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Para Onde Deve Ir a Politica Agropecudria Brasileira?

A politica agropecuaria brasileira tem sido um sucesso sob diversos pontos de
vista, ela ajudou a levar o pais da condicdo de importador liquido de alimentos a de
grande exportador e sustentaculo da seguranca alimentar global, como ficou
comprovado durante esse periodo de pandemia.

No entanto, em virtude do seu proprio sucesso, a evolugdo da politica
agropecuaria é nao so desejavel, mas também necessaria. Isso porque, quando o Brasil
era importador de alimentos, o objetivo primaz dessa politica tinha que ser a seguranca
alimentar, mas com os avangos na nossa producdo deverd haver mudanca de
paradigma.

Como o crescimento da produgao agropecuaria brasileira afastou os riscos de
desabastecimento interno, mesmo em cenario de estresse gerado pela pandemia do
COVID-19, os esforcos devem ser direcionados a sustentabilidade, econdémica e
ambiental do agronegécio.

Essa evolucdo da premissa da seguranca alimentar interna para o
desenvolvimento sustentavel da agropecuaria brasileira € fundamental, inclusive, para
que possamos ajudar a garantir a seguranga alimentar em escala global. Projecdes
recentes indicam que a producado de alimentos mundial tera que aumentar 20% na
proxima década para fazer face ao crescimento da populagado. Dada a disponibilidade
de terras, de tecnologia e climatica, para que esse objetivo seja alcan¢ado, o Brasil tera
gue expandir sua producdo em 41% nesse periodo®. Sé existe uma maneira desse
processo se desencadear com sucesso: a crescente profissionalizacdo da nossa
produgéo.

Contudo, no afa de cumprir seu papel de fornecedor mundial de alimentos, o pais
ndo se pode relegar ao segundo plano questdes de sustentabilidade ambiental. Sem
sustentabilidade, o nosso agronegdcio causara prejuizos a sua propria producao além
de perder clientes externos.

Para que possamos adotar esses novos objetivos a politica agropecuaria precisa
se transformar. Nesse ponto deve-se ressaltar que essa transformacdo devera ser
gradual e prosseguir a medida que as condigdes necessarias ao avango estejam postas.
Isso porque, o agronegocio brasileiro é o setor da economia que apresenta as maiores
taxas de crescimento de produtividade® e ndo se pode atrapalhar esse desenvolvimento
por meio de politicas agcodadas e sem reflexao.

! Possui mestrado em Economia pela EPGE — FGV/RJ e Ph.D em Economia pela University of Maryland
(USA). Atualmente é Subsecretario de Politica Agricola e Meio Ambiente na Secretaria de Politica
Econdmica do Ministério da Economia e Professor do IDP.

2 Rodrigues, R. 2018. Agro é paz. ESALQ. Piracicaba.

3 Castro, N. R. 2019. Produtividade do trabalho cresce mais no agronegdcio que no Brasil e impulsiona PIB
do setor. Artigo digital CEPEA: https://www.cepea.esalq.usp.br/br/opiniao-cepea/produtividade-do-
trabalho-cresce-mais-no-agronegocio-que-no-brasil-e-impulsiona-pib-do-setor.aspx. Acessado em

07/10/2020. —
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Dito isso, a estrutura da nova politica agropecuaria deve se balizar por quatro
principios basicos: i) focalizacdo dos subsidios nos produtores com maior
vulnerabilidade social, ii) redugao dos subsidios cruzados, iii) redugao dos riscos fiscais
emanados da politica agropecuaria e iv) aumento da “pegada” ambiental da politica.

O primeiro ponto tem consequéncias econémicas e sociais. Em meio a restricao
fiscal com a qual o pais de defronta faz-se necessaria a priorizacdo dos agricultores
familiares de baixa renda no que tange a distribuicdo das subvencgdes e subsidios
agricolas. Atualmente, a agricultura empresarial vem levando a maior parte desses
subsidios, mas ha tendéncia de reversido desse padrado*. Esse direcionamento além de
garantir que os recursos sejam alocados aos produtores com maior vulnerabilidade
social, também reforcaria a producdo de alimentos para consumo interno,
contrabalancando assim a inevitavel tendéncia exportadora da producéo agropecuaria
nacional.

O segundo ponto diz respeito ao subsidio pago por toda a sociedade, na forma
de taxas de juros mais elevadas, oriundo da destinagao obrigatéria de depositos a vista
e de poupancga ao crédito rural com taxas controladas. Atualmente, 27,5% dos depdsitos
a vista e 59% da poupanc¢a modalidade rural devem ser destinados obrigatoriamente ao
crédito rural. E esses recursos devem ser emprestados a taxas abaixo das taxas
prevalentes no mercado. Naturalmente, os bancos repassam essa diferenca de spread
no crédito geral. Esse processo gera subsidio cruzado que pode alcancar R$ 70 bilhdes
de reais por ano®. Por ndo ser explicito, esse subsidio ndo aparece no orgamento e é de
dificil detecgéo por parte daqueles que arcam com ele, ou seja, os demais mutuarios de
crédito que nao dispde de taxas privilegiadas.

Cabe acrescentar que esse problema nao incide apenas sobre o crédito rural,
que é parte minoritaria do direcionamento de crédito. Do total do crédito existente no
Sistema Financeiro Nacional, o Crédito Rural corresponde a 7,1% e a 17,0% do
direcionamento. Os outros 83% de direcionamento devem ser reduzidos pari passu com
o do Crédito Rural para que haja efeito significativo nos spreads bancarios em geral.

E preciso também que se reduza a exposicdo do Tesouro Nacional aos riscos
oriundos da atividade agropecuaria. Nesse ponto duas medidas sdo essenciais: maior
participacado das seguradoras privadas no seguro agropecuario, com correspondente
reducao do papel do Governo nessa funcao e, restruturacao da Politica Geral de Precos
Minimos (PGPM) para que os riscos de variagdo de preco sejam arcados pelo mercado
€ nao mais pelo Tesouro.

No caso do seguro, o Tesouro Nacional funciona como seguradora na maior
parte das operacdes. Isso porque, por meio Programa de Garantia da Atividade
Agropecuaria (PROAGRO) a Unido garante o pagamento das parcelas do crédito rural
aos bancos credores caso ocorra incidente climatico que cause perdas expressivas aos
produtores endividados. Entdo, com os eventos climaticos sdao imprevisiveis, essa forma
de funcionamento do seguro agricola traz essa imprevisibilidade para o orcamento

4 Para o ano safra 2020/2021 foram destinados R$ 11,5 bilhGes a subvengéo agropecuaria, sendo R$ 6,5
bilhdes aos produtores empresariais e R$ 5 bilhdes a agricultura familiar.
5Ver COSTA, A. C. A.; NAKANE, M. 1. 2005. Crédito direcionado e custo das operagdes de crédito livre:
uma avaliacao do subsidio cruzado do crédito imobiliario e rural no Brasil. In: BCB — BANCO CENTRAL
DO BRASIL. Relatério de Economia Bancéria e Crédito. Brasilia: BCB, 2005. p. 29-43. _d
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publico. Em cenario de aproximagao ao teto de gastos, essa situagao passa a significar
risco demasiado alto.

A solugéo seria a realocacéo dos recursos do PROAGRO para o Programa de
Subvencao ao Seguro Rural — PSR, no qual, distintamente de assumir o risco climatico,
o Tesouro paga parte do prémio do seguro e deixa as seguradoras privadas a assungao
dessa imprevisibilidade.

Ja no caso da PGPM a situagao é semelhante: se o preco de determinado produto
agricola cai abaixo de limite pré-estabelecido (Preco Minimo) o Governo deve pagar a
diferenca entre eles. Na pratica, o Tesouro funciona como langador de opgao de venda.
Mas entao porque nao repassar esse risco ao mercado diretamente na forma de op¢des
de venda tradicionais. Nesse sistema, os produtores adquiririam opc¢des de venda de
seus produtos e seriam reembolsados de parte do prémio por subsidio governamental.

Por fim, € importante que a nova politica agricola disponha de mecanismos que
ampliem a sustentabilidade da atividade. A sustentabilidade ambiental gera
externalidades positivas de carater local (aumento do padrdo de vida da populacao,
aumento da produtividade agropecuaria, dentre outras), bem como de carater global.
Dessa forma, praticas sustentaveis na agropecuaria devem ser incentivadas pelo
Governo em geral e pela politica agropecuaria em particular.

No Brasil ja ha varias politicas com esse fim, como é o caso do Plano para
Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono — Plano ABC. No entanto, tais programas
deverao ser simplificados e dispor de maior orgcamento para que possam atingir seus
objetivos.

A agropecuaria brasileira vem mostrando sua for¢a ao longo das ultimas décadas
e tera que fazer ainda mais para ajudar humanidade tanto no que diz respeito a produgao
de alimentos quanto a preservagdao ambiental. Para tanto, a transformacao da politica
agropecuaria devera ser condizente com a magnitude do desafio.
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Montagem de Portfélios: Estudo de Fundos

Imobiliarios no Brasil

A pandemia do Covid-19 trouxe uma nova recessao ao Brasil. O PIB — Produto
Interno Bruto, caiu 2,2%, enquanto a moeda nacional desvalorizou 23%. O COPOM,
Comité de Politica Monetaria, abriu a possibilidade de cortar ainda mais a taxa basica de
juros, a Selic, atualmente cotada a 2% a.a. E, mesmo com a forte reducao da atividade
econdmica o Ibovespa apresentou forte recuperagao.

O indice Bovespa tem apresentado grande volatilidade nos ultimos meses, apos
quatro anos fechando com ganhos expressivos e alcancar os 119.528 pontos, com a
pandemia chegou a cair quase 50%, e apesar da deterioracdao dos fatores
macroecondmicos voltou a subir, acumulando ganhos de 39%, no periodo de abril/20 a
agosto/20. Considerando a volatilidade e os momentos de incerteza no mercado frente
a crise e consequente variagdes nos precos dos ativos, definir as melhores estratégias
na gestdo de riscos e montagem de portifolios tornou-se um desafio. No entanto, o
investidor tem tentado acertar a diregcdo do mercado e migrar para ativos que possam
oferecer melhores rentabilidades.

Os fundos imobiliarios surgem como uma alternativa para a diversificagao da
carteira. Com os juros em queda, e menor atratividade da renda fixa, investidores mais
conservadores preferem aplicar seus recursos em imdveis, no entanto, esse segmento
de aplicagao, além apresentar pouca liquidez, apresentam maiores custos, fato que vem
contribuindo para o desenvolvimento do mercado de fundos imobilidrios. Segundo
dados consolidados de fundos de investimentos da ANBIMA, essa classe de fundos
cresceu 12% até julho, em relagdo ao ano anterior. Além disso, o indice de fundos de
investimento imobiliario (IFIX), indicador de desempenho dos fundos imobiliarios
negociados na B3, apesar de apresentar desempenho negativo no ano, vem
demonstrando recuperagao com rentabilidade positiva desde abril/20.

Os Fundos de Investimento Imobiliario (Flls) aplicam seus recursos em diversos
tipos de investimentos imobiliarios, sendo que os ativos que compde o fundo sao
determinantes para o seu desempenho. A Instrucdo CVM 472/2008 dispde que o FllI
deve definir, em seu regulamento, os segmentos em que atuara e a natureza dos
investimentos ou empreendimentos imobiliarios que poderdo ser realizados,
identificando os ativos que podem compor o patriménio do fundo e os requisitos de
diversificacao de investimentos. Dessa forma, esses fundos sao classificados por tipos,
geralmente apresentam menor volatilidade que a renda variavel, e, em tempos de baixa
taxa de juros, melhor desempenho em relacao a renda fixa.

Com o objetivo de verificar o desempenho dos fundos de investimentos
imobiliarios, este estudo analisou retornos diarios dos Flls listados na B3 nos ultimos 3
anos, agosto/2017 a agosto/2020, abordando os indicadores de desempenho, Alfa de
Jensen, que mede o retorno adicional gerado face a rentabilidade estimada pelo CAPM
(Capital Asset Pricing Model), e o indice de Sharpe que mede o retorno em relacao ao
risco que corre. Também foi analisado a influéncia do Patrimdnio liquido e do volume de
negociacao nos retornos desses fundos.

& Mestranda em Economia pelo IDP. Possui MBA em Administragdo Financeira e Mercado de Capitais pela
Fundacao Getulio Vargas e Bacharelado em Ciéncias Econdmicas pela Universidade Catolica de Brasilia.

Atualmente é especialista no Postalis. -
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Com os dados das cotagbes diarias do Flls no periodo de agosto/2017 a
agosto/2020, obtidos por meio do site Yahoo Finance, foi quantificado o desempenho
dos fundos. A partir de uma amostra de 202 fundos negociados na Bovespa, e
considerando informacgdes completas para o periodo de 36 meses, foram selecionados
80 fundos. Por meio da analise do alfa de Jensen e do indice de Sharpe, foram
selecionados 41 fundos que apresentaram resultados positivos nas janelas de 12 meses,
24 meses e 36 meses. Quando o resultado € positivo significa que o fundo utilizou a
estratégia correta, a medida negativa indica que o retorno nao justifica o risco incorrido.

Conforme teoria econémica, ha um prémio de risco pela liquidez reduzida. Entao
aplicando o critério de liquidez, dos 41 fundos selecionados, passa a compor a amostra
apenas 22 fundos, aqueles que constam na carteira do IFIX, que segundo metodologia
aplicada pela B3, deve ter presenca de 95% de pregéo, no periodo de vigéncia das trés
carteiras anteriores.

O desempenho médio, no periodo de agosto/2017 a agosto/2020, dos 22 Flis
selecionados em comparacao a renda fixa (Selic), e a renda variavel (Ibovespa), podem
ser visualizados no grafico a seguir.

50%
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30%

Retorno

0,
20% ® Selic

10%

0%
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Observa-se que em relagao ao periodo estudado, embora os Flls “vencedores”
tenham apresentado melhor desempenho que a renda fixa, incorreu em um risco bem
maior que o do seu indicador, o IFIX, equiparando-se ao risco da renda variavel, porém
com rentabilidade menor. Ainda, na analise da volatilidade, o calculo do coeficiente de
correlagao amostral entre os Flls e Ibovespa resultou em valores proximos de zero,
evidenciando que existe pouca dependéncia entre as volatilidades observadas, sendo
uma alternativa a diversificagao.

Importante avaliar os Flls por suas estratégias de investimento, ou seja, classifica-
los de acordo com o segmento de alocacgao, tendo em vista sua politica de investimentos,
e assim avaliar seu desempenho em funcao da selecao de ativos ao longo do tempo.
Utilizando novamente o indice de Sharpe para medir o retorno em relagdo ao risco
incorrido, fundo por fundo, as melhores performance foram em logistica, lajes
corporativas e titulos e valores mobiliarios, com fundos classificados em 1°, 2° e 3° lugar
respectivamente. As médias do risco e retorno de cada segmento, referentes ao periodo
de 36 meses, estdo demonstradas na tabela abaixo.

iop
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Quantidade de

Segmento Risco Retorno Fundos
Educacional 20,65% 62,82% 1
Escritorios 30,75% 57,55% 3
Hibrido 20,50% 4751% 4
Lajes Corporativas 28,69% 47,70% 3
Logistica 2451% 89,22% 4
Shoppings 25,85% 30,17% 1
Titulos e valores mobiliarios 22,34% 52,58% 6

Para verificar se existe influéncia na rentabilidade dos fundos imobiliarios do seu
Patriménio liquido ou do seu volume negociado, foi aplicado um modelo de regressao
linear por meio do método de estimagédo de minimos quadrados ordinarios (MQO), com
os dados de agosto/2019 a agosto/2020, por meio do software RStudio, para os 41 Flls
inicialmente selecionados. E, conforme resultados obtidos, t value -0,454 (variavel
patrimonio liquido) e 0,154 (variavel volume), e R? ajustado -0,03923, os dados indicam
que essas variaveis sao pouco relevantes, sugerindo baixissima influéncia na
rentabilidade.

Esse estudo conclui que os fundos de investimentos imobilidrios apresentaram
uma boa relagéo risco/retorno tendo em vista que da amostra de 80 fundos, 41 deles
obtiveram desempenho positivo ao longo do tempo, janela de 12 meses, 24 meses e 36
meses. Quando aplicado o critério de liquidez, houve uma redugao da amostra, contudo
o percentual de fundos elegiveis (27%) ainda € representativo.

Os retornos foram expressivos quando comparados ao desempenho da renda
fixa. E, apesar da volatilidade apresentada, a aplicagdo em fundos imobiliarios apresenta-
se como alternativa de diversificagdo da carteira, tendo em vista sua baixa correlagao
com o |Ibovespa.

Referéncias

ANBIMA. Associagao Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais.
Consolidado Histérico de Fundos de Investimento Abril/2020. Disponivel em
https://www.anbima.com.br/pt_br/informar/estatisticas/fundos-de-investimento/fundos-
de-investimento.htm. Acesso em: 01 de setembro de 2020.

COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS. Instrugdo CVM 472/2008. Disponivel em:
http://www.cvm.gov.br/leqgislacao/instrucoes/inst472.html. Acessado em 01 de setembro
de 2020.
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O Portal Unico do Comércio Exterior

Com a significativa redug¢do das tarifas de importacdo nas ultimas décadas, o
debate sobre liberalizagdo comercial vem progressivamente mudando seu foco para a
reducao das chamadas barreiras nao tarifarias. Dentre elas, atencao especial vem sendo
conferida ao tema da facilitacdo do comércio, tendo em vista a baixa qualidade das
aduanas existentes em parcela significativa dos paises-membros da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC), resultando em altos custos de transagao para o comércio
internacional de mercadorias.

Mais recentemente, o tema da facilitagdo de comércio ganhou destaque do
debate econdmico internacional com a celebragcao do Acordo de Bali, em dezembro de
2013, no ambito da OMC, e sua aprovacao final pelos membros da organizagdo em
dezembro de 2014. De forma geral, o acordo de Bali propde um cronograma ambicioso
de medidas para os paises-membros da OMC, com foco na reducao de duas categorias
de custos de transacao ao comércio internacional: os chamados custos diretos e
indiretos. Os custos diretos ao comércio se caracterizam pelo consumo de recursos
reais na movimentacao de bens, sendo representados por encargos e taxas aduaneiras
em geral, além de taxas de carga, descarga e armazenamento de mercadorias. Ja os
custos indiretos sdo aqueles relacionados ao custo econémico dos atrasos nas aduanas,
devido a existéncia de procedimentos ineficientes. De acordo com a literatura empirica
recente, a reducdo dos custos indiretos € mais significativa para a melhoria do
desempenho comercial dos paises em comparagao aos custos diretos.

A analise detalhada do texto final do Acordo de Bali permite concluir que a maior
parte do seu conjunto de medidas se refere a redugao dos custos indiretos nas aduanas
dos paises-membros da OMC, seja pelo aumento da informatizagdo dos procedimentos
aduaneiros em geral, pela maior racionalizacdo dos procedimentos de inspegao e
requerimentos de seguranca, além de medidas relacionadas a maior transparéncia e
implantagdo de mecanismos de facilitagdo de acesso a informacao relevante. Os ganhos
de bem-estar associados a reducao dos atrasos aduaneiros surgem da preferéncia do
produtor em receber seus insumos just in time, além da preferéncia dos consumidores
pelo rapido acesso ao consumo de bens com alta taxa de depreciagcao econémica, sendo
este o caso, particularmente, dos bens manufaturados.

