo o mundo. ß um dos poucos casos de 
incentivos admitidos pela Organiza≈¡o para 
a Coopera≈¡o e Desenvolvimento Econ“mico 
(OCDE), conforme se depreende do relat—rio do 
Seminørio sobre Competi≈¡o Tributøria de Entes 
Subnacionais, realizado em 2010.17 

A maioria das federa≈”es utiliza 
incentivos com a finalidade de reduzir as 
desigualdades regionais. Como verificou 
Leonardo Alc¿ntara Ribeiro, nos Estados 
Unidos da Am«rica, as unidades federativas 
possuem ampla autonomia para determinar 
tanto a base de cølculo quanto a alÀquota de seus 
tributos, podendo at« escolher bases de cølculo 
jø tributadas pelo ente central.18  A competi≈¡o 
fiscal « totalmente admitida. Todavia, n¡o hø 
repasses de verbas federais para os estados.

No Canadø, prevalece um modelo misto 
de competi≈¡o e coopera≈¡o tributørias. Assim 
como ocorre nos Estados Unidos, as provÀncias 
canadenses det»m liberdade para criar seu 
pr—prio sistema de tributa≈¡o, podendo utilizø-
lo na atra≈¡o de investimentos. Entretanto, 
existe um c—digo de conduta que impede a 
competi≈¡o predat—ria entre as provÀncias, bem 
como a concess¡o de benefÀcios a empresas 
ineficientes ou em tamanho desproporcional 
em rela≈¡o ao valor do empreendimento. Al«m 
disso, o poder central mant«m um programa de 
equaliza≈¡o que transfere recursos a provÀncias 
com arrecada≈¡o abaixo da m«dia das demais.19 

Na SuÀ≈a, os cant”es competem entre 
si por investimentos que possam estimular 
a atividade econ“mica, mediante a redu≈¡o 
das respectivas alÀquotas dos tributos. O 
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mesmo se verifica na Finl¿ndia, com suas 
municipalidades.20 

Logo, n¡o hø impedimento de ordem 
constitucional que proÀba a competi≈¡o fiscal 
no Brasil. ß necessørio, t¡o somente, que exista 
uma regula≈¡o razoøvel da concorr»ncia; « o 
que se prop”e.

Partindo-se dessas premissas, pode-se 
fazer uma leitura harm“nica do art. 155, Ü2ò, 
XII, g, que trata dos incentivos fiscais, com o 
art. 174 da Constitui≈¡o:

Art. 155. [...]
Ü 2ò O imposto previsto no inciso II 
atenderø ao seguinte: [...]
XII - cabe æ lei complementar: [...]
g) regular a forma como, mediante 
delibera≈¡o dos Estados e do Distrito 
Federal, isen≈”es, incentivos e benefÀcios 
fiscais ser¡o concedidos e revogados. [...]

Art. 174. Como agente normativo e 
regulador da atividade econ“mica, o 
Estado exercerø, na forma da lei, as 
fun≈”es de fiscaliza≈¡o, incentivo e 
planejamento, sendo este determinante 
para o setor pÿblico e indicativo para o 
setor privado (grifo nosso).

Ou seja, a pr—pria Constitui≈¡o destina 
ao estado a atividade de fomento, contribuindo 
para o fortalecimento da Federa≈¡o. Esse papel 
cabe tanto æ Uni¡o quanto aos estados, pois a 
pr—pria Carta, em seu art. 25, determina que 
“os Estados organizam-se e regem-se pelas 
Constitui≈”es e leis que adotarem, observados 
os princÀpios desta Constitui≈¡o”. Como a Carta 
n¡o fez distin≈¡o entre entes federados no 
art. 174, considera-se que essa atua≈¡o cabe 
a todos. Nesse contexto, os incentivos fiscais 
do ICMS s¡o um excelente instrumento para 
fomentar a economia dos entes federados.

O constituinte teve a vis¡o da harmonia 
como meio de evitar a competi≈¡o predat—ria 
do regime de concess”es de incentivos fiscais, 
a guerra fiscal. Por isso envolveu todos os entes 
nas delibera≈”es concernentes a incentivos 
fiscais do imposto, sem fazer men≈¡o æ 

20 Ibidem, p. 28, 2010.
21 CARVALHO, Fløvio Eduardo Silva de; SOARES, Jÿlio C«sar. A Lei Complementar nò 24/75 e a Guerra Fiscal. 
Revista JurÀdica Consulex: BrasÀlia, n. 372, p. 21. 2012.

unanimidade de votos. Esse qu—rum foi 
disposi≈¡o de uma lei editada em uma ordem 
constitucional pret«rita.

N¡o hø como deixar de observar que o 
poder de veto « exagerado, na medida em que 
interfere na autonomia polÀtica das demais 
unidades, principalmente levando em conta 
que, no limite, serø a vontade polÀtica de um 
contra a vontade polÀtica de vinte e seis entes 
federados. Esse qu—rum permite, por exemplo, 
que o Estado de S¡o Paulo, o mais rico do 
paÀs, vete um incentivo fiscal para a instala≈¡o 
de uma indÿstria no Amapø, que tem um 
parque industrial muito menor que o paulista, 
inviabilizando a redu≈¡o das desigualdades 
regionais e sociais e concentrando a produ≈¡o 
industrial em poucos estados.