Em consonancia com o Acordo de Bali, 0 governo Brasileiro langou o Programa
“Portal Unico de Comércio Exterior”, que visa a reformulagdo de processos de
importacdo, exportacao e transito aduaneiro no Brasil, até o ano de 2019. Projeta-se que
a implantagcao do Programa resultara na reducao do prazo médio de exportacao de 13
para 08 dias, como também na reducdo do prazo médio de importacao de 17 para 10
dias, nas aduanas brasileiras. Baseado nos dados de comércio de 2013, o governo

" Mestre em Administracdo Pulblica pelo IDP, é servidor do Ministério da Industria, Comércio Exterior e
Servicos (MDIC) e conta com robusta experiéncia no setor puablico: diretor do Departamento de Inovacéo
e Propriedade Intelectual (DINPI) da Secretaria de Inovacdo e Novos Negdcios (SINN); coordenador-geral
de Tecnologia da Informacdo da Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Administracdo
(CGTI/SPOA); coordenador-geral de Mercado Externo da Secretaria de Comércio e Servicos;
8 Possui mestrado em Administragdo Publica pelo IDP, graduacdo em Direito pela UDF e especializagdo
em Direito Legislativo pela UFMS e em Direito Processual Civil. Atualmente é mestrando em Economia
pelo IDP, advogado e consultor na area de Controle Externo, especializado em Tribunais de Contas e em
Licitagbes Publicas e Procurador de Assisténcias Judiciaria do Distrito Federal. -
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estima uma economia de custos anual da ordem de US$ 23 bilhdes para os agentes
exportadores e importadores no Brasil.

Com essa reformulacdo, busca-se estabelecer processos mais eficientes,
harmonizados e integrados entre todos os intervenientes publicos e privados no
comércio exterior. Da reformulagdo dos processos, o Programa Portal Unico passa ao
desenvolvimento e integragao dos fluxos de informagdes correspondentes a eles e dos
sistemas informatizados encarregados de gerencia-los. Assim, o Programa Portal Unico
de Comeércio Exterior nasce baseado em trés pilares:

O primeiro pilar é a integracao entre os atores do comércio exterior. Tem-se,
primeiramente, a cooperagao entre os intervenientes de governo e do setor privado para
o planejamento e desenvolvimento do Programa Portal Unico. Formou-se uma grande
estrutura de governanca, sob coordenacao conjunta da Secretaria da Receita Federal
do Brasil e da Secretaria de Comércio Exterior do Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos e sob supervisdo da Casa Civil. Essa estrutura compreende vinte e
dois 6rgaos de governo que atuam no comércio exterior. A integragdo cooperativa do
setor privado com o Programa, mediante entidades representantes dos diferentes
intervenientes privados nas operagbes de comércio exterior (importadores,
exportadores, despachantes aduaneiros, transportadores, depositarios, terminais
portuérios, etc.), é fundamental, visto serem eles os beneficiarios das melhorias que o
Programa Portal Unico trara.

O segundo pilar fundamental do Programa Portal Unico de Comércio Exterior é
o redesenho dos processos de comércio exterior. A formulagdo do sistema processual
das operagcbes de exportacdo e importacdo no Brasil tem por base estrutura
desenvolvida na década de 1990 com a introducao do SISCOMEX. Com a expressiva
evolugcao do comércio exterior brasileiro nas ultimas décadas, novas necessidades de
controles governamentais foram surgindo com vistas ao atendimento de importantes
politicas publicas coordenadas pelos mais diversos 6rgaos e entidades da
Administracdo, em areas tais como o0 meio ambiente, a saude humana, a seguranca
alimentar, a seguranga publica e a seguranca dos consumidores. Cada nova
necessidade de controle ensejou a criacdo de nova etapa procedimental nem sempre
harmonizada com o processo geral de uma exportacao ou importagao. Com o acumulo
dessas etapas procedimentais, somado ao aumento dos fluxos de mercadorias a serem
controladas, tem-se a criacdo de gargalos processuais que trazem atrasos e
imprevisibilidades as operacdes, aumentando custos.

Por fim, o terceiro pilar do Programa Portal Unico de Comércio Exterior diz
respeito a tecnologia da informacao. Para a informatizacao dos processos reformulados,
serdo empregados o0s recursos tecnolégicos mais modernos. Varias novas ferramentas
serao desenvolvidas a fim de gerenciar os processos e fluxos informacionais. Muitos dos
sistemas existentes passardo por solu¢cdes de integracdo, de modo a permitir que
determinado dado ja presente em um sistema seja compartilhado com os demais que
dele necessitem. A entrada de dados para usuarios externos também devera ser
unificada, seguindo o conceito de single window (portal unico).

Para que identifiquemos o Programa como uma inovagao, devemos de antemao
explorar os fatores que caracterizam uma inovacdo. Ha uma literatura substancial que
explora a natureza da inovacao que fornece uma contribuicdo importante para o
processo de elaboracdo de politicas publicas. A teoria da inovagdo contemporanea
diferencia quatro modos de mudanga de produtos. A primeira é a inovacao radical - um
evento comparativamente raro que transforma todo o paradigma produtivo (exemplos
classicos sendo a substituicdo de canais pelas ferrovias na revolugédo industrial e a
criacdo da internet). O segundo tipo é a inovacado arquitetdnica. Isso resulta em
mudang¢as nas competéncias organizacionais e nas necessidades atendidas pela
inovacgao, no entanto, nao altera o paradigma produtivo. O terceiro tipo de inovacao é
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frequentemente chamado de inovacado incremental. O termo "incremental" aqui € um
pouco enganador. Essa inovagao ainda envolve mudangas desruptivas nos produtos ou
servigcos. No entanto, isso ocorre dentro do paradigma de produgéo existente e afeta ou
as competéncias organizacionais ou as necessidades que a inovagao esta abordando,
nao ambos. O quarto tipo de mudanga € um desenvolvimento de produto ou servico,
que se baseia em habilidades ou mercados existentes, e que nao envolve qualquer
elemento de "novidade" ou descontinuidade.

O conceito de single window caracteriza o Programa Portal Unico do Comércio
Exterior como uma iniciativa inovadora. O conceito, por mais simplorio que seja em
retrospectiva, quando comparado com os sistemas atuais de controle aduaneiro, adquire
carater revolucionario. Mesmo assim, consideramos que o Programa seja uma inovagao
incremental uma vez que se estrutura a partir de processos pré-existentes embora
procure atender, mesmo que tardiamente, uma necessidade por eficiéncia que surge
apos o estabelecimento desses processos. Além disso, torna-se 6bvio que estamos
diante de uma inovacao de processo apoiada em processos tecnoldgicos.

Quando consideramos as barreiras que o Programa tem que superar para a sua
efetiva implantacao, percebemos que sdo eminentemente internas. O motivo é bastante
6bvio dados os beneficios decorrentes da iniciativa que os usuarios do sistema de
comércio exterior auferirdo. Podemos catalogar as barreiras enfrentadas em cada uma
das suas tradicionais categorias.

Quanto as barreiras relacionadas as pessoas, 0 Programa, por meio da revisao
dos processos do comércio exterior, langa os servidores que ha décadas operam o
sistema em situagao de desconforto. Isto requereu que o Comité Gestor do Programa
exercesse seu papel de lideranca na atenuagao dos efeitos da mudancga pretendida: a
falta de envolvimento dos servidores, a construcao de uma estratégia de comunicacao
tanto interna quanto externa efetiva e o planejamento da mudancga cultural tanto das
instituicoes protagonistas do comércio exterior, a Secretaria da Receita Federal e o
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos, quanto dos diversos
intervenientes.

As barreiras relacionadas a estrutura, caracterizada por conflitos entre os
stakeholders, foram superadas pela instituicio do Comité Gestor do Programa, com
ampla participacao e a supervisao e intermediacao, sempre que necessaria, pela Casa
Civil.

Por fim, as barreiras relacionadas a estratégia, concentraram-se, sobretudo, na
alocacdo de recursos orcamentarios e financeiros ao projeto (estima-se que o
desenvolvimento do Portal Unico do Comércio Exterior custe aos cofres publicos cerca
de R$ 50 milhdes). Entretanto, a categorizagdo da iniciativa como estratégica pela
Presidéncia, decorrente, sobretudo de seu retorno estimado, tem sido, até o momento,
suficiente para superar a dificuldade.

Quanto aos indutores da inovagdo, o Programa Portal Unico traz uma
caracteristica incomum para as politicas publicas. Um dos principais motivadores para
sua implementacédo € a concorréncia externa — fator comum a iniciativa privada, mas
estranho aos projetos governamentais. Compreende-se a pressao que a competicao
externa exerce pela implantagdo do Portal Unico quando consideramos a eficiéncia
adquirida pelo comércio exterior de um pais ao implementar o conceito. Logo, com o
Tratado de Facilitagdo de Comércio, os paises relevantes no comércio exterior
procuraram aperfeigcoar os seus processos internos. Portanto, a ndo implantagdo do
Portal Unico significa ndo sé a impossibilidade de auferir os seus beneficios, conforme
estabelecemos acima, como a perda da competitividade do Brasil perante seus
concorrentes no mercado mundial.

O Programa Portal Unico do Comércio Exterior com sua énfase no
aprimoramento dos servicos publicos prestados a importante segmento do setor
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produtivo, tendo como objetivos a reducdo de prazos e custos; a transparéncia e
previsibilidade; e a simplificacao, apresenta todas as caracteristicas e desponta como
importante iniciativa inovadora da Administracdo Publica Federal.
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As Fontes de Financiamento e os Desafios do Investimento em
Infraestrutura na América Latina

E de notdrio saber que os baixos niveis de investimento criaram uma lacuna
consideravel na infraestrutura na América Latina e Caribe (ALC). Pesquisas empiricas
mostram uma correlagdo positiva entre crescimento e investimento em infraestrutura

nestes paises e sugerem a necessidade da ALC investir cerca de 5% do PIB em
infraestrutura por um periodo prolongado de tempo para superar sua lacuna atual.

Segundo Serebrisky (2015), em seu artigo “Financing Infrastructure in Latin
America and the Caribbean: How, How much and by Whom?”, ha fortes ganhos
econdmicos do investimento em infraestrutura em um pais pois este fato estimula o
crescimento: aumentando a produtividade, reduzindo os custos de producao, facilitando
0 acumulo de capital humano, ajudando a diversificar a estrutura produtiva e criando
empregos.

Muita atengdo foi dedicada a quanto investimento em infraestrutura a ALC
precisa, porém menos atencao tem sido dedicada a origem desse investimento. Este
artigo apresenta os mais importantes pontos citados por Serebrisky (2015) em sua
pesquisa, € examina o quanto a LAC investe em infraestrutura, quem esta investindo e
quais instrumentos financeiros estao sendo usados.

O Subinvestimento em Infraestrutura

As abordagens mais comuns para medir a lacuna de infraestrutura séo definidas
em termos da infraestrutura de que um pais ou regiao precisa (a) para atender a uma
taxa de crescimento alvo, (b) para atingir um objetivo especifico, como uma taxa de
cobertura (por exemplo, 100% de acesso a agua e saneamento), ou (c) para obter um
estoque de infraestrutura semelhante a um pais ou grupo de paises. Se essas estimativas
de necessidade de investimento de 5% do PIB em infraestrutura estiverem corretas, a
LAC requer investimento adicional em infraestrutura de 2,0-2,5 por cento do PIB ou $
120-$ 150 bilhdes por ano.

O investimento na ALC ¢ 0,8 por cento do PIB menor do que nos Estados Unidos
e na Unido Europeia, regides com estoques de capital muito mais desenvolvidos, que
exigem mais investimento de manutencdo do que nova capacidade de infraestrutura.
Nenhuma das maiores economias (Argentina, Brasil, Chile e México) investiu mais do
que 3% do PIB.

Investimento Publico e Privado em Infraestrutura

E do setor publico ou privado a culpa pelos baixos niveis de investimento em
infraestrutura na ALC? Apenas o setor publico pode planejar e regular a infraestrutura,
mas tanto o setor publico quanto o privado podem fornecer infraestrutura. Na verdade,
as empresas privadas fornecem servigos de infraestrutura em muitos paises da ALC, por

® Possui graduacdo em Economia pela Unicamp, com MBA em Gestdo de Negdcios pela USP e
especializacdo em Financas Empresariais, Business Intelligence e Estatistica Aplicada. Atualmente é
mestrando em Economia pelo IDP e assessor da Direcdo Geral do Banco do Brasil. —
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meio de uma variedade de parcerias publico-privadas, incluindo contratos de gestao e
concessoes.

A ALC tem liderado entre as regides em desenvolvimento em investimentos
privados em infraestrutura. De 1990 a 2013, o setor privado investiu US$ 680 bilhdes na
ALC, cerca de 30% a mais do que nas economias asiaticas de alto crescimento (US$
503 bilhdes) e mais de cinco vezes mais do que na Africa Subsaariana (US$ 130 bilhdes).

Embora o nivel de investimento privado tenha aumentado na ALC desde o inicio
da década de 1990, nao foi suficiente para substituir o investimento publico. Os niveis
de investimento total como porcentagem do PIB foram menores do que na década de
1980. Assim, o investimento publico em infraestrutura € maior do que o investimento
privado em todos os paises da ALC. O autor apresenta por duas razoes principais.

Em primeiro lugar, o espaco fiscal diminuiu, como consequéncia da ado¢ao de
politicas macroeconémicas na década de 1990 destinadas a reduzir os gastos do setor
publico. Em segundo lugar, os formuladores de politicas acreditam que a abertura de
servigos de infraestrutura a propriedade privada e as operagcdes compensaria a redugao
do investimento publico.

O Efeito dos Saldos Fiscais Anteriores Sobre o Investimento em Infraestrutura

Ha uma crenca generalizada entre especialistas e académicos de que, quando
os governos precisam melhorar suas contas fiscais, as reducdes nas alocagdes publicas
para investimentos em infraestrutura sdo proporcionalmente maiores do que os cortes
nas despesas correntes ou na receita tributaria.

Entre 1987 e 1992, um periodo de crises financeiras e fiscais na ALC, um terco
da melhoria nas contas fiscais veio do menor investimento em infraestrutura: em média,
os déficits publicos foram reduzidos em 6% do PIB e o investimento publico em
infraestrutura em 2% do PIB.

Desenhar, implementar e executar um projeto geralmente leva anos. Acordos de
financiamento precisam ser garantidos quando o planejamento do projeto comeca, € os
recursos devem ser comprometidos com antecedéncia (comegando com estudos de
pré-investimento, que respondem por pelo menos 2-5 % dos custos totais do projeto),
as vezes anos antes dos desembolsos iniciais.

A relagao entre poupanca publica e investimento publico ndo é necessariamente
simétrico em tempos bons e ruins. Quando os saldos fiscais diminuem e nao ha fontes
alternativas de financiamento, como crédito externo, as despesas precisam ser
reduzidas - e a infraestrutura € geralmente o principal candidato. Portanto, € provavel
que as redugdes nos investimentos em infraestrutura em tempos dificeis sejam maiores
do que os aumentos em tempos bons.

Testamos a hipétese de que o espaco fiscal defasado afeta o investimento em
infraestrutura, executando uma regressao em painel com efeitos fixos de pais e ano. Os
resultados obtidos sdo consistentes com a intuigdo. O investimento em infraestrutura
publica responde a mudancas defasadas na poupanca publica, e a resposta é
assimétrica.

Aumento do Financiamento Privado de Infraestrutura

O investimento publico por si sé nao sera capaz de aumentar o estoque e a
qualidade da infraestrutura para niveis adequados, deste modo a ALC precisara
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aumentar o investimento privado em infraestrutura. Contudo, quanto o investimento
privado precisa aumentar? A resposta depende do comportamento do investimento
publico. Se o investimento publico atingir 2% do PIB (uma suposi¢do otimista), o
investimento privado precisaria triplicar (de 1% para 3% do PIB) para atingir o patamar
de 5% do PIB necessario para fechar a lacuna de infraestrutura.

O desafio de aumentar o investimento privado em infraestrutura requer agao
simultdnea em duas frentes: (a) fortalecimento da capacidade regulatéria e institucional
para criar um pipeline com projetos bem preparados e (b) desenvolvimento de
infraestrutura como uma classe de ativos para canalizar a poupanga privada para
infraestrutura.

Riscos iniciais elevados, devido a custos de construcao inesperados e incerteza
de demanda; o perfil temporal das receitas desvinculado dos maiores gastos e a
impossibilidade de reconversao dos ativos para usos alternativos. Essas caracteristicas
implicam que a unica forma viavel de pagar por ativos de infraestrutura € por meio de
financiamento de longo prazo.

Idealmente, o financiamento de infraestrutura deve ser de longo prazo e em
moeda local. Embora seja possivel contar com a poupancga externa, as evidéncias para
a ALC sugerem que isso geralmente nao é viavel. A analise dos fluxos de |IED para
infraestrutura reforca o fato de que a poupanga externa ndo muda o jogo para o
financiamento de infraestrutura na ALC. O financiamento externo cria um descasamento
entre a receita obtida com o fornecimento de infraestrutura (em moeda local) e o
pagamento de obrigagdes de divida (em moeda externa).

O financiamento privado de infraestrutura assume duas formas. Os investidores
podem investir diretamente por meio do comprometimento de capital, ou podem
emprestar para projetos especificos ou empresas de infraestrutura. Os investimentos
podem ser alocados por meio de: como agdes de empresas de infraestrutura, titulos
publicos ou corporativos de capital aberto, investimentos em fundos de infraestrutura,
ou transagdes de divida feitas por meio de mercados privados.

Os bancos comerciais representam de longe a maior parcela, financiando
metade de todos os projetos de infraestrutura entre 2004 e 2014. Os bancos nacionais
sao os segundos mais importantes, 14%. Os bancos multilaterais de desenvolvimento
financiam apenas cerca de 7% dos projetos, consistente com estimativas anteriores para
empréstimos soberanos e ndo soberanos. A participagao de investidores institucionais,
como fundos de investimento, fundos de pensao e seguradoras, € insignificante (cerca
de 3%).

Infraestrutura como uma classe de ativos para atrair investidores privados

A infraestrutura envolve ativos com longa vida util, capazes de gerar retornos
estaveis e recorrentes, geralmente indexados pela inflagdo. Em comparacdo com o setor
imobiliario, a infraestrutura tem menos exposi¢ao aos ciclos econémicos, fluxos de caixa
mais previsiveis e barreiras a entrada.

A demanda por infraestrutura esta crescendo rapidamente, mas os altos custos
de transacao, capacidade fraca, riscos politicos e de governancga e barreiras politicas e
regulatérias na maioria dos paises da regido tornam o retorno do investimento ajustado
ao risco muito baixo para atrair o investimento privado. Existem poucos projetos bem
preparados; ndo estdo disponiveis instrumentos financeiros adequados de liquidez
suficiente para atrair investidores locais; inconsisténcias em contratos, concessodes e

documentos de licitacdo sdo comuns.
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Aumento da participacao dos fundos de pensao

Os investidores institucionais, principalmente fundos de penséo, seguradoras e
fundos mutuos, sao atores importantes nos mercados financeiros. SO nos paises da
OCDE, eles detinham mais de US $ 70 trilhdes em ativos sob gestdo em 2012.

Qual seria o impacto de aumentar a participacao da infraestrutura nos ativos
administrados dos fundos de pensao? A alocacgao atual de fundos de pensao na ALC -
na faixa de 1% do total de ativos sob gestao - é claramente baixa e ndo o suficiente para
impulsionar o investimento em infraestrutura.

Suponha que os fundos de pensdo na ALC aumentassem sua exposicao de
acoes a infraestrutura investindo 3 (ou 7%) de seus ativos em projetos de infraestrutura.
O investimento em infraestrutura aumentaria significativamente no Chile
(potencialmente dobrando a taxa de investimento atual) e no México (de 2% para quase
5% do PIB). No Brasil, Coldmbia e Peru, onde a participacao dos ativos sob gestao é
menor, ela aumentaria, mas nao o suficiente para ter um impacto notavel.

Os fundos de pensao poderiam investir em infraestrutura usando os fundos
adicionais que obtém de novos contribuintes (liquidos) para o sistema e seus ganhos de
capital. Esses numeros podem ser obtidos pelo calculo da variagao dos ativos sob gestao
de um ano para o outro. Porém, esses aumentos ndo sdo grandes o suficiente para
permitir que a ALC acompanhe as taxas de investimento em infraestrutura nas
economias asiaticas de alto crescimento ou nas economias avangadas. Os fundos de
pensdao podem, portanto, ndo ser a panaceia para aumentar os investimentos em
infraestrutura. Ainda assim, cada ddlar conta, e é necessario criar a condigao propicia
para atrair investimentos de investidores institucionais.

Conclusoes

Conclui-se no estudo apresentado que depender do setor publico para realizar
todos os investimentos necessarios para fechar a lacuna de infraestrutura é arriscado: o
financiamento é inadequado e em tempos de crise o setor publico tende a cortar o
investimento em infraestrutura. O papel do setor privado no financiamento de
infraestrutura é portanto, a chave.

A infraestrutura representa um ativo adequado para investidores de longo prazo,
como fundos de pensao, que detém fundos equivalentes a cerca de 20% do PIB da
regido. Seu investimento em infraestrutura - cerca de 1% de seus portfolios - € baixo
para os padroes internacionais.

A carteira de projetos disponivel bem preparada é pequena; faltam instrumentos
financeiros adequados com liquidez suficiente (por exemplo, titulos de projetos) para
mobilizar investidores locais. A parcela de ativos que os fundos de pensao podem
investir em infraestrutura precisam ser revistas. As barreiras que exigem estreita
colaboracao entre reguladores financeiros e fundos de pensao incluem avaliagdo de
ativos, transparéncia, riscos e liquidez.

Fomentar o investimento de longo prazo também exige novas medidas fiscais,
contabeis e financeiras visto os ativos de investimento das carteiras de fundos serem
iliquidos. E necessario aumentar o perfil das instituicdes nao bancarias para preencher
a lacuna de financiamento de infraestrutura. O desenvolvimento da infraestrutura como
uma classe de ativos na LAC abrira a possibilidade de aumentar a parcela atual do
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investimento privado em infraestrutura e, ao mesmo tempo, facilitar a canalizagao do
crescimento futuro da poupanca nacional para infraestrutura.
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Orcamento Impositivo no Brasil: Mais uma Peca de Ficg¢do

Em junho de 2019 foi aprovada a Emenda Constitucional n® 100, que teria
inaugurado o orgcamento impositivo no Brasil. Pode parecer estranho que tenha sido
necessaria uma emenda a Constituigcao para que o orgamento se tornasse impositivo, ja
que ele é aprovado por meio de uma lei. Afinal, se toda lei deve ter seus comandos
respeitados, porque entdo a necessidade de se afirmar a tal impositividade na
Constituicao?

O que pode parecer uma discussao bizarra esconde, na verdade, uma antiga
frente de batalha politica, nao apenas no Brasil, mas em qualquer pais onde exista
democracia e separacao entre Poderes: a disputa por protagonismo no or¢amento,
definidor que é das receitas e despesas publicas e que confere indubitavel destaque a
quem o controla.

O processo de implementacao da coercitividade orcamentaria no Brasil revela
inumeras particularidades interessante. A sua discussao pode nos ensinar muito a
respeito da dindmica politica e de como lidamos com as financgas publicas no Pais. Como
se discutird ao longo do trabalho, a impositividade a brasileira embute certas
contradicdes que nos levam a duvida exposta no titulo do artigo: sera que estamos
criando apenas mais uma “peca de ficcdo” ou finalmente a questdo orgamentaria sera
tratada com a seriedade que o tema merece?

Natureza do orgcamento: impositivo, autorizativo ou nem uma coisa nem outra?

As discussbes acerca da natureza do orgamento remontam ao século XIX, na
esteira dos trabalhos de Laband', precursor na defesa do orcamento como lei apenas
autorizativa. O contexto histérico onde a tematica surge € marcado pelo conflito
constitucional ocorrido nos anos de 1861 a 1866 na Alemanha, com a recusa do
Parlamento em aprovar os orgamentos propostos.

Os defensores do orgamento autorizativo embasam seus argumentos na
separacao de Poderes. Segundo essa corrente, o Poder Executivo deve possuir
autonomia e independéncia para exercer as responsabilidades governamentais, a
exemplo da execucao orcamentaria. Ao Poder Legislativo, por seu turno, caberia a
aprovagao, o controle e a fiscalizagdo dos orgcamentos.

Além disso, sustentam que ndo depende exclusivamente do governo gerar o
nivel de arrecadacéo previsto no orgamento, ja que a receita oscila ao sabor de ciclos
econdmicos de dificil previsao. Portanto, ndo se poderia exigir a realizacao de despesas
nos exatos montantes aprovados.

Essa corrente defende ainda que o orgcamento deve refletir um plano de trabalho
governamental. Dado que € impossivel prever com exatidao as futuras condigdes

10 Doutor em Economia pela UFPE, é Analista de Planejamento e Orgamento (APO) do Ministério do
Planejamento, atualmente lotado na Defensoria Publica da Unido, e Professor Titular do Instituto Brasileiro
de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa — IDP.

11 'Ver Lochagin (2016) para mais detalhes. -
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politicas e econdmicas, bem como os condicionantes que impactam o andamento e a
conclusdo de obras e servicos publicos, a flexibilidade, propria de todo programa ou
plano de trabalho, deveria ser uma caracteristica inerente ao orcamento, que precisa ser
revisto sempre que necessario.

Assim, por se constituir em instrumento de planejamento, num plano de trabalho,
a Lei Orgcamentaria assemelhar-se-ia a um ato administrativo e possuiria apenas stafus
de lei no sentido formal, por seguir ritos e formalismos legais, mas ndo no sentido
material, ja que o conteudo proprio de uma lei, ou sua matéria, deve tratar de tema de
carater geral e abstrato. O orcamento, pelo contrario, seria ato concreto, de carater
materialmente administrativo, pertencente ao conjunto de atribuicdes do Poder
Executivo.

Nesse contexto, o orcamento é entendido como uma permissao para que
determinada programacao seja executada. Dito de outra forma, o Poder Executivo ndo
pode implementar programacao diversa da aprovada pelo Congresso, ja que cabe a este
autorizar a despesa. No entanto, apds a aprovagdo do orcamento, a execugao
orcamentaria seria competéncia exclusiva do Poder Executivo. Assim, ndo existiria a
obrigatoriedade de execucao dos créditos aprovados, ficando a cargo do Poder
Executivo decidir sobre a sua oportunidade e conveniéncia. Além disso, o Executivo,
tendo a faculdade de nao agir, ndo precisaria prestar contas ao Parlamento a respeito
da inexecugao das programacdes nao realizadas.

Os opositores dessa visao sustentam que o modelo autorizativo confere uma
discricionariedade exacerbada ao Poder Executivo e diminui a importdncia e a
participacdo do Poder Legislativo na execucao das politicas publicas. E criaria uma
indesejavel falta de transparéncia na programagao orcamentaria, apos os ajustes
realizados pelo Executivo. O controle e a fiscalizagao por parte do Congresso ficariam
comprometidos, o que poderia resultar em atuacdo arbitraria e ndo republicana.
Pederiva (2008), por exemplo, sustenta que a nao execucao do orcamento fere o
principio republicano, uma vez que uma Republica se respaldaria no dever prestar
contas, tanto do que faz, como também do que deixa de fazer.

Finalmente, o modelo autorizativo permitiria 0 uso da execugado or¢gamentaria
como instrumento de barganha na busca por apoio politico, uma vez que a decisao de
executar o orcamento ficaria a critério exclusivo do Poder Executivo, que pode
condiciona-la a realizagdao de acordos politicos. No Brasil, essa parece ter sido uma
estratégia largamente utilizada para ajudar a gerenciar o nosso chamado
“presidencialismo de coalizao” 2.

O modelo impositivo defende, portanto, que a programagido orgamentaria
aprovada deve ser necessariamente executada, ou seja, sua realizagao nao € opcional,
exceto por questdes especificas, definidas em lei. Dito de outra forma, o orgamento deve
ser rigorosamente cumprido. Segundo os defensores dessa corrente, a imperatividade
orcamentaria traria mais previsibilidade e seguranca juridica, tanto para a administracao
publica, como para prestadores de servigos e cidadaos. Assim, o modelo teria o poder
de fortalecer e aperfeicoar a governanca publica, tornando-a mais transparente e
potencializando sua accountability.

Os defensores do orgcamento autorizativo, por sua vez, reiteram que ndo ha
sentido em impor obrigatoriedade de gastos quando a sua fonte de financiamento é
incerta. Assim, o orgamento impositivo poderia impedir ajustes fiscais necessarios, em

12 Configuracdo politica em que o Presidente da Republica faz aliancas com diversos partidos, a fim obter

maioria no Congresso e aprovar suas propostas. -
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virtude de flutuagdes econdbmicas, e impor metas e programas inexequiveis. Além disso,
alegam que a flexibilidade é inerente ao processo de execugao orgcamentaria e
imprescindivel a governabilidade e que a impositividade da lei orgamentaria engessa a
politica econémica e esvazia o papel do Poder Executivo na elaboragao e execugao do
orcamento.

E as discussdes parecem nao ter fim. Mas sera que o regramento juridico
nacional permitiria concluir quem é o vencedor dessa disputa? De inicio, € importante
ressaltar que essa dicotomia entre orgcamento impositivo e autorizativo resvala
necessariamente para a discussao de teses duais, binarias, em que um ou outro Poder
deve prevalecer. A verdade é que o desenho orgcamentario nao precisa ir
necessariamente numa diregdo ou na outra. Esta parece mesmo ter sido, pelo menos
até meados de 2019, a opgao nacional, que nao se inclinou exclusivamente nem para
um modelo nem para o outro. E possivel encontrar elementos de ambos em nosso
sistema. O caminho aparentemente trilhado em nosso regramento é o de que os Poderes
tenham papéis distintos, porém complementares.

Nossa Constituicdo se assenta em um sistema de freios e contrapesos, no qual
um poder controla a atuacao do outro. O objetivo seria gerar um equilibrio de forcas, em
que nenhum deles se sobreponha. Para isso, a Carta Magna definiu instrumentos
especificos. Do ponto de vista orcamentario, pode-se destacar, por exemplo, a
prerrogativa de iniciativa e o poder de veto dados ao Executivo. Por outro lado, temos a
aprovacao e o controle atribuidos ao Legislativo.

Nesse desenho, o Executivo tem a prerrogativa de proposigao, por meio da qual
apresenta e formaliza seu plano de governo. Ja o Legislativo tem a atribuicao de apreciar
0s projetos apresentados, podendo modifica-los. Com isso, o Legislativo tem a faculdade
de participar das grandes questdes de governo, podendo reformular politicas e
estabelecer novas diretrizes para realizacdo de gastos. Tem-se, assim, uma coautoria
nas escolhas orcamentarias’.

Sendo assim, o aprofundamento das disputas acerca da natureza do orgamento
pode se mostrar uma involugio, ndo um aprimoramento. No final das contas, se ha uma
adequada divisdo de tarefas, o que realmente importa é indagar se cada Poder esta
exercendo bem o seu respectivo papel.

Nessa seara, uma particularidade do caso brasileiro merece destaque. Em toda
proposta orgcamentaria enviada ao Congresso, existe uma reserva pré-definida cuja
finalidade exclusiva é financiar emendas introduzidas pelo Legislativo. Essas emendas
sdo voltadas para atender demandas dos parlamentares, que geralmente as direcionam
para as suas bases eleitorais.

Na visdo de alguns autores’, este montante reduziria o interesse do Parlamento
no or¢gamento publico como um todo. A partir desse mecanismo, exceto quanto a cota
de emendas, os parlamentares pouco ou nada influenciariam no conjunto da proposta,
limitando sua atuacdo orgamentaria a inclusdo de despesas de carater paroquial e
localizado. Além disso, essas emendas comporiam engrenagens de um sistema de
trocas para angariar base de apoio ao Executivo no Congresso. A execugédo de emendas
individuais seria uma moeda de troca entre eleitores, legisladores e governo.

13 Discussdo mais profunda acerca das atribuicdes especificas de cada Poder no orcamento do Brasil, bem
como sobre outros pontos associados a esse assunto podem ser encontrados em Santos e Gasparini (2020).

14 Ver, por exemplo, Conti (2012). -
idp
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Orgcamento Impositivo no Brasil

A despeito do desenho orcamentario compartilhado vigente no Brasil, o fato é
que o0 uso exacerbado dos mecanismos de gestdo das coalizbes, em especial o
contingenciamento de emendas parlamentares, reacendeu no Congresso o debate
acerca da natureza do orgcamento publico brasileiro. Essa discussdao resultou na
promulgagao das Emendas Constitucionais n® 86/2015 e n°® 100/2019, conhecidas como
emendas do orcamento impositivo. A primeira prevé como sendo de execucgao
obrigatdria as emendas parlamentares individuais; a segunda estende o dispositivo para
as emendas de bancada, ambas integrantes do sistema de reservas parlamentares.

A Ultima dessas alteracbes, no entanto, foi além e estabeleceu que “a
administragcao tem o dever de executar as programacgdes orcamentarias, adotando os
meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens
e servigos a sociedade”. Esse dispositivo tem sido visto como um divisor de dguas em
relacao a questao, tendo finalmente inaugurado a coercitividade orgamentaria no Brasil.

Mas os novos dispositivos constitucionais revelam também varias contradicoes
em relagdo ao que seria de fato um orgcamento impositivo, onde o Parlamento passa a
assumir maiores responsabilidades orgamentarias. O principal impulsionador do
movimento no Brasil foi a ndo execucdo de emendas parlamentares por meio do
contingenciamento. No entanto, as novas normas mantiveram a possiblidade de se
bloquear recursos, sem a necessidade de apreciacao do Congresso. Além disso, parte
das emendas parlamentares aprovadas nao sera sequer executada, seja em fungao da
base de calculo, de impedimentos técnicos ou pela possibilidade de utilizagao de restos
a pagar para fins de cumprimento da norma.

O proprio foco desses dispositivos, as emendas parlamentares reservadas no
orgcamento, ja sugere um possivel desinteresse do Congresso Nacional em atuar de
forma mais presente nas questdes orgamentarias amplas, em troca de suprir interesses
especificos dos parlamentares. Esses dispositivos tornaram o or¢camento efetivamente
mais rigido, ao vincular parte extra dos ja escassos recursos discricionarios a disposicao
do Poder Executivo. Ao direciona-los a um sistema de “cotas” para os Parlamentares,
alimenta um instituto muitas vezes visto como clientelista.

Ademais, essas mudancas ndo tém o condao de influenciar de forma relevante a
relacdo entre os Poderes, pois ndo alteraram as demais disposi¢cdes constitucionais
acerca das competéncias de cada um. Continuam a disposicdo do Executivo
mecanismos que podem ser utilizados para influenciar o Congresso. Ainda esta sob a
faculdade do Legislativo o uso de suas prerrogativas em matéria orgamentaria.

Ainda é cedo para afirmar se o novo contexto vai alterar ou ndo a forma como se
elabora e executa o orgamento no Pais. Caso as Casas Legislativas demonstrem, a partir
desse movimento de auto empoderamento, disposicdo renovada em participar mais
efetivamente da definicdo de politicas publicas relevantes ao Pais, € possivel que a
sociedade brasileira venha a colher frutos benéficos da mudanga. Caso tenha sido uma
mera demonstracao de forca, diante de um Executivo enfraquecido em suas bases de
apoio e o Congresso se mostre acomodado diante da garantia de receitas para emendas,
pode-se vislumbrar que nada mudou, apenas mais burocracia desnecessaria foi criada.
Nessa hipétese, a impositividade tera sido mais uma pega de ficgdo em nosso
orgcamento.

iap
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A criacao do eDoc pela Camara do Deputados em 2018

Em 2018, a Camara dos Deputados implantou um sistema que virtualizou os
procedimentos administrativos internos do parlamento, batizando-o de eDoc.

Em apenas quatro meses, o sistema representou um ganho de produtividade e
uma economia que sera expressada através dos graficos abaixo'":

Processos criados no eDoc
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15 Deputado Federal por Alagoas, é advogado, especialista em Direito Digital e Compliance e mestre em
Administragdo Publica pelo IDP.

16 Deputada Federal por Rond6nia, é advogada, médica e Mestra em Economia pelo 1DP.

17 Fonte: Camara dos Deputados, Setor de Projetos e-Doc. Pesquisa realizada em 18 de abrgd 018
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Tempos minimos, médios e maximos de execugdo de um conjunto de funcienalidades do eDoc
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Além disso, contribui para a sustentabilidade da Camara, ja que, como se disse,
dispensa o uso de papel.

Importante sublinhar que a implantacdo desse sistema foi uma verdadeira
revolugao na Camara dos Deputados, ja que € um 6rgao com mais de 16 mil servidores,
entre efetivos e comissionados, além de milhares de terceirizados. O que implica em
uma infinidade de procedimentos internos, os quais consumiam uma quantidade grande
de papel, e, portanto, recursos. Com a virtualizagdo desse procedimento, rompeu-se um
modus operandjtao antigo quanto o proprio Poder Legislativo no Brasil.

Inicialmente, houve grande resisténcia por parte dos servidores, habituados ao
suporte fisico, mais “tangivel”, e dos proprios parlamentares, acostumados a rotina de
“oficios” e “expedientes” proprios da burocracia estatal.

Em curto espaco de tempo, no entanto — e com alguns ajustes na inferface
original -, o sistema se demonstrou uma ferramenta que proporcionou maior celeridade
e eficiéncia, como demonstrado pelos numeros acima.

Os resultados, portanto, podem ser considerados os maiores indutores do
processo de virtualizagdo promovido pela implantagdo do eDoc.

Como registro, vale ressaltar que, embora a virtualizacdo de procedimentos
possa parecer algo pueril em tempos de /o7, a aplicagdo de um sistema tdo radical em
uma organizagcado de viés tradicional como a Camara dos Deputados ndo pode ser
encarada como algo trivial, especialmente se levado em conta que a média anual de
procedimentos e processos administrativos, os quais atualmente se dao integralmente
nesse ambiente.

O grande debate atual, tanto na gestédo publica, quanto na economia, se encerra
no tamanho do Estado e as atribuigdes que serdo absorvidas pelo ente estatal.

Na gestao publica, de um lado desse debate se coloca a governanga publica,
conceitualmente uma abordagem que “compreende essencialmente os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
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atuagao da gestao, com vistas a condugao de politicas publicas e a prestagao de servigos
de interesse da sociedade’”’.

Segundo Matias Pereira (2010), €, ainda, o sistema que determina o equilibrio de
poder entre os envolvidos — cidadaos, representantes eleitos (governantes), alta
administracao, gestores e colaboradores — com vistas a permitir que o bem comum
prevaleca sobre os interesses de pessoas ou grupos.

Necessariamente, portanto, ndo induz a retragao da atividade estatal/publica.