O Brasil « um paÀs com grande variedade 
econ“mica e social e diversidade de recursos 
naturais. Devido a isso, o processo decis—rio 
com vistas ao desenvolvimento depende de 
negocia≈”es intrincadas. Sendo not—ria a 
disparidade entre os estados, « evidente que 
o qu—rum de unanimidade exigido pela lei 
dificilmente serø alcan≈ado.21

A regra da unanimidade estabelecida 
pela Lei Complementar nò 24/75 inviabiliza 
o federalismo e a efetiva≈¡o do princÀpio 
democrøtico, ao permitir a preval»ncia de uma 
minoria sobre a maioria.

4. PROPOSTAS ATUAIS DE 
SOLU•°O

Diante das inconsist»ncias expostas 
acima acerca da unanimidade imposta pela lei 
em foco, foi apresentado no Senado Federal o 
PLC nò 407/2015 que prev» a retirada desse 
requisito, alterando a exig»ncia para dois 
ter≈os. O projeto atualmente encontra-se na 
Comiss¡o de Assuntos Econ“micos, por«m 
houve a proposta de um substitutivo ajustando 
o qu—rum para maioria absoluta.

Os argumentos expostos at« o momento 
na tramita≈¡o do projeto, inclusive em sua 
exposi≈¡o de motivos, giram em torno da 
defesa da autonomia dos entes federativos, tal 
como explicado anteriormente.
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Tramita hoje no STF a A≈¡o de 
Descumprimento de Preceito Fundamental nò 
198/DF, ajuizada em 2009 pelo governador 
do DF, na qual se impugna a unanimidade 
exigida pela LC nò 24/75. O autor acrescenta 
como argumento a viola≈¡o ao princÀpio 
democrøtico, ao pacto federativo e ao princÀpio 
da proporcionalidade. Pede-se na a≈¡o que o 
Supremo declare a inconstitucionalidade do 
art. 2ò, Ü 2ò da referida lei, a fim de retirar a 
exig»ncia de qu—rum un¿nime. 

Caso seja julgada procedente a a≈¡o, « 
possÀvel que o qu—rum a ser aplicado seja o de 
maioria relativa, tendo em vista a previs¡o do 
Regimento Interno do Confaz, que o utiliza de 
forma subsidiøria.

Frise-se ainda que, na tentativa de 
solucionar a atual controv«rsia acerca dos 
benefÀcios aprovados com inobserv¿ncia æ regra 
constitucional, foi editada a Lei Complementar 
nò 160/2017, que permite a convalida≈¡o dos 
incentivos fiscais instituÀdos at« 8 de agosto de 
2017. Do referido ato normativo, foi aprovado o 
Conv»nio Confaz nò 190/2017, que regulamenta 
o procedimento de aplica≈¡o da lei.

Embora pare≈a ser um passo importante 
para minimizar a guerra fiscal, essa medida 
apenas resolve problemas do perÀodo passado, 
tendo em vista que a regra de unanimidade 
da Lei Complementar nò 24/75 permanece 
vigente. Assim, problemas com novos 
benefÀcios instituÀdos podem voltar a surgir 
caso os estados os instituam com desrespeito 
æ celebra≈¡o pr«via de conv»nios.

5. CONSIDERA•≥ES FINAIS
O ICMS « tributo com conforma≈¡o 

bastante especÀfica na Constitui≈¡o Federal, 
dada sua complexidade e impacto nas 
finan≈as dos estados-membros. Por esse 
motivo, o constituinte achou por bem manter a 
necessidade de procedimento especÀfico para 
concess¡o de benefÀcios fiscais ao imposto, 
exigindo a delibera≈¡o pr«via dos entes 
federativos.

Segundo a regulamenta≈¡o prevista na 
Lei Complementar nò 24/75, a celebra≈¡o de 
conv»nio entre os estados e o Distrito Federal, 
com aprova≈¡o un¿nime, « necessøria para a 
concess¡o das desonera≈”es.

Tal requisito provoca bastante diverg»n-

cia doutrinøria, notadamente diante da dÿvida 
que suscita em rela≈¡o a sua compatibilidade 
com o princÀpio democrøtico, que possui regra 
de maioria.

û luz do modelo imposto pela Consti-
tui≈¡o Federal, em seu art. 1ò, n¡o parece ser 
adequada a manuten≈¡o de qu—rum t¡o eleva-
do, tendo em vista que « uma exig»ncia irreal 
diante das diferentes necessidades dos tantos 
estados da Federa≈¡o, o que, na prøtica, invia-
bilizaria a tentativa de concess¡o de incentivos 
fiscais.