De outro lado, o New Public Manegement (NPM), parte do pressuposto de
transferéncia de elementos do setor privado ao publico, através da reducao desse
ultimo, possuindo um viés mais inclinado ao liberalismo classico de manutencao da
atividade estatal apenas aquelas atribuicdes inicialmente concebidas: manutencao de
contratos e defesa interna e externa.

Embora a segunda metade da década de 90 tenha inaugurado no Brasil o que a
época se chamava de administracdo gerencial, aproximando-se mais da abordagem
proposta pela NPM, os anos 2000 representaram um retorno ao modelo de governanga,
embora os recentes escandalos de desvio possam indicar um esgotamento desse
sistema.

Certo é que nos niveis estaduais, especialmente em estados com menor
economia, e municipais, notadamente a medida em que ha distanciamento dos grandes
centros, vigora ainda uma percepgao que se aproxima a administracao burocratica,
bastante rudimentar se comparada com conceitos de vanguarda como a NPV ou mesmo
a governanga publica.

De uma maneira geral, portanto, a Administragdo Publica no Brasil possui
inclinagao ao aspecto cartorario de gestao, que prestigia a burocracia, o que termina por
influenciar em uma afinidade maior com os conceitos oferecidos pela governanga, cuja
retragdo, quando se da, é através da assuncio da posi¢cao regulatoria. Isto é: mesmo
quando ha uma retracado na atividade estatal, o Estado permanece como regulador
daquela atividade transferida a iniciativa privada.

Diz o adagio popular que “de boas intengdes o inferno esta cheio”. Parece ser
assim da Administracdo Publica. Jamais se vera um gestor alardear que suas intengdes
sao nao atender a missao que lhe foi confiada, no entanto essa, infelizmente, parece ser
a regra.

Isso se da, em grande medida, pelos mecanismos de incentivos falhos inerentes
a atividade publica. Se de um lado se pode defender que o dirigismo estatal possui
alguns bons exemplos de sucesso na area da inovagao, a exemplo da propria internet,
certo é que a popularizagao dessas inovagoes €, quase sempre, resultado da atuacao
privada. Nao porque os profissionais privados sejam melhores que os publicos, porém o
mecanismo de incentivos da gestao privada € mais imediato e eficaz.

No Brasil, esse cenario se apresenta de maneira ainda mais dramatica, ja que ao
gestor € imputado um sem numero de normas e regulamentos a ser seguidos que, ao
cabo do dia, parecem ser o foco da Administracao. Tome-se como exemplo a Lei de
Licitagdes.

A lei n° 8.666/1993 € a norma que regulamenta a forma pela qual o Estado ira
contratar — lei de licitagdes e contratos. Sua complexidade e atual anacronismo se
apresentam hodiernamente como um obstaculo quase que intransponivel a inovagao na
gestao publica, ja que o meio — a contratacdo — em si se mostra custosa, tanto do ponto
de vista orgcamentario, logistico e legal, especialmente quando no pais ha uma constante
alteracdo de entendimento, tanto das cortes administrativas quanto judiciais.

18 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanca aplicavel a 6rgéos e entidades
da administracdo publica/ Tribunal de Contas da Unido. Versdo 2 — Brasilia: TCU, Secretaria de

Planejamento, Governanca e Gestdo, 2014. —
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Nao raro o proprio Tribunal de Contas da Unido altera sua inteligéncia sobre
determinados aspectos da gestdao publica, ou, mantendo o entendimento, cria
possibilidade de excecdes as regras estabelecidas pela propria concepg¢ao gestada no
Tribunal.

Como consequéncia, gera-se inseguranga ao gestor que, ante o receio de
responsabilizagao futura, adota postura extremamente conservadora em sua abordagem
enquanto lider, “contaminando” a organizacao a qual faz parte.

Nao por acaso, o setor privado € prodigo em demonstrar uma dinamicidade que
nao se observa como regra na area privada. Milton Friedman, economista americano
laureado com o Prémio Nobel, dizia que havia trés formas de se gastar dinheiro: seu
dinheiro consigo, onde ai importaria a qualidade e o preco; o dinheiro de terceiros
consigo, onde s6 a qualidade importaria; e, por ultimo, o dinheiro dos outros com
terceiros, onde nao importaria prego ou qualidade.

Malgrado seja essa uma visao extremamente liberal do cenario, ndao se pode
olvidar que o gestor publico esta necessariamente investindo o dinheiro de terceiros,
arrecadado por meio de tributagcdo, com agdes que, em regra, se dirigem a terceiros, a
exemplo do prefeito de uma cidade de interior que reside na capital.

Essa situacao é a “tempestade perfeita” a obstar qualquer impeto no norte da
inovacgao, especialmente quando ha um complexo normativo extremamente analitico e
6rgaos de controle em excesso, que alteram seu entendimento de maneira constante.

Para se ter ideia, uma mesma acao — obra realizada pelo municipio com recursos
federais — pode ter até seis orgaos exercendo controle sobre aquela agao: Ministério
Publico Estadual, Ministério Publico Federal, Ministério Publico de Contas, Tribunal de
Contas do Estado, Tribunal de Contas da Unido e Controladoria Geral da Unido
(Ministério da Transparéncia); isso quando ndo houver no estado em que se encontre
aquele municipio uma Controladoria Geral Estadual. Além disso, ha sempre a
possibilidade de judicializagdo — preventiva ou repressiva — daquela acao.

No setor publico, porém, ha apenas a necessidade de compliance e resultado.
Sao fatores que desoneram a logistica e contribuem para uma dinamica que, no Brasil,
parece ser impossivel de aplicar ao setor publico.

De tal forma, ha urgente necessidade de o foco na atuagao da Administragcao se
deslocar para o fim, ao invés da forma (revisao da lei de licitagdes, ja em curso no
Congresso) e unificacdo dos 6rgaos de controle, ou, ainda, racionalizagao para evitar
controles concorrentes e antagdnicos.

Nesse ambiente, 0 gestor sentira mais confiangca para romper os paradigmas
atuais e atingir os resultados esperados. Como dizia Mises: “o progresso € precisamente
aquilo ndo previsto pelas regras e regulamentos”.
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Lei da Terceirizacdao: Andlise da Possibilidade de Aplicagdo
Retroativa

Resumo

A Lei 13.429/17, recentemente aprovada, além de outras previsdes, dispde sobre as
relacdes de trabalho na empresa de prestacdo de servigos a terceiros. E a chamada lei
da terceirizagédo, que veio regulamentar as relagdes de trabalho prestadas por meio de
empresa interposta. Apds analise da Norma de Introducao ao Direito Brasileiro, das
regras de retroatividade da lei penal e do instituto da seguranca juridica, a concluséo a
que se chegou no presente trabalho foi que a nova lei comeca a ser aplicada a partir de
sua publicacao, ndo tendo o condéo de retroagir a fatos que ocorreram no passado.

Introducgéao

A Lei de Terceirizagcao foi criada com o objetivo de regulamentar as relagdes
trabalhistas que envolvem empregados, empresa contratante e empresa contratada. O
presente trabalho aborda impactos e impasses referentes a situagéo trabalhista, no que
diz respeito a retroatividade da aplicacdo da norma.

Até entao nao havia no Brasil um instrumento normativo para tratar do tema, por
iss0, ao longo dos anos foram sendo criados entendimentos jurisprudenciais, visando
uniformizar as regras para a terceirizagao de servigos. Ou seja, o Poder Judiciario, diante
dos casos concretos, passou a proferir decisdes judiciais, que, posteriormente deram
ensejo a edicdo da Sumula 331 do Tribunal Superior do Trabalho.

Ocorre que a lei da terceirizagdo ndo seguiu o entendimento consolidado pelo
TST. Houve, portanto, uma total quebra de paradigma, especialmente em relacdao a
possibilidade de terceirizar atividade fim.

Dessa forma, com o implemento de uma lei nova, que altera o entendimento ja
consolidado no pais, surgem as discussdes em relagdo a sua aplicacdo retroativa, ou
seja, sua aplicacao a fatos que ocorreram no passado - antes de sua vigéncia.
Considerando as alteragdes por ela trazidas, especialmente por permitir a terceirizagao
de atividade fim, tal ponto é de extrema relevancia, com forte repercusséo pratica.

O presente trabalho aborda a lei da terceirizacdo, comentando as principais
novidades do texto aprovado, apresentando, portanto, um panorama na norma objeto
de estudo. Ademais, sao analisadas questdes relacionadas a Lei de Introducdo as
Normas de Direito Brasileiro e a doutrina da retroatividade da lei penal, bem como o
principio da seguranga juridica, para discutir se a lei em comento pode ou nao retroagir
para ser aplicada a fatos que ocorreram antes da sua vigéncia.

Lei de Terceirizagao: Texto Aprovado e Principais Alteragdes

Deve-se mencionar que a terceirizacao, ao longo dos anos, foi uma alternativa
para se obter ganhos de eficiéncia em servigos e redugao dos custos. Trata-se de uma
forma de contratar a prestacdao de servicos, através de uma empresa interposta, de

19 possui graduagdo em Direito e mestrado em Administracdo Publica pelo IDP. Atualmente é gestora no
SIG Ebserh.
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modo que € firmada uma relagdo com trés polos: empresa contratante, empresa
interposta e empregado.

A Lei de Terceirizagao teve como obijetivo formalizar as regras para este tipo de
contratagdo, tendo em vista que até o momento nao havia nenhuma legislacao
especifica, sendo que eram utilizadas como referéncia as decisbes judiciais, tendo sido
criada a Sumula 331 do TST - Tribunal Superior do Trabalho.

O que era tratado apenas por meio de verbete sumulado de um Tribunal superior,
passou a ser regulado por meio de lei, devidamente aprovada pelo Congresso Nacional
e sancionada pelo Presidente da Repubilica.

A Lei n° 13.429/2017 foi sancionada para alterar alguns dispositivos da lei n°®
6.019/1974, que trata sobre o trabalho temporario em empresas urbanas, e também para
estabelecer regras entre a relagdo de trabalho da empresa prestadora de servicos a
terceiros.

O texto aprovado estabelece a responsabilidade subsidiaria da empresa
contratante em relacao a responsabilidade da empresa de servigos terceirizados, no que
se refere as obrigacoes trabalhistas. Diferentemente da responsabilidade solidaria, os
bens da empresa que contrata a empresa de terceirizagdo somente poderdo ser
penhorados se ndao houver mais bens disponiveis na empresa de terceirizagcao, para
possiveis pagamentos/indenizacdes relativos a direitos ndo pagos.

Em seu artigo 4°-A, §1°, diz que “a empresa prestadora de servigo contrata,
remunera e dirige o trabalho realizado por seus trabalhadores, ou subcontrata outras
empresas para realizacdo desses servicos”, permitindo assim uma chamada
‘quarteirizacao’.

Referente as condicbes de trabalho, é obrigacdo da contratante garantir
condicoes de seguranca, higiene e salubridade aos seus trabalhadores. No entanto é
facultativo fornecer aos terceirizados o mesmo atendimento médico, ambulatorial e
acesso ao refeitorio destinado aos empregados da contratante e ndo se configura vinculo
empregaticio entre os trabalhadores, ou sécios das empresas prestadoras de servigos,
qualquer que seja 0 seu ramo, € a empresa contratante.

Foram também estabelecidas regras quanto aos requisitos para funcionamento
da empresa de prestacao de servigos a terceiros. Além da necessidade de inscricdo no
CNPJ, ha também a necessidade do registro na junta comercial. Faz-se necessario ainda
que a empresa tenha um capital social compativel com o numero de empregados,
obedecendo aos seguintes parametros:

- empresas com até dez empregados - capital minimo de R$10 mil;

- empresas com mais de dez e até vinte empregados - capital minimo de R$25
mil;

- empresas com mais de vinte e até cinquenta empregados - capital minimo de
R$45 mil;

- empresas com mais de cinquenta e até cem empregados - capital minimo de
R$100 mil; e

- empresas com mais de cem empregados - capital minimo de R$250 mil.

Ademais, a lei prevé expressamente que a empresa contratante &
subsidiariamente responsavel pelas obrigacdes trabalhistas referentes ao periodo em
que ocorrer a prestacao de servicos.

Dentre as novidades, esta a ampliacdo da possibilidade de oferta de servigos
tanto para as atividades-meio (que incluem fungdes como limpeza, vigilancia,
manutencao e contabilidade), quanto para atividades-fim (que inclui as atividades
essenciais e especificas para o ramo de exploragdo de uma determinada empresa).

Na verdade, como ressaltado pelos especialistas, a lei nao faz diferenca entre
atividade meio e atividade fim. Dessa forma, tem-se que a lei ampliou as possibilidades

|[||] .

BOLETIM



de contratacao por meio de empresa interposta, divergindo frontalmente do que estava
previsto na simula 331 do TST.

Assim, o Poder Judiciario estabeleceu os limites de aplicagdo dessa forma de
contratar, em razdo da auséncia de legislacado especifica. Tal verbete prevé como ilicita
a contratagao por meio de terceirizagcdo de servigos que configuram atividade-fim da
contratante, ou seja, a principal atividade econdmica da empresa - aquela para a qual
fora constituida.

Essa, portanto, € a maior alteragao trazida pela lei, que tem sérias e importantes
repercussoes praticas. Por isso, € importante que seja analisada a possibilidade de
aplicagao retroativa dessa lei, para atingir fatos que ocorreram no passado.

Aplicacéo Retroativa de uma Lei Civil/Trabalhista (Art. 6° Da Lindb) X Retroatividade da
Lei Penal

Para tratar da retroatividade de uma lei deve-se partir da analise da LEI DE
INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO (LINDB), que, na verdade, ndo
€ apenas uma lei de introdugao, e sim uma lei autbnoma, independente, que prevé
principios e regras, inclusive sobre aplicacdo das leis (sejam de direito publico ou de
direito privado) no tempo e no espaco. Por isso, os doutrinadores afirmam que se trata
de uma lex legum, ou seja, um conjunto de normas sobre normas. (SILVA, 2012).

O primeiro artigo da norma prevé que: “salvo disposicao contraria, a lei comeca
a vigorar em todo o Pais 45 (quarenta e cinco) dias depois de oficialmente publicada”.
Da interpretacao de tal artigo, duas observagbes sao importantes: a) €& possivel
disposicao em sentido contrario; b) a publicagao é condicao para que a lei comece a
viger, tendo em vista que apenas apos tal ato é que é possivel garantir que todos tiveram
conhecimento dos seus comandos. Por isso, inclusive, que o art. 3° da LINDB, prevé que
“ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que ndo a conhece”.

A Lei n° 13.429/2017, objeto do presente estudo entrou em vigor na data da sua
publicagéo, por expressa previsdo de seu art. 3°. O que se pretende analisar é se é
possivel ou ndo sua aplicagao retroativa, ou seja, a fatos ocorridos antes da sua entrada
em vigor.

O art. 6° da LINDB prevé que “a Lei em vigor tera efeito imediato e geral,
respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada”. Dessa forma,
tem-se que a regra geral é que a lei nova regula em principio, somente os casos futuros.
Por isso que existe um brocardo latino que exprime esta circunstancia: lex prospicit, non
respicit - a lei prevé, nédo é retrospectiva (SILVA, 2012).

Por ébvio, ha excecdes a essa regra, como, por exemplo, quando o ato ainda
estd em formagé&o, ndo consolidado, ndo devidamente constituido. Nesse caso, pode ser
abarcado pela nova lei.

Valido mencionar que, no julgamento da Representacao n°® 1.451-DF (pub. in RTJ
127/789-809) e da ADIn n° 493-0-DF (pub. in RT 690/176-690), o relator, Ministro José
Carlos Moreira Alves, entendeu que "se a lei alcancgar os efeitos futuros de contratos
celebrados anteriormente a ela, sera essa lei retroativa (retroatividade minima), porque
vai interferir na causa, que € um ato ou fato ocorrido no passado.”

A Constituicdo Federal proibe a retroatividade da lei penal para prejudicar o
agente, conforme reza o artigo 5° inciso XL da Carta Magna, in verbis, “a lei penal ndo
retroagira, salvo para beneficiar o réu”. No ambito do Direito Penal, portanto, a regra é
que a lei penal tem aplicagao durante seu periodo de vigéncia, retroagindo apenas se
for para beneficiar o réu. Isso significa que mesmo que o fato tenha ocorrido antes da
entrada em vigor da nova lei, se esta contém previsdes que podem beneficiar o
tratamento legal dispensado ao réu, ela retroage para atingi-lo.

No presente caso, ndo ha que se falar em aplicacdo das regras de direito penal
para entender a aplicagao da lei em questado, até porque, nos casos que envolvem
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terceirizagdo nao ha um “réu” nos limites da norma penal, mas sim duas partes em juizo
discutindo a existéncia ou ndo de um direito.

Poderia se argumentar que o trabalhador, enquanto hipossuficiente da relacdo
de trabalho, se assemelha ao réu (acusado de cometer um crime)? Considerando que a
lei de terceirizacdo é civel e ndo penal, esta adstrita ao que regulamenta a Lei de
Introducdo as Normas de Direito Brasileiro. Ndo se esta falando de lei que crime ou
extingue crime, e sim de uma norma que veio regulamentar uma pratica comum no
Brasil.

Dessa forma, o entendimento ao qual se pode chegar é que nao se aplica a regra
da retroatividade benéfica para a Lei da Terceirizagao.

Ademais, verifica-se que nao ha conflito entre lei anterior e lei nova, tendo em
vista que até entdo ndo havia qualquer normativo sobre o tema. O que estava sendo
aplicado era o entendimento da jurisprudéncia brasileira, ou seja, o entendimento
firmado ao longo dos anos, a partir do julgamento de agdes judiciais.

Uma nova lei, devidamente aprovada no Congresso Nacional e sancionada pelo
Presidente da Republica representa, em verdade, a vontade do povo. O Poder
Legislativo atua através de representantes do povo, visando construir leis que
representem a maioria da populacao. Dessa forma, € possivel afirmar que a lei de
terceirizagdo representa o que a sociedade entende como justo e adequado. Por isso,
seria possivel discutir sua aplicagcao retroativa, pois superior ao entendimento do Poder
Judiciario, que nao tem legitimidade para legislar. Ocorre que o principio da seguranca
juridica permeia as relagdes entre particulares, de modo a garantir que todos estao se
comprovante de acordo com o que esta posto, assumindo eventuais riscos de suas
condutas.

Principio da Segurancga Juridica

O principio da seguranca juridica encontra-se fundamentado no artigo 5°, XXXVI,
da Constituicdo Federal, e esta ligado a confianga que uma pessoa possui em uma
ordem em constantes mudangas.

O principio da Seguranca Juridica tem como objetivo estabilizar as relagdes entre
as partes. E o ponto de partida para uma analise, interpretacao e aplicagdo em qualquer
decisao. Pode ser interpretado como o que norteia todo o ordenamento juridico e € uma
das principais questdes do direito.

Quando a Constituicado Federal de 1988 garante que a lei nao pode prejudicar a
coisa julgada, estabelece que o que ficou decidido em um processo, posteriormente nao
pode ser violado.

Quanto a Lei de Terceirizagdo, quando houve a regularizagdo do trabalho por
empresas terceirizadas, como consequéncia houve a previsdao de estabelecimento de
regras e cumprimento delas, amparando assim o trabalhador, bem como todos aqueles
envolvidos nessa relagéo juridica.

Sem um marco legal, nao havia uma seguranga que amparasse as necessidades
de um colaborador terceirizado, estabelecendo os seus direitos e deveres. Um grande
impasse imperava na questao das atividades-fim e atividades-meio onde, por ser tacito,
nao havia definicdo do que isso consiste, por exemplo: o que for atividade-meio para
uma empresa, pode ser atividade-fim para outra e vice-versa.

A regulamentacdo da norma finda a discusséo, deixando a propria empresa gerir
0 processo produtivo e fornecimento de mao de obra para a empresa contratante, além
de deixar as relacbes empresariais mais transparentes e estaveis, sem abertura para
interpretacdes divergentes. Um outro entendimento é que quando se tira a incerteza
juridica, ha a desburocratizacao da lei, tirando algumas amarras empresariais, dando

assim uma maior seguranga.
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Além do mais, a uniformidade na interpretagdo e aplicacdo do direito € um
requisito indispensavel ao Estado de Direito, além de proteger os direitos do trabalhador
pois, como ja falado, o principio constitucional da seguranga juridica pode ser
considerado um dos pilares do Estado democratico de direito e a forma de garantir
estabilidade e paz nas relagdes juridicas.

Sabendo disso, outro aspecto do principio da seguranca juridico também deve
ser abordado no presente caso. A aplicacao retroativa da lei fere a seguranca juridica?

Segundo Luiz Guilherme Marinoni (2011), atento ao principio da Seguranca
Juridica, o cidadao precisa ter segurancga de que o Estado e os terceiros se comportarao
de acordo com o direito e de que os 6rgéaos incumbidos de o aplicar o fardo valer quando
desrespeitado.

A seguranca juridica remonta a ideia de boa convivéncia na sociedade, ao
garantir aos cidadaos seus direitos naturais, a permanéncia da ordem juridica e a propria
ideia de justica. E deve ser observada quando a discussao se refere a alterar o
tratamento dado a determinados casos concretos.

Aristoteles ja alertava que as mudancas na legislacao sdo esperadas com a época
vivida. Assim, a alteracdo do entendimento € plenamente compreensivel. No entanto,
deve ser garantido aos cidaddaos que os atos praticados sob a égide de um
entendimento, permanecerao por ele abarcados. Nao ha necessidade de que as leis
sejam estaticas, mas a seguranca juridica se encarrega pela estabilizacdo dos fatos e
atos ja realizados, de boa-fé.

Com isso, tem-se que a aplicagdo retroativa da lei vai alcancar fatos que
ocorreram no passado, sob a égide de um entendimento que fora completamente
alterado. Nessa analise, ha de um lado a seguranca juridica para os fatos e relagdes
juridicas que ocorreram antes da vigéncia da lei, e de outro lado a tutela do novo anseio
populacional pela norma.

Decisdes Judiciais que Mencionam a Lei

Como se trata de lei recente, poucas sao as decisoes judiciais que a mencionam.
Apresenta-se em destaque o entendimento do nobre magistrado da 1 Vara do Trabalho
de Uberlandia - MG, nos autos daReclamacdao Trabalhista n° 0011609-
17.2015.5.03.0043, com sentenga proferida em abril/2017, ndo acolheu pedido de uma
atendente de telemarketing para que tivesse vinculo de emprego reconhecido com o
banco para o qual prestava servigos.

Em sua decisao judicial, o juiz enfatizou que a terceirizacdo de uma empregada
nos servicos de operacao de telemarketing no seguimento bancario, seria considerado
ilicito, conforme sumula 331 do Tribunal Superior do Trabalho e Sumula 49 do Tribunal
Regional do Trabalho de Minas Gerais.

Ocorre que, com o advento da Lei 13.429/2017 (Lei da Terceirizagao), o julgador
entendeu que o cancelamento destes entendimentos é medida que necessariamente se
impde.

Ao fundamentar seu entendimento, ele registra que “as disposicbes contidas
nesta Lei autorizam a terceirizacao de servigcos especificos, de acordo com os objetos
contratados, eliminando conceitos juridicos indeterminados como eram o de atividade-
fim e atividade-meio”.

Nesse sentido, na decisdo em comento foi firmado o entendimento que o
cancelamento das duas sumulas acima mencionadas é medida inafastavel, "porque este
entendimento contraria todo o conjunto de normas que regulamentam a matéria”. Para
0 juiz, "se até entdo havia-se duvidas sobre a sua aplicabilidade, certo é que, com o
advento da Lei 13.429/2017, isso deixou de existir, porque esta norma disciplinou, de

forma integral, a situacao”.
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O magistrado defende que ao aplicar a lei de terceirizagdo ao caso, julgando
improcedente o pedido da parte autora, ndo estaria aplicando a lei retroatividade. Na
verdade, para ele, a referida disposicdo normativa apenas reforga o convencimento de
que os entendimentos expostos na Sumula 331 do TST (e, por conseguinte, a SUmula49
do TRT/MG) estavam absolutamente equivocados, no plano juridico, no que se referem
a diferenciacao entre atividade-fim e atividade-meio”.

No entanto, continua defendendo que “no dmbito do Direito Penal, por exemplo,
€ pacifico que a lei possui aplicacao retroativa quando torna licita uma conduta que, até
entdo, era considerada ilicita. (...) a Lei 13.429/2017 simplesmente tornou licita a
terceirizagdo de atividades que, até entdo, eram consideradas ilicitas (por mero
entendimento jurisprudencial)”.

Destaca-se que o magistrado utiliza o entendimento do Direito Penal para
exemplificar a possibilidade da aplicagcao retroativa de uma lei, mas ndo menciona que
esta utilizando o principio da retroatividade benéfica para julgar o caso.

Com base na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, a lei da
terceirizagdo nao pode ser aplicada a fatos pretéritos, anteriores a sua vigéncia, em
respeito ao ato juridico perfeito, ao direito adquirido e a coisa julgada, também em
homenagem do principio da seguranca juridica.

Valido frisar que ndo se pode afirmar que o entendimento isolado
consubstanciado na decisao judicial sob analise representa a jurisprudéncia brasileira.
Apenas com o passar do tempo e o advento de novas decisOes judiciais € que sera
possivel analisar o posicionamento da doutrina e da jurisprudéncia.

Nao foram localizadas outras decisdes judiciais que aplicam ou deixam de aplicar
a lei da terceirizacao, de modo que o presente trabalho apresenta apenas uma decisao
judicial especifica, que teve grande repercussao na midia especializada e que apresenta
argumentos importantes.

Ocorre que outra nao poderia ser a conclusao do presente trabalho, que nao pela
irretroatividade de lei de terceirizagdo, de modo que sua aplicacdo sera para os fatos
ocorridos ap0s a sua entrada em vigor.

Questao importante sera quando os fatos comeg¢aram antes da entrada em vigor
da lei e continuaram com a sua vigéncia. O debate, nesse caso, sera ainda mais
aprofundado, sem resposta pronta pela doutrina e jurisprudéncia.

No entanto, de acordo com a melhor doutrina, a ideia € que se o ato ainda nao
se esgotou, ou seja, se ainda nao atingiu todos os seus efeitos, a nova lei é aplicavel a
ele. Logo, nesse caso, nem se estaria falando em retroatividade da lei, mas sim na sua
aplicagcao imediata aos fatos ocorridos na sua vigéncia (mesmo que iniciados antes). Em
uma relacao de trabalho, pode-se imaginar que o contrato fora firmado antes, no entanto,
ainda esta em vigor ap0s a publicagao da lei.

Metodologia

Neste trabalho foi utilizado, como método, a pesquisa bibliografica. Baseou-se
numa abordagem exploratoria, havendo a consulta na legislagado recém aprovada sobre
0 que deve ser aplicado, bem como a siumula do Tribunal Superior do Trabalho. Buscou-
se artigos que tratem da retroatividade das leis, tanto no ambito civel como no dmbito
penal.

Foram consultadas decisdes judiciais recentes, para analisar como a a Lei da
Terceirizagdo vem sendo aplicada. Considerando que foi identificada apenas uma
decisao judicial, de juiz de uma Vara do Trabalho de Minas Gerais, deu-se énfase a ela,
com consulta completa da sentenga. A partir de tais leituras, foi feita a interpretacao e
desenvolvimento do tema.
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Deve-se mencionar que o presente trabalho deve ser complementado, tendo em
vista que, com o passar do tempo, havera maior niumero de agdes judiciais abordando a
aplicagao da lei.

Resultados

A lei 13.429/1, que dispde sobre terceirizagao, veio regulamentar as relagoes
de trabalho prestadas por meio de empresa interposta. Como nao havia legislagao
sobre o tema no Brasil, trata-se de lei que inovou no ordenamento juridico, superando o
entendimento  até entdo consolidado  najurisprudéncia. Por isso, surgem
varias discussdes importantes em relagdo a sua aplicagéo.

O tema abordado no presente trabalho foi a possibilidade da aplicagao retroativa
da lei, observando a Norma de Introducdo ao Direito Brasileiro, asregras de
retroatividade da lei penal e do instituto da seguranca juridica.

Pela LINDB, verifica-se que a lei da terceirizacao tem vigéncia imediata, a partir
de sua publicacao, inclusive por expressa previsao legal. Isso significa que ela esta
pronta para produzir efeitos, tendo plena disponibilidade para sua aplicagdo. Nesse
sentido, a lei vigente esta vocacionada a incidir sobre fatos e produzir efeitos juridicos.
Nesse aspecto, ndo ha margem para se falar em retroatividade.

Emrelacdo as regras de direito penal, verifica-se que ha possibilidade
da aplicacao retroativa de uma lei, se for para beneficiar o réu - aquele que é acusado
de cometer um crime. Por maior esforco que se faca, ndo é possivel utilizar esse
entendimento para uma lei civil como a lei de terceirizagao.

O principio da seguranca juridica garante a estabilizacao das relacdes juridicas
e, nesse caso, poderia ser abalada com a aplicagdo retroativa da lei, que, como
mencionado anteriormente, trouxe novo entendimento em relagao a terceirizacao. As
pessoas se comportavam de acordo com o que estava posto, que era o entendimento
da jurisprudéncia. Com a alteracao do entendimento, nao se pode permitir que fatos do
passado sejam abrangidos pela nova lei. Os envolvidos nessa relagdo juridica ndo
podiam prever a vinda de uma nova regulamentacao, totalmente contraria ao que vinha
sido feito.

Apos andlise da Norma de Introdugcao ao Direito Brasileiro, das regras de
retroatividade da lei penal e do instituto da seguranca juridica, a conclusao a que se
chegou no presente trabalho foi que a nova lei comega a ser aplicada a partir de
sua publicacao, nao tendo o condao de retroagir a fatos que ocorreram no passado.

BOLETIM



Incertezas e llusoes: Bolhas nos Mercados Financeiros, Tumulto,
‘Booms’ e Recaidas?

Aviso legal: Este artigo néo reflete sobre sugestdes de investimentos. O conteudo
discutido € apenas de cunho educacional e informativo.

“A realidade é apenas uma iluséo (...) muito persistente.”

- Albert Einstein

A pandemia do novo Corona Virus (Covid-19) certamente sera reconhecida
como um ponto de inflexdao da histéria moderna e o marco do comeco da década de
2020. Em cerca de nove meses, o Covid-19 virou um problema global, ainda é cedo para
afirmar quais serao as consequéncias da pandemia sobre a economia, politica, relagoes
humanas e societarias nos proximos anos. Apesar de tudo, ainda nao podemos afirmar
que a vida pos crise do Covd-19 trara mudancas radicais como outras pandemias como
foi durante a peste negra. Todavia, existe uma visao inocente que o mundo pré Covid-
19 voltara logo apds que uma vacina seja distribuida em larga escala. Conforme a historia
explica, a peste negra voltou em diferentes periodos durante o século Xl e de fato
posteriormente ela chegou a se estender em micro pandemias ao longo dos séculos XV,
XVI, XVII, XVIIl e até no final do século XIX. Nao existe nenhuma garantia que com a
contencdo da presente pandemia teremos eliminado o Covid-19 totalmente, a dindmica
societaria trazida pelo periodo de quarentena em 2020 talvez se perpetue pelos
proximos anos.

Todas estas incertezas, trazem anseios em tempos que realmente ndo temos
ideia de como sera a vida no nos proximos anos. Evidenciamos mudancgas que
geralmente levam anos acontecendo em poucos meses € o processo de destruicdo
criativa traz consequéncias drasticas na microeconomia. O anseio nao apenas afeta as
expectativas do cidadao comum, ela se reflete sobre o comportamento dos participantes
do mercado financeiro. Um cenario em que vivemos exige muita atengdo dos
participantes e dos agentes reguladores, nas seguintes sessdes, contemplaremos fatos
que exigem uma certa cautela antes de afirmar que o periodo pdés pandemia trara um
boom econémico com muitas oportunidades. De fato, podemos evidenciar muitas
tendéncias novas e interessantes, porém, as feridas de 2020 ainda nao se cicatrizaram
ainda e os mercados seguem no 9° round deste complexo quebra cabecas.

A Pandemia

21 Artigo escrito entre 14 de setembro e 25 de setembro de 2020.
22 pPossui graduacdo em Jornalismo pelo IESB, MBA in Global Banking & Finance pela European
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O Covid-19 ja alterou toda a dindmica da economia global, isto € observado pela
tendéncia geral que todas as economias mais desenvolvidas sofreram retracoes
simultaneas no Produto Interno Bruto (PIB) durante os primeiros dois trimestres de 2020.
Evidenciamos quedas vertiginosas de 2% (1° trimestre) e 10,8% (2° trimestre) entre os
paises do G7, o que demonstra que a pandemia do Covid-19 nao tem sido apenas
desafiante para economias emergentes como Brasil, mas até para os paises
desenvolvidos.

Crescimento PIB (2° Trimestre 2020)
11,5
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Fonte: OCDE| Elaboracao do autor

Os efeitos da pandemia geraram efeitos reflexivos que chocaram a economia
global conforme pode ser visto no grafico acima, a pandemia continua a mover mercados
no curto prazo e define qual sera o prologo para os préximos trés anos (no pior dos
casos até o final da década de 2020).

O otimismo ingénuo € uma atitude toxica em tempos de demasiada incerteza, de
fato ndo temos uma perspectiva de mudanca de cenario. Qualquer sejam os
desdobramentos de uma vacina efetiva ou falhas governamentais para administragdo da
crise ditarao o curso da economia global. O problema existe porque o cenario politico e
macroecondémico muda diariamente, enquanto ja é taxado que teremos uma retragao
global de qualquer jeito, o quanto sera retardado em termos quantitativos € apenas uma
questao de formalidade. Mesmo com o conhecimento destes fatos, o perigo mora sobre
o comportamento de rebanho de investidores em busca do proximo ‘bull market’ (um
mercado aquecido), principalmente em um cenario de baixa taxa de juros e da
popularizagdo do ‘home trading’ que inunda o mercado de entusiastas. Apresentaremos
a seguir alguns exemplos curiosos (e controversos) que ditam a confusao dos mercados
atuais, durante o més de setembro. A uUnica certeza que temos no momento € que o
cenario é de caos, nao se justifica ter otimismo diante um ambiente tao confuso.

Bolhas setorizadas
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Uma bola especulativa estourara em qualquer momento. O otimismo exagerado
€ a exaltacao para buscar boas oportunidades no curto prazo (ou pior no intra-day),
impulsiona esperangas e expectativas da busca da riqueza em uma economia global
exaurida. Isto nao quer dizer que nao existem oportunidades de lucros no cenario atual,
porém, o momento na economia € complexo e pune até os ‘players’ mais experientes.
O aquecimento das agcdes companhias de tecnologia, como Zoom Communications ou
ZM (aquele aplicativo que a gente usa para reunides online) e Tesla (TSLA) demonstram
‘sinais amarelos’ que podem chegar ao vermelho. Vejamos:

A TSLA, demonstra ainda mais sobre valorizagdo, a empresa apresenta uma
capitalizagdo de mercado (no intraday) de aproximadamente US$ 355,05 bilhdes (25/09)
e um patriménio liquido total no balango do segundo trimestre foi de US$ 11,38 milhdes.
Isto significa que a TSLA tem 11,38 milhdes em seu valor contabil e cerca de US$ 367,49
bilhdes em seu valor apresentado no mercado. Nos fundamentos basicos de financas o
padrado de capitalizagdo de mercado acima do valor contabil significa um sinal positivo,
porém, este padrao de valorizagao pode ser perigoso no caso da TSLA que apresenta
uma evolugao rapida em seu valor de mercado trimestre apds trimestre.

Capitalizacao de mercado trimestral da Tesla
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Fonte: Yahoo Finance | Elaboracdo do Autor

Vejamos, o coeficiente P/E (Price to Earnings) da TSLA registram niveis em
1.043,86 e o coeficiente de preco por venda (P/S ratio ou Price to Sales) demonstra
14,13 (25/09). Lembramos que coeficiente P/E mensura o quanto investidores estao
dispostos a pagar por cada dolar dos ganhos da companhia, quanto maior este nimero
ele indica mais entusiasmo por aquela acdo. Enquanto o coeficiente de preco por venda
demonstra o quanto os investidores estdo dispostos a pagar por délar de vendas por
uma ac¢do. Para termos uma nogao de supervalorizagao das a¢des da Tesla, a média do
coeficiente P/E para a industria de automodveis e caminhdes gira em torno de 356,11
enquanto para o coeficiente de preco por venda esse numero fica em torno de 1,98 (CSI
Market a, 2020).

As acdes da ZM subiram mais de 200% nos ultimos seis meses. A ZM apenas
espera lucro ajustado de um ano inteiro de US$ 2,40 a US$ 2,47 por agdo. Ou seja, isto
significa que as a¢des sdo negociadas em cerca de 165 vezes sua previsdo de ganhos
para o ano inteiro. A ZM demonstra um coeficiente P/E grande em 637,13 em relagéo a
média de sua industria que é de 37,21, enquanto o seu coeficiente P/S esta em 109,51
em comparagao a 7,58 da industria de servigos digitais (CSI Market b, 2020).
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Fonte: Yahoo Finance e CS1 Markets | Elaboracdo do autor

Devemos olhar estes numeros qualitativamente, pois a supervalorizagao nao
condiz com a situacao atual da TSLA. Isto nao significa que necessariamente que a TSLA
seja uma ma companhia, pelo contrario, estamos falando de um dos grandes players do
mercado de veiculos elétricos. Todavia, em 2020 por conta da pandemia a TSLA teve
que fechar sua fabrica no estado americano da Nevada, que representava uma das
principais fabricas para empresa. Espera-se que a TSLA entregue cerca de 500 mil
veiculos até o final de 2020 em comparacao a Ford produziu 375 mil veiculos apenas no
segundo trimestre de 2020 (Iftody, 2020). Claro que para certos consumidores em
qualidade de um TSLA talvez seja superior a de um Ford; convenhamos um carro
elétrico do porte de TSLA exige uma linha de produgéao sofisticada, ao contrario de um
Ford que é produzido em larga escala. De qualquer maneira, € um fato que este ano esta
sendo complicado até para inovadora TSLA, os indices financeiros ndo condizem com a
realidade.

Enquanto isso, a supervalorizagdo da ZM € contraditoria sobre periodo que
vivemos em 2020, no qual em um curto periodo de prazo nos deparamos a uma
realidade que nos forgou o sistema remoto por questdes de seguranga publica. E
interessante avaliar como o mercado reage como uma ‘besta faminta’ em busca do
proximo peixe grande, de fato a ZM é uma companhia que virou publica em abril de 2019
(ou seja, um ano e cinco meses). As acdes da ZM custavam US$ 36 em abril de 2019 e
no tempo que este artigo esta sendo escrito o valor pelas agdes chega a patamares perto
de US$ 500. As receitas da propria empresa cresceram rapidamente também, no
segundo trimestre de 2019 a companhia fechou com US$ 328,17 milhdes enquanto no
segundo trimestre de 2020 houve um aumento para US$ 663,52 milhdes.