Deve-se ter em mente que a concess¡o 
de benefÀcios fiscais de maneira unilateral, sem 
observ¿ncia da exig»ncia de pr«vio conv»nio, 
cria inseguran≈a jurÀdica aos contribuintes, 
que podem ser alvo de cobran≈a repentina de 
tributos caso as leis concessivas sejam invali-
dadas judicialmente.
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RESUMO: Um hist—rico dos ÿltimos anos permite constatar que as 
leis or≈amentørias sofreram relevantes altera≈”es no paÀs. Atualmente, 
exige-se n¡o apenas o cumprimento da t«cnica or≈amentøria, mas, 
tamb«m, a disponibiliza≈¡o do møximo de informa≈”es que explanem 
as prioridades elencadas e o quadro fiscal projetado, a fim de 
propiciar os meios necessørios para que os atores sociais fiscalizem a 
execu≈¡o financeira, econ“mica e fÀsica. As leis or≈amentørias devem 
representar uma pactua≈¡o fidedigna da realidade. Portanto, devem 
sofrer altera≈”es mÀnimas ao longo de sua execu≈¡o, uma vez que 
o seu conteÿdo representa um compromisso do poder pÿblico com 
a sociedade. Em Pernambuco, desde o ano de 2003, o Governo do 
Estado segue a t«cnica preceituada no or≈amento-programa, inovando 
na ado≈¡o de mecanismos de alinhamento da lei com os instrumentos 
de planejamento estrat«gico. Analisaremos neste artigo a execu≈¡o 
or≈amentøria de Pernambuco nos ÿltimos anos para avaliar se o 
compromisso or≈amentørio tem sido impactado.

Palavras-chave: Administra≈¡o Financeira e Or≈amentøria. Leis 
Or≈amentørias. Or≈amento-Programa. Planejamento Estrat«gico. 
Controle Social.

1   Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Ci»ncias Contøbeis pela Favip. 
2  Consultor Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco. Bacharel em Hist—ria pela UNB. 
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1. INTRODU•°O
A t«cnica or≈amentøria evoluiu, 

modificando o vi«s meramente financeiro, 
em que a pe≈a or≈amentøria era vista em 
termos estritamente contøbeis, para o ¿mbito 
estrat«gico, alinhando a lei or≈amentøria com 
o planejamento estatal. Nesse sentido, o artigo 
serve como base para uma reflex¡o inicial 
acerca da t«cnica utilizada nos instrumentos 
or≈amentørios do Estado de Pernambuco (Plano 
Plurianual, Lei de Diretrizes Or≈amentørias e 
Lei Or≈amentøria Anual), no perÀodo de 2003 
a 2017.

Ser¡o sugeridas melhorias na t«cnica 
or≈amentøria do Estado a partir de um estudo 
comparativo com o Distrito Federal, Cearø, S¡o 
Paulo e Minas Gerais. Tamb«m serø examinada 
a tend»ncia recente de utilizar as leis 
or≈amentørias como instrumento de controle 
social.

Em seguida, analisaremos a 
compatibilidade entre o valor or≈ado e a 
execu≈¡o or≈amentøria na s«rie hist—rica 
que abrange o perÀodo de 2003 a 2017.  Por 
fim, serø apresentado o comportamento dos 
cr«ditos adicionais e demais movimenta≈”es 
or≈amentørias, al«m do seu impacto sobre o 
planejamento das contas pÿblicas.

2. TßCNICA OR•AMENTüRIA 
(2003 a 2017)

 A presente anølise busca avaliar de 
modo conjunto as tr»s pe≈as or≈amentørias: 
Lei Or≈amentøria Anual (LOA), Lei de Diretrizes 
Or≈amentørias (LDO) e Plano Plurianual 
(PPA). Essa compreens¡o « relevante, pois 
a Constitui≈¡o Federal, ao criar esses tr»s 
instrumentos de programa≈¡o dos disp»ndios 
pÿblicos, buscou uma integra≈¡o entre o 
planejamento or≈amentørio de m«dio e curto 
prazo. Desse modo, somente uma anølise 
integrada dessas pe≈as « capaz de sinalizar 
a t«cnica or≈amentøria escolhida pela 

3 ATA´DE, Pedro Antonio Bertone. Avalia≈¡o do Plano Plurianual: Anølise das Restri≈”es æ sua Integra≈¡o ao Ciclo 
de Gest¡o Pÿblica Federal. Universidade de BrasÀlia, Programa de P—s Gradua≈¡o em Administra≈¡o PPGA-UNB, 
disserta≈¡o de mestrado. BrasÀlia, 2005.
4 DE ABREU, Cilair Rodrigues. A produ≈¡o de informa≈¡o no contexto do or≈amento-programa: uma anølise a partir 
das informa≈”es contidas no cadastro de a≈”es or≈amentørias do Governo Federal. Programa de P—s Gradua≈¡o em 
Administra≈¡o PPGA-UNB, disserta≈¡o de mestrado. BrasÀlia, 2009.

administra≈¡o pÿblica em determinado perÀodo 
hist—rico.

2.1. PPA 2004-2007

Antes de adentrar na anølise 
pormenorizada da t«cnica utilizada, cumpre 
pontuar que apenas a partir do ano 2000 teve 
inÀcio o processo nacional de montagem da 
estrutura programøtica do or≈amento, como 
bem salienta AtaÀde:

ß importante ressaltar que, apesar de a 
Constitui≈¡o jø ter havido estabelecido 
a compatibilidade entre planejamento e 
or≈amento, s— a partir do exercÀcio de 2000 
houve a unifica≈¡o das classifica≈”es 
nos tr»s instrumentos constitucionais de 
organiza≈¡o da despesa pÿblica. Nomes e 
c—digos de programas e a≈”es passaram 
a ser comuns nas pe≈as de planejamento 
or≈amentørio: PPA, LDO e Or≈amento. 
Assim, pelo menos em termos de 
taxionomia, os instrumentos passaram a 
ser convergentes.3 

Portanto, a anølise das pe≈as 
or≈amentørias a partir de 2003 tem como 
vi«s t«cnico-metodol—gico a concep≈¡o do 
or≈amento-programa que, na vis¡o de Abreu4:

[...] constitui a agrega≈¡o de um conjunto 
de iniciativas pÿblicas dentro de uma 
mesma unidade de gest¡o, que seria o 
programa, esses operadores de op≈”es 
de polÀticas pÿblicas definidas pelos 
decisores de nÀveis estrat«gicos [...] 
vinculando o planejamento das atividades 
do estado æ estrutura or≈amentøria 
organizada por programas.

O or≈amento tradicional privilegia o 
controle em detrimento do planejamento, 
analisando a pe≈a or≈amentøria sob uma 
perspectiva meramente contøbil e financeira.

Jø o or≈amento-programa altera por 
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completo a forma tradicional de gerir o 
or≈amento pÿblico. Essa concep≈¡o trata 
as contas pÿblicas de forma alinhada com 
o planejamento estrat«gico do governo. 
Al«m disso, estabelece metas e objetivos 
com unidades de medida que permitem o 
monitoramento de suas atividades, visando 
æ cria≈¡o de par¿metros que identifiquem 
a efici»ncia, a eficøcia e a efetividade da 
interven≈¡o pÿblica.

As caracterÀsticas do or≈amento-
programa em Pernambuco ser¡o analisadas 
a partir do PPA 2004–2007, bem como das 
LDOs e LOAs referentes a esse perÀodo, a fim 
de identificar o alinhamento dessas pe≈as com 
o aparato conceitual do or≈amento-programa.

Primeiramente, cabe ressaltar que, 
conforme a vis¡o pontuada por Giacomoni5, 
o or≈amento-programa tem como principal 
crit«rio de classifica≈¡o a funcional-
programøtica. No que tange æ anølise das 
pe≈as or≈amentørias do perÀodo de 2004 a 
2007, frisa-se que a classifica≈¡o encontra-
se em conson¿ncia com a classifica≈¡o 
funcional-programøtica prevista na Portaria 
Interministerial nò 42, de 14 de abril de 1999.

Vale salientar que, nas pe≈as 
or≈amentørias do perÀodo, verifica-se a 
aus»ncia de subtÀtulo ou suba≈¡o, que indicam 
a localiza≈¡o do gasto. A legisla≈¡o da «poca 
n¡o exigia esse nÀvel de detalhamento.

Al«m disso, identifica-se claramente que 
as pe≈as or≈amentørias do Estado atuaram 
em conjunto visando ao alcance das op≈”es 
estrat«gicas definidas na Lei nò 15.247/2003 
(PPA 2004–2007) como diretrizes. No entanto, 
« necessørio ressaltar alguns requisitos que 
ainda n¡o estavam em conson¿ncia com os 
conceitos do or≈amento-programa.

O primeiro aspecto refere-se æ aus»ncia 
de um instrumento de planejamento estrat«gico 
do ente governamental que justifique suas 
op≈”es. Em outras palavras, o cidad¡o n¡o 
conseguia compreender o processo de 
formata≈¡o das escolhas governamentais e o 
seu vÀnculo com o planejamento estrat«gico. 
Isso foi sanado apenas nas pe≈as or≈amentørias 
a partir de 2008. 

5 GIACOMONI, James. Or≈amento Pÿblico. 10. ed. S¡o Paulo: Atlas, 2001.
6 DisponÀvel em: <http://www.seplag.pe.gov.br/web/pe2035/2035-visao-de-futuro>. Acesso em: 15 mar. 2018.
7 PERNAMBUCO. Secretaria de Planejamento e Gest¡o. Cole≈¡o Cadernos de Boas Prøticas de Gest¡o. Volume 8. 
Seminørio Todos por Pernambuco. Recife, 2016.

Outro ponto relevante intrinsecamente 
ligado ao or≈amento-programa foi a aus»ncia 
de comprova≈¡o da participa≈¡o popular nas 
escolhas e prioridades governamentais, uma 
vez que n¡o houve  metodologia exposta que 
demonstrasse a consulta popular como crit«rio 
utilizado nas diretrizes or≈amentørias.

2.2. PPAs A PARTIR DE 2008 

Passa-se æ anølise das pe≈as 
or≈amentørias a partir de 2008. A altern¿ncia 
na chefia do Poder Executivo do Estado, em 
2007, alavancou uma nova concep≈¡o de 
governo, bem como uma reformula≈¡o das 
pe≈as or≈amentørias elaboradas para os anos 
seguintes.