Conforme os fatos apresentados, podemos dizer que existem fortes indicios que
algumas companhias como a TSLA e ZM se encontram em uma situagido de bolha em
suas negociacoes. O problema de bolhas setorizadas conforme presenciamos
atualmente na industria de tecnologia e afins é que este tipo de comportamento pode se
estender como um sentimento geral no mercado. No mundo financeiro que (literalmente)
significa lucrar ou perder, € natural que todos queiram sair na frente o mais rapido
possivel. As dicas de quais agdes comprar e aonde colocar o seu dinheiro hoje em dia
sdo até trocadas em féruns de midias sociais como Wallstreetbets (Reddit) e até por
videos no Tik tok (Tik tok investors). Com isso, companhias que aparentam quente sdo
promovidas para o publico geral que entra em uma ‘nova onda’ em busca dgﬂ Dorado’
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nas bolsas. Isto, pode trazer muitos problemas no longo prazo, talvez problemas que nao
podemos ainda imaginar.

Mercados financeiros

Conforme explicamos anteriormente, muita das causas da bolha especulativa sao
provenientes do otimismo fora de época de investidores e seus fatores psicologicos
(Fear of Missing Out ou medo de ficar de fora), que visam um futuro préximo melhor em
comparagao com o duro presente. Todavia, existem fatores pela propria conjuntura
politica e macroecondémica que incentivam a criacao destes fendmenos nos mercados
financeiros. As medidas extraordinarias para bombear dinheiro para economia e
sustentar os mercados em meio de uma crise, trouxeram estimulo a curto prazo para os
mercados, porém, mesmo assim fragil as volatilidades da atual pandemia.

Este padrao de incentivos monetarios e fiscais é replicado nas principais
economias do mundo, podemos ver pelos exemplos dos EUA que dedicou cerca de US$
2,3 trilhdes (ou 11% do PIB) para a Lei de Ajuda ao Coronavirus, Alivio e Seguranca
Econdémica ou CARES act (Coronavirus Aid, Relief and Economy Security Act). Além do
mais, o corte das taxas de juros feita pela Reserva Federal ou Fed (Banco Central dos
EUA) e a compra de Titulos do Tesouro, expandiram os repositérios de prazo "overnight".
Estes fatores reduziram o custo do empréstimo de janela de desconto. Enquanto isso, a
Comissao Europeia, também aplicou medidas parecidas com o estimulo de € 750 bilhdes
no total e o Banco Central Europeu forneceu suporte a politica monetaria através de
compras adicionais de ativos de € 120 bilhdes até o final de 2020 (FMI, 2020). Até
mesmo no Brasil, podemos evidenciar cortes histéricos na taxa Selic chegando a niveis
de 2% foram importantes para alavancar o otimismo de investidores e negdécios na maior
economia da América Latina.

Porém, as medidas feitas pelos Bancos Centrais ndo sdo o suficiente para
segurar os ‘espiritos animais’ que partem dos investidores. Vejamos, em 19 de agosto a
S&P 500 (indice composto por quinhentos ativos cotados nas bolsas de NYSE e
NASDAQ) subiu em niveis recordes tempos, eliminando todas as suas perdas da venda
do mercado causada pela pandemia Covid-19. Enquanto isso, as bolsas europeias
seguiram a mesma tendéncia da bonancga rentavel de Wall-Street, com altas na FTSE
100 (Inglaterra), CAC (Franga) e a DAX (Alemanha). Naquela semana, todos os principais
veiculos da imprensa financeira divulgaram noticias com titulos como, “Ganhos recordes
em Wall-Street influenciam bolsas europeias”. Na semana do dia 21 de setembro este
sentimento se reverteu completamente nas bolsas, em razdo a um novo aumento de
casos do Covid-19 na Europa e Asia, assim como o discurso do presidente do Fed
(Jerome Powell) que continuara a financiar os gastos provenientes do Covid-19. Em meio
de todos estes fatores, ainda existe os anseios das eleicbes presidenciais americanas
que se aproximam. No Brasil, a Ibovespa nao ficou de fora desta tendéncia nervosa no
cenario externo, o indice apresentou o menor nivel desde julho seguido de controversas
internas que afetam a economia real (como o aumento da inflacdo devido a crise
sanitaria).

Se por acaso o leitor se sente confuso diante dos fatos apresentados, fique
calmo, na verdade ninguém sabe ao certo o que esta acontecendo. Os mercados
dependem atualmente dos desdobramentos de uma pandemia global e diversas crises
politicas acontecendo simultaneamente, em ambos os casos ndo temos previsdo certa
de estabilidade. Mesmo que a pandemia venha a ser controlada em um futuro préximo,
os traumas deixados pelos governos continuarao a trazer volatilidade nas expectativas

de reformas governamentais apds a pandemia.
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Opinides e Conclusao

O ano de 2020 continuara a ser marcado pelo Covid-19, poucos paises
demonstraram a proeza de lidar com esta crise com sucesso. Os tempos atuais trazem
diversos trade-offs com magnitudes imensas, vivemos em um mundo que conectado a
tempo real, 0 excesso de informagdes com noticias urgentes sendo divulgadas a cada
minuto nas redes sociais trazem caos, ansiedades e incertezas. E natural que em meio
de tantos problemas, tentamos buscar algo de positivo em um mundo que parece estar
perdido em meio de tantas incoeréncias diarias. Na realidade, apesar de 2020 estar
sendo um ano dificil para a maioria de nds, a espécie humana ja passou por episodios
mais desastrosos ao longo da historia (falamos da peste negra). Todavia, como os
eventos ocorridos do passado nao existe uma certeza se a contencao futura do Covid-
19 terd a seguranga de trazer o ‘antigo normal’ as nossas vidas. E no curto e médio
prazo, a economia sofrera com grandes dores de crescimento e destruicoes criativas
que ocorreram em tempos ‘recordes’ dado os paradigmas da vida moderna.

A pandemia do Covid-19 chegou apenas como um catalizador de um sistema
que ja estava corrompido por anos de crédito barato (nos paises desenvolvidos), dividas,
corrupgao, mas alocagoes de recursos publicos e de uma sociedade desfocada sobre o
longo prazo. Os antenados lembram que a curva de rendimentos se inverteu no ano
passado e mais uma vez a ‘profecia’ se concretizou. Deste modo, a recessao que
vivemos atualmente era € apenas feno seco esperando uma faisca para acender um
fogo de enorme escala (o Covid-19 nido foi um cisne negro). Infelizmente, ndo existe
nada que justifique o otimismo inocente que estamos evidenciando nos mercados, na
realidade o sistema enfrenta fragilidade que reage intensivamente diante qualquer
pronunciamento ou novidade sobre o futuro da pandemia. Para quem lembra da bolha
do ‘ponto com’ (ou da tecnologia) que surgiu no final dos anos 1990 e comeco dos anos
2000, lembra da inflacdo da bomba especulativa e de diversos websites considerados
como ‘agdes quentes’ de empresas de comunicagao e tecnologia (dica de passagem
alguém lembra da pets.com, exatamente).

Todavia, isso ndo quer dizer que empresas como a Tesla ou Zoom encontrardo
um destino tdo desastroso em 2020 como foi na crise do ‘ponto com’. O contexto destas
empresas é diferente, pois elas sdo suplementadas com planos de negécios robustos no
longo prazo. Podemos ver pelas préprias inovagoes tecnolégicas promovidas por Elon
Musk (CEO da Tesla) e seu time, com o anuncio da nova bateria eliminando o uso de
cobalto e reduzindo os custos de producao dos futuros carros elétricos para precos que
possam competir com veiculos movidos a gasolina. De qualquer forma, uma noticia
quente é forte o bastante para movimentar os mercados que sao suplementados por
crédito barato. Os investidores apenas pensam na onomatopeia do “cha-ching” das
antigas caixas registradoras e buscam em lucrar de qualquer maneira. E no meio disso
tudo, todos querem sair na frente, as agdes da Tesla naquele dia tiveram um aumento
de 4% apos o anuncio de Musk e apenas um dia depois as a¢des voltaram a cair apés
as ultimas observacdes de Musk que ressaltou que seus planos da bateria nova
poderiam demorar cerca de 3 anos. Estes sdo comportamentos de uma bolha impulsiva,
com a entrada e saida fervorosa em acdes em tempos tao curtos.

Como ja dizia Mark Twain, “A histéria ndo se repete necessariamente, mas ela
rima”, o que vai acontecer no futuro? A verdade é que ninguém sabe ao certo e se
alguém afirmar algo, apenas desconfie. De fato, mesmo com o crédito barato distribuido
no passado e presente, estamos longe de viver uma realidade similar a dos anos 1920
que o boom dos mercados financeiros teve um final desastroso com a grande depressao.
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Porém, estamos em territério desconhecido talvez seja melhor seguir os ensinamentos
milenares do cédigo do Bushido e viver conforme os antigos samurais, cada dia € uma
batalha diferente. Os mercados financeiros muitas vezes sdo bons termdémetros de
loucura para a analise da ‘coisa’ mais complexa do planeta terra, os seres humanos e a
sociedade.
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Andlise de Impacto para Além das Regulagoes

As regras do processo legislativo que estabelecem como as proposi¢cdes devem
ser analisadas informam que, nessa apreciacao, serdo considerados aspectos de
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade. No entanto, ha um quarto aspecto
tao importante quanto os trés primeiros para ser estudado, o de mérito.

A analise de mérito diz respeito a avaliagdo do conteudo, a adequacgédo da nova
norma em termos das necessidades da sociedade e a compatibilidade do regramento
com o problema que se pretende resolver. Envolve, ainda, uma avaliagdo das potenciais
consequéncias da proposi¢ao no caso de ela entrar em vigéncia.

A questao que se coloca no presente texto € se o mérito deve apenas ser
trabalhado durante o debate politico ou se as proposicdes legislativas merecem uma
avaliagao meritoria anterior.

Em texto no qual se discute a juridicidade das proposi¢oes legislativas feitas pelo
Parlamento, Oliveira (2014) afirma que: “Leis ambiguas, obscuras, incoerentes,
contraditorias umas com as outras ou juridicamente invalidas ou viciadas geram
transtornos a populagao, pois, em vez de conduzirem e pacificarem as relacoes
humanas, tendem a promover a discordia e 0 aumento dos conflitos judiciais, em sentido
oposto ao alcance do objetivo maior do Direito: a paz e a harmonia sociais”.

Para evitar tais leis ndo eficazes (ou mesmo ineficientes), temos que assimilar
que as normas legais sao interferéncias do Estado na sociedade.

Para que essas interferéncias gerem mais beneficios do que custos, algumas
premissas devem ser seguidas. A principal delas é que a intervengao deve ser feita se
houver um problema a ser resolvido, ou seja, se houver uma demanda da sociedade. No
caso de o Estado editar normas sem a presenga de uma questdo reclamada pela
sociedade, € bem provavel que a intervencao acarrete efeitos colaterais indesejados,
podendo inclusive gerar normatizagdo que promovera queda de bem-estar social.

Também deve-se ponderar que a medida da intervencao estatal nao pode
ultrapassar a dimenséo do problema identificado. O excesso legislativo é tdo prejudicial
a sociedade quanto a falta de normatizagao.

As normas alteram a maneira como as pessoas vivem em sociedade. Sao regras
formais que afetam a todos e compdem o que na literatura econémica chama-se de
instituicdes.
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A definicdo de Douglass North, renomado autor institucionalista, explicita o
significado das instituicdes e ratifica sua importancia: “as instituicdes sao as regras do
jogo em uma sociedade ou, mais formalmente, sdo as restricbes elaboradas pelos

homens que dao forma a interagdo humana. Em consequéncia, elas estruturam
incentivos no intercambio entre os homens, seja ele politico, social ou econémico”?.

Assim, a matriz institucional precisa funcionar adequadamente de forma a
contribuir com uma eficiente coordenacdo do sistema econbémico e promover o
desenvolvimento econémico.

Por conta dos efeitos da matriz institucional € que se torna fundamental o cuidado
com as agdes oriundas do Estado. A importéncia de se debrucar sobre o desenho de
uma politica publica e seus resultados reside no fato de que ha perdas significativas que
podem acontecer caso a formulacao das regras e da organizagao da politica ndo atenda
as necessidades do programa, gerando incentivos errados para a sociedade.

Diante da importancia da matriz institucional, os paises integrantes da OCDE,
bem como a Unido Europeia, possuem a agenda denominada “Better Regulation”%,
Trata-se de movimento para constantemente haver o cuidado com o desenho das
normas, de maneira que elas acontegam em processo transparente e baseado em
evidéncias.

Especificamente no campo do direito econémico, ha situagées conhecidas como
“falhas de mercado”, que requerem a regulacao estatal. Essa regulagao econdmica é
normalmente feita por agéncias reguladoras e pelo Poder Executivo. Nesse caso,
normas devem ser elaboradas e, juntamente com elas, cria-se um conjunto de incentivos
e sangoOes para normalizar o funcionamento do mercado.

Cabe enfatizar, no entanto, que nem sempre é conveniente tentar resolver a falha
de mercado. Em algumas ocasibes, por exemplo, os setores podem tentar se
autorregular e atingir um patamar mais eficiente que a regulagao publica. Talvez também
a ndo agao do Estado pode ser melhor, pois sua atuacdo seria mais lesiva que sua
desidia.

Ainda assim, mesmo quando a intervencgao € requerida e realizada, o desenho
da acao regulatéria pede atencdo. Pois assim como existem falhas de mercado, existem
também as “falhas de governo”, situagbes em que a atuacgao estatal gera mais custos do
que beneficios a sociedade.

A norma existe para aumentar o bem-estar social. Forcar a regulagao para além
do necessario pode gerar ineficiéncias contrarias aos objetivos pretendidos.

Em trecho retirado do Manual de Redacao da Presidéncia da Republica (p. 104),
destaca-se o carater subsidiario da atividade legislativa:

E certo que a lei exerce um papel deveras relevante na ordem juridica
do Estado de Direito. Assinale-se, porém, que 0s espagos nao
ocupados pelo legislador ndo sdo dominados pelo caos ou pelo
arbitrio.

Embora a competéncia para editar normas, no tocante a matéria,
quase ndo conheca limites (universalidade da atividade legislativa), a
atividade legislativa &, e deve continuar sendo, uma atividade

25 NORTH, D. C. Institutions, institutional change and economic performance. Cambridge: Cambridge
University Press, 1990
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subsidiaria. Significa dizer que o exercicio da atividade legislativa esta
submetido ao principio da necessidade, isto &, que a promulgacao de
leis supérfluas ou iterativas configura abuso do poder de legislar
(PESTALOZZA, 1981, p. 2082-2083). E que a presuncdo de
liberdade, que lastreia o Estado de Direito democratico, pressupde
um regime legal minimo, que n&o reduza ou restrinja, imotivada ou
desnecessariamente, a liberdade de acdo no ambito social. As leis
hao de ter, pois, um fundamento objetivo, devendo mesmo ser
reconhecida a inconstitucionalidade das normas que estabelecem
restricdes dispensaveis.

O modelo politico do Brasil fomenta o ativismo legislativo que, sobretudo, gera
ao ordenamento juridico do pais, além dos excessos, contradigdes, antinomias e uma
desordem normativa de dificil compreensao. O aumento desarrazoado do quantitativo
de leis, especialmente em razao da ampla competéncia normativa do Poder Executivo,
robustece o que a doutrina especializada vem chamando de Babel legislativa, e é
inversamente proporcional a qualidade das normas. Mas esse problema nao é exclusivo
do Brasil.

Entende-se por anomia®’ a condigao de auséncia de normatizagdo ou, na vertente
mais comum, de existéncia de normas que nao causam o efeito desejado ou nao ganham
aderéncia dos individuos por se mostrarem confusas ou pouco esclarecidas.

Pondera Rizek (2009, p. 11) que “todo cidadao sofre, toda sociedade esmorece,
a democracia se fragiliza e o mais forte, no ambiente de confusao, tende a levar
vantagem sobre o mais fraco (ou menos instruido). A confusao legislativa € um cancro,
€ deletéria, € um terreno fértil para injustica e pressuposto de praticas totalitarias,
constitucionalmente indesejaveis.”

Em seu Manual de Boas Praticas Regulatérias®, a Advocacia-Geral da Unido
destaca que “[...] o excesso de regras, a falta de clareza, a complexidade da linguagem
e a auséncia de atualizagdo das normas produzem um ambiente deletério a segurancga
juridica, ao setor regulado, aos usuarios de servicos e ao proprio Estado de Direito.”

Por esse motivo, a Legistica, ciéncia do bem legislar, ganhou relevancia no
mundo todo. Objetivou estabelecer parametros e recomendagdes para tratar da
qualidade da norma juridica em termos materiais (efetividade quanto aos fins
intencionados) e em termos formais (compreensibilidade do texto e uso de técnica
adequada). Portanto, ocupou-se de avaliar os resultados e efeitos, possiveis e concretos,
de uma norma no contexto social, visando, através de uma norma bem elaborada,
reduzir o descompasso entre os efeitos pretendidos e os obtidos. Segundo destaca
Scalcon (2017, p. 115), por meio do uso da Legistica “intenta-se analisar os atos
legislativos a luz da sua capacidade de produzir ambicionadas mudancgas na realidade
social, as quais teriam servido de justificativa para a propria emanagéo da lei.”

Esses métodos orientadores da producao e da avaliacao legislativa exigem uma
andlise ex anfe ao impulso de legislar que delimite claramente o problema a ser

%7 Termo cunhado pelo socidlogo francés Emile Durkheim, nas obras “Da Divisdo Social do Trabalho”
(1983) e “Suicidio” (1897), ao estudar o comportamento desviante dos criminosos causado pela falta de
capacidade de regulamentar de forma adequada, social e moralmente, as condutas.
2  AGU (2018, p.7). Manual de Boas Praticas Regulatérias, 2018. Disponivel em:
https://drive.google.com/file/d/1IKjBXT7WQpXWAdM_3xZCIsD-BngvU8-X/view -
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resolvido, a adequagao e a viabilidade da solugdo proposta, os objetivos que se
pretendem alcancgar e as alternativas existentes para o mesmo fim.

Nesse sentido é que instrumentos de andlise normativa foram sendo
estabelecidos e implementados. E, no mesmo intuito, € que a Lei de Liberdade
Econdmica - Lei n® 13.874, de 20 de setembro de 2019, transformou em obrigatéria a
Analise de Impacto Regulatério - AIR para toda a administracao publica federal.

A AIR consiste em uma ferramenta aplicada com a finalidade de subsidiar a
elaboragdo das normas regulatérias, contribuindo para o aumento da racionalidade do
processo decisério acerca das potenciais acdes governamentais. (Meneguin; Saab;
2020)

Entretanto, é importante destacar que o Decreto n® 10.411, de 30 de junho de
2020, que regulamenta a AIR, delimita a aplicabilidade do instrumento, excepcionando,
por exemplo, a sua aplicagao as propostas de edi¢cao de decreto e aos atos normativos
a serem submetidos ao Congresso Nacional.

Além disso, e quando ampliamos o espectro para além da regulacdao econémica?

Relativamente a todas as normas, como as destinadas a coibir comportamentos
indesejados das pessoas ou a regular e estabelecer politicas publicas, elas também
podem ter diversos graus de qualidade. Tanto podem ser eficazes na reducao dos
problemas, quanto podem introduzir distor¢des adicionais a sociedade, prejudicando a
eficiéncia do sistema.

Dessa maneira, também é fundamental haver um estudo acerca dos potenciais
efeitos de todas as normas legais, no periodo em que elas estdo sendo gestadas,
previamente a sua entrada em vigéncia. Claro que quando dizemos todas as normas, ha
que se considerar a proporcionalidade dos estudos - nao ha por que haver uma avaliagao
aprofundada em projetos relativamente simples.

Com o mesmo objetivo da AIR, o de promover melhores intervengdes
governamentais, varios paises incorporaram ao processo legislativo a ferramenta que
promove uma avaliagdo ex anfe das leis, uma avaliacdo de impacto legislativo (AlL), cuja
referéncia mais conhecida sao os guias publicados pela Comissao Europeia, em especial
Better regulation guidelines - Impact Assessmenf®.

Conforme Morais (2010), a AlL, a que o autor se refere como avaliagao de
impacto normativo legal, seria um processo analitico de gestao da qualidade das normas
juridicas, que consistiria na identificacdo e no estudo dos efeitos potenciais e reais dos
atos normativos, com o objetivo de se alcancar a melhor opgédo de atuagcdo do Poder
Publico. Trata-se, portanto, de instrumento de planejamento legislativo que, segundo
Soares (2007), ao tratar dos desafios enfrentados pela Legistica, visa a racionalizagao
da produgéo do direito e sua maior efetividade.

O Senado Federal publicou livro acerca do assunto: Avaliagdo de impacto
legislativo: cenarios e perspectivas para sua aplicagao®. Nele, estuda-se a teoria do
tema, bem como sao apresentados varios exemplos de sua utilizagao.

Conforme a metodologia desenvolvida pela Comissao Europeia e explicada em
Meneguin (2010), ha algumas etapas essenciais para se elaborar uma AlL. S&o elas:

2 https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-
and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
30 Meneguin, F. B.; Silveira e Silva, R.; 2017
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a) Identificagdo do problema;

b) Definicao dos obijetivos;

c) Levantamento de alternativas;

d) Verificagcao do arcabouco juridico;

e) Analise de impacto econémico-social das alternativas; e
f) Comparagao das alternativas.

Apos esses passos basicos, havera informagao consolidada, com uma analise
imparcial, o que aumenta a probabilidade de uma norma ser mais eficiente, efetiva e
eficaz, propiciando maior bem-estar social.

Cooter e Ulen (2010) ensinam que a Analise Econdmica do Direito (AED)
disponibiliza uma teoria comportamental dos individuos acerca das leis, baseada em
como as pessoas respondem a incentivos, que permite prever a reacao delas diante dos
dispositivos normativos, superando a intuicdo e o senso comum. Nesse sentido, a
avaliacdo de impacto legislativo pode ser justamente entendida como uma analise
econdmica da legislagao, fornecendo subsidios para uma melhor tomada de decisao.

Embora o movimento de Befter Regulation tenha ganhado bastante espaco em
diversos paises, a questao que se coloca é: relativamente ao Brasil, a pratica de avaliagao
de impacto legislativo esta disseminada? Assim como a AIR no ambito das normas
regulatorias, existe um esforgo para que a AlL seja pré-requisito no processo legislativo?

Quando se analisa o grau de institucionalizagdo desse instrumento no Brasil,
nota-se um caminho incipiente de iniciativas difusas que ainda nao integram
formalmente o procedimento legislativo de forma coordenada. Na Suica, por exemplo, a
avaliagcao de eficacia legislativa esta inserida no texto constitucional.

No que concerne ao Poder Legislativo, ndo foi institucionalizada ainda a
realizacao de uma avaliacao ex anfe, que preceda o debate politico, das proposicoes
que tramitam no Congresso Nacional. O artigo 113 do ADCT exige que “A proposi¢ao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou renuncia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”, mas e quanto
aos demais impactos? A AlL supriria essa lacuna e ofereceria ao processo legislativo
evidéncias, factuais e técnicas, que poderiam sustentar a escolha deliberativa. Ou, quica,
reduzir as tramitacdes desnecessarias que abarrotam as pautas e prejudicam o foco no
que é relevante e essencial.

No entanto, ha algumas dificuldades para a implementacdo da AIL no Poder
Legislativo. Talvez a principal aconteca pelo fato de que o Poder Executivo controla a
agenda legislativa no Brasil. Além disso, parte significativa das matérias iniciadas pelo
Presidente da Republica tramita sob os ritos sumarios das medidas provisérias e de
urgéncia constitucional. (Meneguin, Silveira e Silva, 2017).

Sobre esse assunto, é relevante destacar que para além do processo legislativo
constitucionalmente modulado (processo legislativo externo), existe o processo
legislativo interno que, embora nado seja totalmente formalizado, € reconhecido pela
doutrina como o conjunto de esforgos que auxiliam na racionalizacdo do processo de
decisdo. Trata-se da fase pré-legislativa, onde a analise meritéria se insere de forma
ainda mais relevante.

No ambito do Poder Executivo Federal, como corolario da necessidade de
avaliagdo de impacto das proposicdes normativas, o Decreto n° 9.191, de 1° de
novembro de 2017, que estabelece as nhormas e as diretrizes para elaboragéo, redacao,
alteracdo, consolidagdo e encaminhamento de propostas de atos normativos ao
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Presidente da Republica pelos Ministros de Estado, inovou quando comparado aos seus
predecessores®.

No capitulo que trata do encaminhamento e exame de propostas de atos
normativos, o referido Decreto destaca que a proposta deve ser acompanhada, além da
tradicional andlise juridica, da andlise de mérito que devera conter, dentre outros
quesitos:

a) analise do problema que se objetiva solucionar;

b) objetivos que se pretende alcancar;

c) identificagao dos atingidos pelo ato normativo;

d) estratégia e o prazo para implementagéao; e

e) quando for o caso, a adequacao e estimativa de impacto orcamentario-
financeiro.

Delimitar corretamente o problema e verificar os provaveis efeitos e a
razoabilidade do impacto para dar subsidios ao tomador de decisao quanto a
necessidade da norma, objetiva minimizar os efeitos deletérios de normas
desnecessarias ou, pior que isso, nao observadas — as conhecidas “leis que nao pegam”.
A analise de mérito se tornou, portanto, obrigatéria, no ambito do Poder Executivo.

Além disso, é relevante destacar que, desde a edicao da Lei Complementar n°
95, de 26 de fevereiro de 1998, todos o0s seus regulamentos introduziram no
ordenamento juridico aspectos de Legistica material e formal. Desde o primeiro decreto
editado até o atualmente vigente, todos trouxeram em seu anexo um longo formulario
analitico com questdes orientativas de grande relevancia a serem respondidas quando
da elaboracao de atos normativos. Perguntas que envolvem temas como diagndstico,
alternativas, necessidade, oportunidade, exequibilidade, compreensdo, analise de
custos envolvidos e avaliagdo de resultados, intentam subsidiar o gestor a tomar as
melhores decisdes e elaborar atos normativos mais eficientes. Tais formularios nada
mais sdo que avaliagcdes de impacto legislativo ex anfe e precedem, em muito, o debate
legislativo-politico da medida.

Contudo, a falta de obrigatoriedade de preenchimento do formulario, que é
mencionado pelo préprio decreto que o criou somente como algo que deve ser
“observado”, acarretou, ironicamente, a sua pouca observancia e a ineficacia do
regramento que objetiva dar eficacia ao demais.

Outra conhecida ferramenta que direciona a producao legislativa brasileira a
qualidade almejada é o Manual de Redacao da Presidéncia da Republica que, em sua
Parte I, elenca diversos fundamentos e técnicas descritivas da boa elaboragao
normativa. Contudo, embora de inegavel robustez e qualidade e de aplicabilidade
exigida pelo Decreto n® 9.191, de 2017, o Manual de Redagao também é, infelizmente,
instrumento de pouca observancia.

Diante do efeito inegavelmente positivo da pratica da AlL, bem como acerca da
relevancia da producao legislativa encaminhada pelo Presidente da Republica, uma
tendéncia também desejavel seria a adocao, além da etapa pré-legislativa de avaliacao
de impacto no &mbito do Executivo, da obrigatoriedade de envio da proposi¢cao ao Poder
Legislativo fundamentada com a documentacao de analise meritéria, visando subsidiar
a avaliacdo das Casas Congressuais, como acontece nos paises que ja implementaram

31 Decreto n° 2.954, de 29 de janeiro de 1999 e Decreto n° 4.176, de 28 de marco de 2002. Todos
regulamentares da Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a elaborago, a
redacdo, a alteracdo e a consolidagdo das leis, conforme determina o paragrafo Gnico do art. 59 da
Constituicdo Federal, e estabelece normas para a consolidagéo dos atos normativos que mege
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a AlL. A obrigatoriedade de envio pode fomentar a observéancia das regras e manuais
que almejam qualidade.

Nesse sentido, embora o Decreto n° 9.191, de 2017, seja um precursor da
regulamentacao de avaliagdo de impacto no ambito do Poder Executivo, é desejavel que
a fundamentacgao obtida nao fique adstrita aos limites pré-legislativos e que transponha
a barreira entre os Poderes. O exame prospectivo do ato normativo precisa ser de
conhecimento de todos os atores envolvidos no processo e, especialmente, daqueles a
quem se dirigem as normas, por questao de accountability.

Obviamente a AlL produzida pelo proponente da norma nao é um fundamento
vinculante ao poder legiferante, tampouco usurpacdo da avaliagdo meritoria pelo
Congresso, mas uma pratica salutar ao processo e que pode garantir, entre outras
coisas: mais clareza ao ato de normatizar; transparéncia quanto aos fundamentos da
tomada de decisao; analise imparcial pautada em critérios técnicos; responsividade;
maior facilidade e celeridade de aprovagao de medidas necessarias; e obtengcao de um
sistema juridico mais racional, efetivo, eficaz e eficiente a todos.

Portanto, nesse contexto é importante, que fique claro os limites do alcance da
AlIL. Segundo Luzius Mader (2003, p. 154), “[...] o potencial oferecido pela avaliacao
legislativa ndo deve ser sobreestimado. E importante que se criem expectativas realistas.
A avaliagdo nao oferece respostas definitivas e ndo pode certamente assumir o lugar da
tomada de decisao politica; pode apenas constituir a base sobre a qual sdo tomadas
essas decisdes.”

O processo de persuasdo, advindo da articulacdo politica entre os Poderes
Executivo e Legislativo, ndo é espurio, muito pelo contrario: é salutar ao processo
democratico. Mas se a defesa da consisténcia técnica dos projetos estiver pautada em
critérios técnicos e transparentes, os ganhos de eficiéncia serdo partilhados por todos.

Diante desse contexto, é relevante esclarecer que o realismo juridico busca
analisar as repercussoes do direito no mundo real (como de fato funcionam as normas
e ndo como estdo escritas ou foram pensadas). Compreender como os sistemas
juridicos se comportam na sociedade, potencializa as nogbes de justica, que se
comunicam com os conceitos de eficiéncia econdmica e maximizagdo de bem-estar. A
clareza do sistema viabiliza sua melhor compreensao e, consequentemente, o torna mais
justo e eficiente.

Pondera com precisao Soares (2007, p. 17) que “a baixa qualidade da legislacao
repercute no PIB, como mostram os estudos europeus. Mas ha outras consequéncias
igualmente danosas e graves: o ativismo judicial intenso, a falta de confianga na eficacia
das leis [...], a descrenca nas instituicdes, o sentimento de injustiga.”

Salama (2017, p. 178), ao mencionar artigo seminal que eventualmente rendeu
0 Prémio Nobel a Finn Kydland e Edward Prescott, traz a importéncia de se ter regras
claras e previsiveis como fomento a consecucéao de boas politicas e esclarece que:

A estrutura do argumento de Kydland e Prescott é a seguinte:
primeiro, equaciona-se uma politica consistente com uma politica
baseada em regras claras e estaveis e, entdo, equaciona-se uma
politica o6tima com discricionariedade burocratica e, finalmente,
explica-se porque as primeiras politicas sdo superiores as ultimas.
(grifo nosso)

Portanto, um ordenamento juridico com regras mal elaboradas ou editadas sem
a devida avaliagdo dos seus impactos ndo propicia clareza, consequentemente torna
ineficiente todo o sistema de normas, o que, num pais de realidades tao desiguais,
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corrobora para a pratica de injusticas sociais. Razao pela qual é cada vez mais desejavel
a construcao de um caminho de racionalizacdo do “padrdao e do ritmo da atividade
legiferante” (SOARES, 2007, p. 124).

Em que pese o enfoque na perspectiva ex anfe, nao se pode olvidar da
importancia da avaliagdo de impacto legislativo ex post ou retrospectiva, ja que o papel
do legislador nao termina quando a lei entra em vigor. As normas devem, ou deveriam
ser elaboradas a partir da analise dos seus eventuais impactos na realidade concreta, ja
que objetivam solugdes positivadas a problemas reais. Mas se nao as foram, a obrigagcao
de vigilancia legislativa e avaliagao posterior é imprescindivel para oportunas corregoes,
especialmente quanto a precisdo da prognose do legislador. Perquirir se os objetivos
foram alcangcados também é medida de justica social.

Por fim, em artigo publicado pela Effectiviology®’, comenta-se sobre o que se
chama “falacia do espantalho”. Em suma, diz respeito a situagdes em que uma
determinada ideia é enaltecida em oposicdo a alternativas técnicas, que sao
desconsideradas ou até desqualificadas com base em argumentos viesados ou
distorcidos, sem avaliagcao de mérito.

Essa caracteristica retrata bem a producdo normativa atual. Frequentemente
percebe-se a promoc¢ao de intervengdes sem qualquer evidéncia, contrariando analises
e pesquisas fundamentadas. A disseminagdo da avaliagdo ex anfe combate essas
situacoes, pois agrega informacdes pertinentes e qualifica o debate, propiciando uma
melhor matriz institucional e impulsionando o desenvolvimento econémico do Pais.
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Mapeamento dos Regimes de Dominancia Fiscal e Monetaria no
Brasil: E Se Nao For Tao Controverso Assim?

Introducao

Este texto tem como propésito sugerir que, ao contrario do que comumente se
diz, o mapeamento dos regimes de dominancia fiscal e monetaria no Brasil ndo sao assim
tdo controversos.

Pretende-se atingir o objetivo se utilizando de um modelo Markov Switching
(MS), com base de dados macroeconémicos indo de janeiro de 1998 a dezembro de
2019. A estimacgao é feita no software R, com séries temporais do gasto publico, hiato
do produto, divida publica, Selic e IPCA. Essa abordagem econométrica permite separar
as estimagdes em dois ou mais regimes. Outra utilidade desse método € que ele tem,
como outfput, uma matriz de probabilidade, mostrando assim qual dos dois ou mais
regimes prevalecem, bem como a respectiva probabilidade de mudanca de um regime
para outro. No caso presente, bastarao dois regimes, quais sejam, regime de dominancia
fiscal e regime de dominancia monetaria.

A seqguir, uma breve revisdo da literatura do que vem a ser esses regimes. Em
sequéncia, breve comentario do modelo MS, as estimacdes e os resultados.

Revisao da literatura

Sargent e Wallace (1981) explicitam que, na dominancia monetaria, a politica
fiscal passiva gera superavit primario compativel com a estabilizacdo da relacéo
divida/PIB, ao passo que na dominancia fiscal, a politica fiscal, de maneira ativa, geraria
superavits fiscais sem se atentar com aquela estabilizacdo. No primeiro caso, a
autoridade monetéria ativa ndo é forgada a monetizar a divida; no segundo, sim, dado
que aqui a autoridade monetaria passiva perde o controle do nivel de precgos, tendo em
vista as necessidades de senhoriagem requeridas para solver a divida publica. Dessa
forma, a inflacdo, ainda que motivada por desequilibrios fiscais, € vista como um
fenébmeno monetario.

Woodford (1994) estuda a questao sob a 6tica da Teoria Fiscal do Nivel de Precos
(TFNP). De acordo com a TFNP, no regime fiscal ricardiano (dominancia monetéria), a
autoridade fiscal gera superavits fiscais, a fim de assegurar a solvéncia da divida, dada
qualquer trajetdria de nivel de pregos. Ja no regime nao ricardiano (dominancia fiscal),
a autoridade fiscal gera superavits fiscais arbitrariamente, sem preocupagdo com a
solvéncia da divida, tendo como resultado que o nivel de precos € ajustado para
satisfazer o valor presente da restricdo orcamentaria.

A abordagem de Blanchard (2004) baseia-se no argumento de que uma politica
monetaria restritiva provoca dindmicas explosivas da divida publica sob um regime de
metas de inflagdo, sendo tanto pior quanto maior o nivel inicial de divida, a proporc¢éo

33 Possui graduacdo em Ciéncias Econdmicas pela Unido Educacional de Brasilia (2009). Atualmente, é
economista da UnB e Mestrando em Economia pelo IDP. —
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dessa divida em moeda estrangeira e quanto maior, também, o risco. Blanchard (2004)
busca evidéncia na experiéncia brasileira dos anos 2002 e 2003, argumentando que,
com o aumento da taxa nominal de juros dado um aumento na inflagdo, isso aumentou
o estoque da divida, a probabilidade de calote e os prémios de risco, promovendo fuga
de capitais, mesmo com o aumento daquela taxa. As expectativas de inflagdo também
ajudariam a alimentar esse mecanismo.

Dessa forma, a literatura econémica teria (poder-se-ia dizer) preferéncia, por
motivos ébvios, pela dominancia monetaria, tendo em vista que, nesse regime, a relacao
divida/PIB nao atingiria um historico explosivo, o que teria, inclusive, influéncias positivas
na percepcao do risco pais pelos investidores estrangeiros.

Markov Switching

Considere um processo estocastico E-valorado (Xk)A>0, isto €, Xk € uma E-
valorada variavel aleatéria num espaco de probabilidade comum subentendido (Q, g, P),
onde E é alguma medida do espaco. Xk é o estado do modelo no tempo A.

O processo (Xk)A>0 é dito ser de Markov se:
P(Xk+1 € A|XO0, ..., Xk) = P(Xk+1 € A|XK) para todo A, k.

Em outras palavras, a propriedade de ser um processo de Markov garante que a
evolugao futura do processo dependa unicamente do seu estado presente, e ndo de sua
historia passada (HANDEL, 2008).

No presente texto, é importante o conceito de cadeias de Markov. Assim, se um
processo estocastico tem as caracteristicas explicitadas acima, ou seja, se a
probabilidade de que uma variavel aleatéria assuma um outro valor dependa
exclusivamente de seus valores mais recentes, € descrito como um N-estado cadeia de
Markov, com uma determinada probabilidade de transicao (HAMILTON, 1994). O N se
refere ao fato de que, sendo s: a variavel aleatéria em questéo e j o valor que ela pode
assumir, os valores que s; podem assumir sao somente valores inteiros positivos,
conforme abaixo:

P{st=j| st1 =i, st2=K,...} = P{s=j | st1=i} = pj

A probabilidade de transigéo p; da a probabilidade de que o estado /seja seguido
pelo estado /. Os softwares que possuem tal modelagem, por exemplo o R, possuem
como oufput uma matriz de probabilidade de transigdo, como sera visto abaixo.

Resultados para o Brasil — trabalhos aplicados

Para o Brasil, conforme quadro 1 abaixo, vé-se que, ao menos no longo prazo,
parece prevalecer o regime de dominancia monetaria. A dominancia fiscal é
prevalecente em curtos periodos de tempo e unicamente de maneira pontual.