Em 2007, o Governo de Pernambuco 
apresentou o modelo de gest¡o denominado 
Todos Por Pernambuco, baseado na 
aproxima≈¡o entre planejamento estrat«gico 
e or≈amento. Definiu-se ent¡o um marco de 
longo prazo, denominado Pernambuco 2035, 
com inÀcio em 2011, outro de m«dio prazo 
representado pelo PPA, e, por fim, um de curto 
prazo expresso pela LOA de cada exercÀcio.

O Programa Pernambuco 20356 elegeu 
uma vis¡o de futuro e de posicionamento 
do Estado de Pernambuco para as pr—ximas 
d«cadas. Os grandes alvos s¡o: qualidade de 
vida, prosperidade, coes¡o social, educa≈¡o 
e institui≈”es de qualidade. Esses pilares s¡o 
desdobrados em 15 metas e 35 objetivos, e 
o planejamento de longo prazo guia e exige 
coer»ncia das pe≈as de m«dio e curto prazo.

Na sequ»ncia, surge o PPA como 
instrumento de planejamento de m«dio prazo. 
Cabe registrar que, em 2007, o governo passou 
a adotar o modelo de participa≈¡o popular 
para a elabora≈¡o do PPA, por meio do ciclo 
de seminørios do Todos Por Pernambuco. O 
seminørio suscitou 12 f—runs de consulta e 
debate popular, sendo cada encontro realizado 
em uma regi¡o de desenvolvimento.7

 Em 2007, o ciclo de seminørios teve a 
participa≈¡o de 5 mil pessoas, com um total de 
2,6 mil propostas. Dessas, 102 foram incluÀdas 
como metas prioritørias do governo no PPA.  Jø 
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em 2011, os nÿmeros apresentaram aumento 
significativo. Foram 13 mil participantes e 
26 mil propostas resultando em 236 metas 
prioritørias, o que equivale a 42% do total de 
metas de maior relev¿ncia de monitoramento. 
Em 2015 foram 18 mil participantes e 19 mil 
propostas.8 

 O modelo de gest¡o Todos por 
Pernambuco traz o Mapa da Estrat«gia como 
documento basilar que define as prioridades da 
administra≈¡o pÿblica para os pr—ximos quatro 
anos de vig»ncia do PPA. O mapa « formulado 
a partir de quatro fontes: seminørios, programa 
de governo, Pernambuco 2035 e o legado da 
estrat«gia advindo do ÿltimo ciclo do PPA.

O Mapa da Estrat«gia9 se divide em 
vis¡o do futuro, premissas, focos prioritørios, 
perspectivas (temas estruturantes sob os quais 
est¡o agrupados os objetivos estrat«gicos), 
objetivos, resultados, produtos e atividades.

At« o ano de 2007, o PPA n¡o se 
encontrava completamente integrado æ 
estrutura de planejamento estrat«gico 
concebida pelo plano de gest¡o, e n¡o havia 
o detalhamento por suba≈¡o.10 Apenas em 
2009, o Governo de Pernambuco conseguiu 
o alinhamento das pe≈as or≈amentørias com 
o modelo de gest¡o. Jø quanto ao nÀvel de 
detalhamento por suba≈¡o, o Estado iniciou 
sua estrutura≈¡o a partir do PPA 2011–2014.

Interessante notar que, a partir de 2009, 
o Governo de Pernambuco consegue um ali-
nhamento do planejamento estrat«gico com as 
pe≈as or≈amentørias, de tal modo que cada eixo 
estruturante do Balanced Scorecard, documen-
to que planifica a estrat«gia governamental, 
encontra um nÀvel da classifica≈¡o funcional-
-programøtica conforme a tabela 1, adaptada 
da Lei nò 15.703/2015, que disp”e sobre o Pla-
no Plurianual 2016–2019:

Observa-se que hø um alinhamento 
administrativo entre o planejamento estrat«gico 
governamental e as pe≈as or≈amentørias, 
de modo que as escolhas or≈amentørias 
encontram-se coordenadas com os esfor≈os 
estrat«gicos eleitos pelo governo e pactuados 
com a sociedade.

 Ent¡o, verifica-se que os requisitos 
t«cnicos do or≈amento-programa encontram-se 
preenchidos quanto æ classifica≈¡o funcional-

8 N¡o foram localizados os dados referentes æs metas prioritørias para o ano de 2015.
9 DisponÀvel em: <http://seplag.pe.gov.br/web/tppe/todos-por-pe-mapa-da-estrategia>. Acesso em: 21 mar. 2018.
10 Nos termos da Lei nò 15.703/2015 (PPA 2016-2019) define-se suba≈¡o ou subtÀtulo como as atividades, as 
opera≈”es especiais e os projetos que ser¡o trabalhados em subtÀtulos, utilizados para especificar a localiza≈¡o fÀsica 
ou os objetos contidos na a≈¡o. A adequada localiza≈¡o do gasto permite maior controle governamental e social 
sobre a implanta≈¡o das polÀticas pÿblicas adotadas, al«m de evidenciar o foco, os custos e os impactos da a≈¡o 
governamental.

programøtica. Al«m disso, nota-se que os 
instrumentos or≈amentørios adotam um crit«rio 
de alinhamento estrat«gico inovador e referencial.

2.3. COMPARA•°O COM OUTRAS 
UNIDADES FEDERATIVAS

Deve-se frisar que, comparado æs demais 
unidades da Federa≈¡o elencadas no presente 
artigo, o Estado de Pernambuco « refer»ncia no 
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alinhamento da estrat«gia governamental com 
os instrumentos or≈amentørios, bem como na 
inser≈¡o da participa≈¡o popular.

A anølise das pe≈as or≈amentørias revela 
que Pernambuco, S¡o Paulo, Distrito Federal 
e Cearø s¡o as unidades da Federa≈¡o que 
descrevem at« a localiza≈¡o fÀsica dos gastos no 
¿mbito do PPA, bem como elegem indicadores 
para esse nÀvel de programa≈¡o. Todavia, no 
caso pernambucano, a metodologia de escolha 
dos indicadores, explicitados nas pe≈as 
or≈amentørias, revela-se pouco sofisticada.  

Nesse sentido, observa-se que a leitura 
dos indicadores eleitos n¡o apresenta o tipo 
(impacto, resultado ou processo), o valor de 
refer»ncia atribuÀdo e a metodologia utilizada. 
Al«m disso, os indicadores encontram-se res-
tritos æ suba≈¡o, enquanto o mais interessante 
seria a designa≈¡o desses medidores, pelo me-

nos para os programas or≈amentørios visando 
æ aferi≈¡o dos resultados mais estruturantes.

Os estados de S¡o Paulo e Minas Gerais 
s¡o refer»ncia na padroniza≈¡o de indicadores. 
A metodologia utilizada pelo governo paulista 
explicita o tipo de indicador utilizado, o pÿblico 
alvo, a taxa de medi≈¡o atual e a projetada para 
o futuro para os objetivos estrat«gicos e os 
programas or≈amentørios.1 1

O Governo de S¡o Paulo escolhe 
objetivos estrat«gicos, bem como indicadores 
de impacto que ser¡o observados por meio da 
tend»ncia esperada. Adiante, esses objetivos 
s¡o desdobrados em programas e a≈”es, em 
que se mensuram indicadores de produto.

Na tabela 2, segue um exemplo de 
indicadores de impacto e de resultado 
referentes ao Plano Plurianual 2016–2019 do 
Governo do Estado de S¡o Paulo:

11 Lei nò 16.646/2017 do Estado de S¡o Paulo, quadro XIX, e Anexo II da Lei nò 16.082/2015, Anexo II, do Estado de 
S¡o Paulo.
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O Governo de Minas Gerais tamb«m adota, 
na Lei Or≈amentøria Anual, um modelo muito in-

teressante de descri≈¡o da meta fÀsica e elei≈¡o 
de indicadores para os programas or≈amentørios:

Portanto, seria indicado que o PPA 
do Governo de Pernambuco explicitasse, 
ao menos, a metodologia para apura≈¡o 
da meta a ser realizada, o tipo de indicador 
utilizado e os valores de refer»ncia e, por 
fim, criasse indicadores para os programas 
or≈amentørios.  

Outro ponto passÀvel de discuss¡o « a im-
possibilidade de verificar a realiza≈¡o das me-
tas fÀsicas em qualquer meio pÿblico de acom-
panhamento.

A anølise comparativa demonstra que o 
governo do DF « uma refer»ncia desse acom-
panhamento por meio do relat—rio gerencial de 
desempenho fÀsico-financeiro dos programas 
or≈amentørios12, disponibilizado bimestral-
mente, em conformidade com o art. 90, Ü 1é, da 
Lei de Diretrizes Or≈amentørias do Distrito Fe-
deral para o exercÀcio financeiro de 2018.

A tabela 5 exemplifica o relat—rio 
gerencial de desempenho fÀsico-financeiro dos 
programas or≈amentørios:

Em sÀntese, a partir da anølise comparativa 
com outros estados, seria conveniente para o 
Governo de Pernambuco melhorar o sistema 
de escolha dos indicadores no corpo das 
pe≈as or≈amentørias, bem como disponibilizar 
publicamente o cumprimento das metas fÀsicas.

Esses requisitos s¡o cruciais para a 
execu≈¡o ideal do or≈amento-programa, uma 

12 DisponÀvel em: <http://www.transparencia.df.gov.br/#/orcamento/relatorios-gerenciais>. Acesso em: 19 mar. 
2018.

vez que essa t«cnica opera em duas vertentes. 
A primeira « o alinhamento do or≈amento com a 
estrat«gia governamental; a outra, a garantia de 
instrumentos de controle e acompanhamento 
da gest¡o or≈amentøria visando atingir as 
metas e objetivos estabelecidos.

A fim de cumprir os preceitos presentes 
no or≈amento-programa, seria prudente que 
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a LOA indicasse, de acordo com a localiza≈¡o 
geogrøfica, a regi¡o administrativa onde serø 
alocada a dota≈¡o prevista, como ocorre na 
maioria das pe≈as or≈amentørias analisadas 
por amostragem no presente estudo. Uma 

refer»ncia « a LOA do Estado do Cearø13, 
em que cada a≈¡o apresenta a regi¡o 
administrativa onde o gasto serø alocado.14  
Na tabela 6, segue exemplo extraÀdo da LOA 
2018 do Estado do Cearø:

Por fim, no PPA 2016–2019 do Estado 
de Pernambuco, observa-se que s¡o or≈ados 
valores para os programas com refer»ncia 
ao ano de 2016, bem como um ÿnico valor 
que equivale aos perÀodos de 2017 a 2019. 
Se compararmos com as outras unidades 
federativas pesquisadas no presente artigo, 
como o Distrito Federal e Minas Gerais, s¡o 
utilizados valores individualizados para cada 
exercÀcio.

Nesse sentido, observa-se que as pe≈as 
or≈amentørias t»m avan≈ado al«m do escopo 
legal e cada vez mais se tornam um meio eficaz 
de disponibilizar informa≈”es gerenciais da 
execu≈¡o financeira e fÀsica que permitam 
o controle social, com o objetivo de retirar 
da administra≈¡o pÿblica o monop—lio das 
informa≈”es.

Portanto, a tend»ncia para as pe≈as 
or≈amentørias « ampliar os nÀveis de 
detalhamento da previs¡o das receitas e 
da fixa≈¡o da despesa, al«m de garantir a 
publicidade de relat—rios governamentais que 

13 Lei nò 16.199/2016, do Estado do Cearø.
14 Anexo II, Tomo I, da Lei nò 16.199/2016, do Estado do Cearø.

assegurem o acompanhamento da execu≈¡o 
or≈amentøria, financeira e fÀsica.

3. ANüLISE DAS PE•AS 
OR•AMENTüRIAS DE 
PERNAMBUCO

Esse capÀtulo analisa o percentual de 
cr«ditos adicionais e de execu≈¡o or≈amentøria. 
A apresenta≈¡o desses dados parte do 
pressuposto de que o modelo de gest¡o eleito 
por Pernambuco « participativo e estrat«gico. 
Portanto, qualquer altera≈¡o no formato ideal 
desse modelo desvirtua e influi no que foi 
pactuado coletivamente e estrategicamente, 
como explanado no capÀtulo anterior.

Inicialmente, ser¡o analisadas as modifica-
≈”es ocorridas no or≈amento do Estado de Per-
nambuco, por meio de cr«ditos adicionais (suple-
mentar, especial e extraordinørio), visando medir 
o percentual realizado em cada exercÀcio.
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O grøfico 1 revela que, desde 2013, 
Pernambuco tem ajustado a utiliza≈¡o de 
cr«ditos or≈amentørios para padr”es inferiores 
a 7%. Essa medida « relevante e demonstra 
uma boa prøtica or≈amentøria, uma vez que os 
cr«ditos adicionais representam uma altera≈¡o 
unilateral da pactua≈¡o coletiva expressa nas 
leis. Destaca-se que a apura≈¡o do limite legal 
parte da dota≈¡o inicial. 

Al«m disso, « importante tratar, 
especificamente, do cr«dito suplementar.
Vale dizer que o inciso IV, do art. 10, da Lei nò 
16.275, de 26 de dezembro de 2017 (LOA 2018) 
autoriza o Poder Executivo, durante o exercÀcio 
vigente, a:

Abrir cr«ditos suplementares, at« o limite 
correspondente a 20% (vinte por cento) 

do total da despesa fixada nesta Lei, com 
a finalidade de atender a insufici»ncias 
de dota≈”es constantes do Or≈amento 
Fiscal, do Or≈amento de Investimento 
das Empresas e de cr«ditos adicionais, na 
forma do que disp”em os arts. 7é e 40 a 
43, da Lei Federal no 4.320, de 1964, e 
os arts. 34 a 39, da Lei né 16.148, de 2017, 
atrav«s de decreto do Poder Executivo, 
para altera≈”es ou inclus”es de grupos 
de despesa e categorias econ“micas, de 
a≈”es. (grifo nosso).

Para fins de compara≈¡o, apresenta-se 
tabela com os limites permitidos pelas unidades 
federativas estudadas para abertura de 
cr«ditos suplementares, por meio de Decreto 
do Poder Executivo:
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Entende-se como cr«dito suplementar 
uma modifica≈¡o posterior æ aprova≈¡o do 
or≈amento com o intuito de refor≈ar uma 
dota≈¡o que n¡o foi suficiente para custear 
a despesa prevista. Sob o ponto de vista da 

gest¡o, o cr«dito suplementar evidencia uma 
falha na programa≈¡o, uma vez que o valor 
previsto foi insuficiente para atender æ despesa. 
Destaca-se que os cr«ditos suplementares t»m 
autoriza≈¡o contida no pr—prio texto da LOA.

Conforme exposi≈¡o acima, os 
percentuais de altera≈”es or≈amentørias que 
utilizaram a fonte de recursos de anula≈¡o de 
dota≈”es existentes est¡o abaixo do limite de 
20% constante na LOA. Contudo, do ponto de 
vista da gest¡o or≈amentøria, essas altera≈”es 
representam uma mudan≈a no planejamento 
governamental.

ß relevante dizer que n¡o foram 
encontrados os crit«rios utilizados para a 
anula≈¡o de uma dota≈¡o nas pesquisas 

realizadas para a elabora≈¡o do artigo. 
Sendo assim, entende-se que dentro de uma 
dota≈¡o est¡o programas, a≈”es e suba≈”es 
que por vezes sofrem anula≈”es de dota≈”es 
e, consequentemente, modifica≈¡o do seu 
planejamento, e talvez at« da sustenta≈¡o da 
sua efici»ncia.

A seguir, compara-se a dota≈¡o inicial 
frente æ despesa executada, a fim de mensurar 
a distor≈¡o entre o planejamento inicial e a 
despesa liquidada no t«rmino do exercÀcio:
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De acordo com o grøfico 2, percebe-
se que a despesa liquidada ultrapassou o 
valor da dota≈¡o inicial apenas nos exercÀcios 
2008, 2009, 2010 e 2017. Ou seja, nos 
demais exercÀcios, a despesa or≈ada na LOA, 
que desconsidera os cr«ditos adicionais, foi 
suficiente para cobrir as despesas executadas 
(liquidadas) ao fim de cada ano. 

Pode-se deduzir que, na maioria dos 
exercÀcios, o governo tem acertado a previs¡o 
or≈amentøria e elaborado pe≈as de acordo 
com a realidade do cenørio econ“mico local. No 
entanto, deve-se destacar que, no exercÀcio de 
2017, a diferen≈a entre a liquida≈¡o e a dota≈¡o 
inicial foi na ordem de R$ 1,4 bilh¡o.

Por meio de alguns indicadores 
or≈amentørios, o capÀtulo tra≈ou, de forma 
panor¿mica, como a dota≈¡o inicial, pactuada 
na lei or≈amentøria, tem sido impactada na 
gest¡o or≈amentøria. Destaca-se que o valor 
or≈ado ao longo dos anos tem se aproximado da 
liquida≈¡o, o que representa um fator positivo. 
No entanto, o d«ficit or≈amentørio ocorrido no 
exercÀcio de 2017 « um sinal de preocupa≈¡o 
quanto ao equilÀbrio das contas pÿblicas.

4. CONSIDERA•≥ES FINAIS
Desde 2003, as pe≈as or≈amentørias 

do Estado de Pernambuco v»m cumprindo 
os requisitos legais e te—ricos da metodologia 
do or≈amento-programa. A partir de 2007, 
observa-se um esfor≈o do Governo de 
Pernambuco em alinhar sua estrat«gia aos 
instrumentos or≈amentørios.

Esse esfor≈o em incrementar as pe≈as 
or≈amentørias dentro da engrenagem 
estrat«gica do Estado se tornou uma 
refer»ncia de tal forma que todos os nÀveis do 
planejamento estrat«gico possuem sincronia 
dentro da classifica≈¡o funcional-programøtica 
do or≈amento. Atualmente, pode-se afirmar 
que o or≈amento do Estado de Pernambuco 
reflete as op≈”es estrat«gicas pactuadas 
coletivamente.

No entanto, nos ÿltimos anos, as leis 
or≈amentørias refletem a tend»ncia de exigir 
do Estado a disponibiliza≈¡o do møximo 
de informa≈”es possÀveis. Ou seja, que o 
governo explane ao cidad¡o as proje≈”es e 
as escolhas efetuadas, bem como permita o 

acompanhamento da execu≈¡o or≈amentøria, 
financeira e fÀsica.

Nesse sentido, a partir da anølise 
comparativa com Cearø, Bahia, Distrito 
Federal, Minas Gerais e S¡o Paulo, algumas 
medidas foram propostas visando sofisticar 
a metodologia do or≈amento-programa, bem 
como facilitar o monitoramento da execu≈¡o 
fÀsica.

As medidas sugeridas foram a melhoria 
da metodologia de escolha dos indicadores de 
medi≈¡o utilizando como modelo os estados 
de S¡o Paulo e Minas Gerais, a disponibiliza≈¡o 
de um documento para acompanhamento 
da execu≈¡o das metas fÀsicas tendo como 
refer»ncia o Distrito Federal, a defini≈¡o na 
Lei Or≈amentøria Anual da regionaliza≈¡o do 
gasto e, por fim, a indica≈¡o de valores anuais 
para cada programa or≈amentørio no Plano 
Plurianual.

Essas sugest”es buscam aprimorar os 
instrumentos or≈amentørios, refletindo a nova 
tend»ncia de maximizar o nÀvel de informa≈”es 
para tornar ainda mais efetivo o controle social.

Por fim, analisou-se a execu≈¡o 
or≈amentøria nos ÿltimos anos com o objetivo 
de verificar at« que ponto a lei or≈amentøria, 
que « o instrumento de pactua≈¡o coletiva do 
gasto pÿblico, tem sido modificada e alterada. 

Observa-se que Pernambuco formatou 
nos ÿltimos anos pe≈as or≈amentørias que 
tiveram sincronia com a sua execu≈¡o. Al«m 
disso, a utiliza≈¡o de cr«ditos or≈amentørios 
suplementares por meio de decretos do 
Poder Executivo encontra-se em patamares 
aceitøveis e dentro da m«dia das unidades 
federativas observadas no presente artigo.
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