Quadro 1: Mapeamento dos periodos de Dominancia Monetaria (DM) e Dominéncia
Fiscal (DF).

Autor(es) Método Periodo Resultado
Araujo e Besarria | VEC 2003 a 2009 Dominéancia
(2014) Monetaria

u
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Fialho e Portugal | VAR e MS-VAR 1995 a 2003 Dominancia

(2005) Monetaria
Gadelha e Divino | VAR 1995 a 2005 Dominancia
(2008) Monetaria
Andretta (2016) VAR 2001 a 2016 Dominancia

Monetaria / O Brasil
teria, por vezes,
quase atingido a
Dominancia Fiscal,
sem entrar, porém

nesta
condicionante

Palma e Athaus | SVAR 2000 a 2013 Dominéncia

(2015) Monetaria

Nobrega et al | VAR e MS-VAR 2003 a 2015 Dominéncia

(2020) Monetaria (DM) /
com possivel

mudancga estrutural
a partir de 2011

Silva (2020) MS 1995 a jun/2019 Dominancia Fiscal
(DF): de 1999 a
2001; DM: de 2001
a 2006; DF: de
2007 a 2015; DM:
de 2016 em diante;
No final da amostra:
indeterminado.

Elaboracao propria.

Apesar de, no quadro acima, s6 haver comentarios para periodos curtos no
trabalho de Silva (2020), em quase todos os trabalhos citados ha referéncias e
estimacgoes para periodos mais curtos. Assim, a) na segunda metade dos anos 90; b)
nos anos de 2002 a 2003 (aqui, na verdade, em poucos meses); € C) nos anos que
abarcam 2006 a 2015, o pais teria vivido na condicionante do regime de dominancia
fiscal.

Ora, ¢é facil mapear tais periodos em termos de acontecimentos
macroeconémicos. Em a) o que se teve foram desequilibrios externos bem como uma
grave crise fiscal. Em b), o conturbado (mais curto) periodo da elei¢cdo do ex-presidente
Lula (aqui, faz-se referéncia ao ja citado trabalho de Blanchard (2004)). Enquanto que
em c), o que se teve foi um conjunto de fatores, tais como elevados superavits primarios,
elevados saldos positivos na balanca comercial, a tal ponto que o Brasil chegou a ser,
mesmo que em um curto periodo de tempo, credor liquido do setor externo. Naqueles
anos, também, houve um aumento consideravel nos gastos publicos. Recorde-se, ainda,
que, a partir de 2014, os superavits primarios se reverteram para déficits primarios, bem
como entrou em uma crise politica sem precedentes.

Sendo assim, parece razoavel supor que o pais, de maneira geral e considerando
o longo prazo, esteja submetido ao regime de dominancia monetaria (aqui, obviamente,

tem-se em consideracgao o periodo pés-Plano Real).
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Breve Descri¢cdo do Modelo

Para este texto, utilizou-se o modelo macroeconémico Novo Keynesiano.
Muscatelli, Tirelli e Trecroci (2003) estudam a interacdo entre politica monetaria e fiscal
tanto se utilizando de uma abordagem forward-looking como por uma abordagem
backward-looking, no mesmo contexto dos modelos Novo Keynesiano. Para o presente
trabalho, sera estimada uma equacao dindmica backward-looking, inspirado naquele
trabalho.

Dado que aqui nao é interessante uma descri¢ao sucinta de tal modelo — o qual
envolve varias equagdes comportamentais tanto dos consumidores quanto das firmas,
as quais levam em consideracao também as expectativas racionais -, mas tdo somente
as interagdes das regras de politica monetaria e de politica fiscal, vé-se abaixo essas
duas regras, na versao forward-looking.

Regra de Politica Monetaria:
it = Qo + QqEiTug + 3 Qaiyei + Qaie (1)
Regra de Politica Fiscal:

gt = Ao + Y Aigei + Y Aaiyei + @i(bd)ek (1)

Em (I), tem-se a taxa basica de juros como fungao do valor esperado da inflagao,
de uma medida do ciclo econdmico (que pode se o hiato) bem como da taxa basica
defasada. Em (Il), tem os gastos publicos como funcdo do gasto defasado, de uma
medida do ciclo econdmico bem como do déficit primario.

Para o presente trabalho, ter-se-ao equacdes modificadas para as duas regras
acima, porém na versao backward-looking, como fazem também Muscatelli, Tirelli e
Trecroci (2003). Tudo isso sera visto abaixo.

Estimacdes via MS e Resultados

No caso da regra de politica monetaria, foi utilizada uma equacao da Selic em
funcéo do IPCA, hiato do produto e divida publica. J4 no caso da regra de politica fiscal,
utilizou-se uma equacao dos gastos publicos como fungao do hiato do produto, da divida
publica e do resultado primario. Ambas tém também, como regressores, séries
defasadas da Selic e do gasto publico, em uma defasagem. Por seu turno, os testes de
raizes unitarias indicaram que as séries utilizadas sao estacionarias em primeira
diferenca, a excecdo do resultado primario, o qual & estacionario em nivel (os
interessados nos resultados dos testes de raizes unitarias podem solicita-los ao autor
deste texto). Na medida do possivel, as séries sdo postas como propor¢cdao do PIB
dessazonalizado.

Os resultados, para os 02 regimes modelados, foram os seguintes. Primeiro, para
a regra de politica monetaria:

Estimate Std. Error t value Pr(>|t|)
(Intercept)(S) 0.0000 0.0003 0.0000 1.000000
ipcad(S) 0.1638 0.1220 1.3426 0.179402
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hiatod(S) -0.1939  0.1651 -1.1744 0.240235
dividad(S) -0.0285 0.0102 -2.7941 0.005204 **
selicd_1(S)  0.0030 0.5323 0.0056 0.995532

Signif. codes: 0 “***** 0.001 “*** 0.01 *** 0.05 ‘" 0.1 *’ 1

Residual standard error; 0.001422918
Multiple R-squared: 0.09267

Regime 2

Estimate Std. Error t value Pr(>|t|)
(Intercept)(S) 0.0000 0.0000 NA NA
ipcad(S) -0.0386 0.0218 -1.7706 0.07663 .
hiatod(S) 0.1056 0.0352 3.0000 0.00270 **
dividad(S) 0.0093 0.0052 1.7885 0.07370.
selicd_1(S) -0.5335 0.0570-9.3596 < 2e-16 ***

Signif. codes: 0 “*** 0.001 **’ 0.01 ** 0.05°> 0.1’ 1

Residual standard error: 0.0003865556
Multiple R-squared: 0.3387

Vé-se que no Regime 1, a Selic reage de maneira positiva a aumentos no IPCA,
e de maneira negativa a variagdes no hiato do produto (medida do ciclo). Também, ha
reagao negativa a variagées na divida como proporgcado do PIB e variagdo no mesmo
sentido (sinal positivo do coeficiente) a variagdes na Selic defasada (portanto, de
periodos anteriores). Facil constatar tratar-se do regime de dominancia fiscal, pois
apesar de reagir de maneira positiva a aumentos na inflagao (conforme esperado), ha
reagdo em sinal contrario ao ciclo econébmico e a aumentos na divida, indicando
fragilidade das contas publicas — dificuldade em equilibrar a reagao Divida/PIB ao longo
do tempo. Outro detalhe importante: a aumentos da Selic em periodos anteriores, no
regime 1 tem-se aumentos da Selic hoje, o que pode sugerir dificuldade em controlar o
nivel de precos — por parte do Banco Central —, bem como em controlar a relagao
Divida/PIB - por parte do Tesouro.

O contrario se vé no Regime 2, onde apesar de a Selic reagir de maneira negativa
a aumentos na inflacdo (o0 que contraria um pouco o esperado), a reacao ao hiato do
produto é positiva e significante (ao nivel de 1%), bem como a reacdo da Selic a
aumentos na divida também se reverte em aumentos daquela taxa, o que sugere forte
reacao da autoridade monetaria, ao mesmo tempo que pode indicar uma indesejada
influéncia do fiscal no monetario. Outro detalhe interessante: reacdo negativa a
aumentos na Selic de periodos anteriores, o que pode indicar que, dado que se obteve
0 que se desejou ao, por exemplo, aumentar a Selic no periodo anterior, haveria, hoje,
possibilidade de afrouxar essa reagao. Veja que, neste regime a significancia estatistica
€ maior. Este seria, portanto, o equivalente a um regime de dominancia monetaria.

Agora, os resultados para a regra de politica fiscal:

Regime 1
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Estimate Std. Error t value Pr(>[t|)
(Intercept)(S) 0.0361 0.0095 3.8000 0.0001447 ***
hiatod(S) 29.6142 5.0768 5.8332 5.437e-09 ***
dividad(S) -2.3099 0.5874 -3.9324 8.410e-05 ***
primariod(S) -0.2697 0.0956 -2.8211 0.0047859 **
gastosd_1(S) -0.3789 0.1109 -3.4166 0.0006341 ***

Signif. codes: 0 “**** 0.001 **** 0.01 “** 0.05°" 0.1 ‘" 1

Residual standard error; 0.017685
Multiple R-squared: 0.9135

Estimate Std. Error t value Pr(>|t|)
(Intercept)(S) 0.0001 0.0010 0.1000 0.9203
hiatod(S) -4.7435 1.0594 -4.4775 7.552e-06 ***
dividad(S) -0.1889 0.1380-1.3688 0.1711
primariod(S) -0.0967 0.0223 -4.3363 1.449e-05 ***
gastosd_1(S) -0.3859 0.0512 -7.5371 4.796e-14 ***

Signif. codes: 0 “***** 0.001 “*** 0.01 *** 0.05 ‘" 0.1 *’ 1

Residual standard error: 0.0136756
Multiple R-squared: 0.3331

Neste caso, o Regime 1 seria 0 de dominancia fiscal e o Regime 2, de dominancia
monetaria. A significancia estatistica, aqui, se revela muito boa em ambos os regimes.
No Regime 1, observa-se reacao pro-ciclica do gasto ao hiato do produto, bem como
reacao negativa a Divida/PIB, ao resultado primario e a variagdes no gasto defasado.
Apesar da reagao do gasto publico a divida e ao primario nao serem necessariamente
condizentes com o esperado num regime de dominancia fiscal, a reacdo do gasto ao
ciclo econbémico é muito forte.

No Regime 2, o0 de dominancia monetaria, tem-se um carater anticiclico do gasto
ao ciclo econdmico, o que indicaria uma situagcao de “folga” em termos de resultado
primario, isto €, haveria aqui um maior controle da relacdo divida/PIB, conforme
preconizados por Sargent e Wallace (1981). Por outro lado, pode-se argumentar que, o
que se teve de fato na historia recente foi um forte crescimento da economia
internacional, que acabou favorecendo o Brasil.

Nas tabelas 1 e 2 abaixo, as probabilidades de transigao.

Tabela 1: Probabilidades de transicdo — regra monetaria.

Regime 1 Regime 2
Regime 1 0,9650 0,0099
Regime 2 0,0350 0,9901

Elaboracgao propria.

Tabela 2: Probabilidades de transigao — regra fiscal.

idp -

BOLETIM



Regime 1 Regime 2
Regime 1 0,5803 0,0237
Regime 2 0,4197 0,9762

Elaboracao propria

Na tabela 1, a politica monetaria tem probabilidades muito fortes de prevalecer
no regime em que esta, ao passo que, na tabela 2 haveria uma tendéncia em prevalecer
no regime de dominancia monetaria (regime 2), pelo lado da equacgao de reagao fiscal.
A guisa de recordacao, pij significa a probabilidade do regime i ser seguido do regime j.

Conclusao

Os resultados econométricos, bem como os trabalhos aplicados constantes do
quadro 1, parecem apoiar a intuicao a prioride que, no Brasil, 0 regime prevalecente, ao
menos no longo prazo, seria o regime de dominancia monetaria, recordando, ao mesmo
tempo, tratar-se de resultados obtidos para o periodo pds-Plano Real.
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Avaliacdo da PEC n° 15/2015: FUNDEB

Introducao

O objetivo deste trabalho consiste em avaliar algumas alteragdes previstas na
Proposta de Emenda a Constituigdo — PEC n°® 15/2015 que trata dos aprimoramentos ao
Fundo de Manutencgédo e Desenvolvimento da Educacido Basica e de Valorizagcdo dos
Profissionais da Educagao — FUNDEB.

O FUNDEB ¢é um fundo especial, de natureza contabil e de ambito estadual
(formado por um conjunto de 27 fundos, um fundo por estado e Distrito Federal). Ele é
responsavel pela maior parte do financiamento da educacdo basica no Brasil,
subsidiando milhées de matriculas nas redes publicas estaduais e municipais.

Os recursos do FUNDEB advém dos trés niveis da administragdo publica. E
composto por fontes de recursos originarias da vinculagao de impostos, da vinculagao
de transferéncias constitucionais e da complementacdo da Unido. Portanto, sua
governanga envolve a cooperagdo entre a todas as esferas da federagdo: Unido, os
Estados e os Municipios.

A educacéao gera externalidades positivas para a sociedade e afeta diretamente
o desenvolvimento econémico do pais. Considerando essa falha de mercado, o0 modelo
econdmico de livre mercado ndo seria capaz de ofertar a quantidade 6tima de educacao
para o Brasil, jA que ndo tem como objetivo a maximizagdo do bem estar social da
sociedade. O Estado através do FUNDEB buscou corrigir essa falha de mercado e
potencializar o desenvolvimento do Brasil por meio da reducdo da desigualdade na
distribuicdo dos recursos destinados ao investimento em educacao basica e da
valorizagdo dos profissionais do magistério.

O Tribunal de Contas da Unido, realizou em 2019 estudo sobre o FUNDEB, que
inclui a analise da real contribuicdo do Fundo para a equalizagdo de oportunidades
educacionais pelos mecanismos de financiamento da educacgao. Esta analise foi baseada
em dados sobre o financiamento educacional municipal entre os anos 2009 e 2018,
extraidos do SIOPE. Apesar de ter concluido que o FUNDEB alcangou seu objetivo em
relacdo a reducao da desigualdade na distribuicao de recursos destinados a educacao
basica, o TCU também elencou falhas de governo geradas por esta politica publica.

O presente trabalho busca avaliar possiveis implicacdes na reformulacido do
ensino basico brasileiro, de que trata a PEC n°® 15/2015. O trabalho esta dividido da
seguinte forma. A secao seguinte apresentara uma breve contextualizagdo da educacao

34 Possui graduacdo em Estatistica pela UnB, especializacdo em Matematica e Estatistica pela UFLA,
MBA em Financas pelo IBMEC e em Business Analytics pela FGV. Atualmente é mestrando em
Economia pelo IDP e especialista em negocios da Caixa Seguradora.

35 Possui graduacdo em Economia pela EPGE (FGV/RJ), atualmente é Diretoria de Gestdo de Fundos e
Beneficios no FNDE e mestranda em Economia pelo IDP.

% Possui graduacdo em Economia pela UnB e especializacdo em Controle e Regulagdo de Infraestrutura.
Atualmente é Assessor de Diretor na ANEEL e mestrando em Economia pelo IDP. —
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no Brasil, apresentando alguns indicadores e a justificativa de intervengao estatal no
mercado de educacgdo. A terceira secdo abordara o principal arcabougo juridico
relacionado ao ensino basico, discorrendo sobre a atual estruturacdo do Fundeb e a
Proposta de Emenda Constitucional. Por sua vez, a quarta secdo focara em possiveis

Pontuagédo de alguns dos 79 paises e regioes no Em Em Em
Pisa 2018 leitura  matematica ciéncias
Brasil 413 384 404
Cidades/provincias chinesas” 555 591 590
Cingapura 549 569 551
Esténia 523 523 530
Canada 520 512 518
Finlandia 520 507 522
EUA 505 478 502
Chile 452 417 444
Uruguai 427 418 426
Argentina 402 379 404
Filipinas 340 3563 357

alternativas de intervencao e apresentara alguns impactos sociais e econémicos da
alternativa escolhida. Ja na quinta secdo abordam-se os aspectos positivos e negativos
da proposta e, por fim, sera apresentada uma conclusao.

Contextualizagao da Educagao no Brasil

Apesar do aumento do investimento na educacgao, os resultados mostram que
nao houve evolugao nos ultimos anos. Atualmente, o pais investe cerca de 5,7% do
Produto Interno Bruto (PIB), o que representa um patamar superior a varios paises
desenvolvidos.

Fonte: PISA/OCDE.

Contudo, a maior parcela do gasto € com pessoal. Assim, especialistas apontam
que seria necessario um aumento do investimento para cerca de 10% do PIB para que
o poder publico possa atender de forma satisfatéria as necessidades da populacao.

Os ultimos dados do Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA),
estudo comparativo realizado pela Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), evidenciam a estagnagao da educagao do Brasil. Entre os paises
pesquisados, o pais tem desempenho pior que seus vizinhos Uruguai e Chile. Outro dado
que chama a atencdo é que apenas 2% dos estudantes brasileiros atingiram niveis
elevados de compreensao em leitura.

A baixa qualidade do ensino é bastante preocupante. Ainda mais considerando
que o pais esta na janela demografica conhecida como bdnus demografico. Em um

| |
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cenario cada vez mais globalizado, digital e competitivo, € provavel que a nova geragao
brasileira enfrente uma limitagao de oportunidades e o pais continue com problemas de
mao-de-obra qualificada.

O tamanho do desafio brasileiro € monumental. O pais de dimensdes continentais
possui aproximadamente 50 milhdes de alunos espalhadas em cerca de 180 mil escolas.
Sao cerca de 2 milhdes de professores do ensino basico, que apesar de todo esforgo e
trabalho nao conseguiram até entdo elevar o patamar da educacao brasileira. Um
indicador que sintetiza a magnitude do desafio do pais € que um em cada quatro jovens
com 16 anos nao concluiu o ensino fundamental.

Em um pais com dimensdes continentais, o problema é agravado pela
desigualdade. Ha regides mais carentes que outras e a depender do local de nascimento,
0 jovem terd menos ou mais oportunidades de ter uma educacgao de qualidade. Nesse
sentido, cabe ao Estado promover a equidade social e buscar oferecer igualdade de
oportunidades para os jovens de forma a mitigar as desigualdades sociais. Para ilustrar
o tamanho da desigualdade brasileira, apresentamos abaixo os mapas dos indicadores
de renda e de educacéo do indice de desenvolvimento humano (IDH) por municipio. E
possivel notar uma correlagao espacial entre os fendmenos renda e educacao.

idhm_r
(0.2,0.4)
(0.4.0.6]

(0.6.0.8)
0.8.1)
NA

Figura 1 - Mapa do indicador de Renda
do IDH

idhm_e
(0.2,04)
(0.4,0.6)

(0.6,0.8)
(0.8.1)
NA

Figura 2 - Mapa do indicador de
Educagédo do IDH
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A intervencao do Estado na educacao basica € justificada por haver uma falha de
mercado. Isso significa que o mercado competitivo nao é capaz de gerar uma eficiéncia
alocativa (misallocation). O que ocorre é que a educagao gera externalidades positivas,
tornando o beneficio social maior que o beneficio privado, conforme mostra a figura
abaixo.

Oferta

(Custo Privado)

R ek e

P Otimo

Beneficio Social
(Beneficio Privado
+ Beneficio Externo)

P |7

Mercado

Demanda

1
|
1
|
I
|
1
: (Beneficio Privado)
L

QEQ» QOllma Q

Mercado

Figura 3 - Eficiéncia Alocativa comparando o Estado e o Mercado

Arcabouco Juridico-Normativo da Educacao Basica

A educacgao no Brasil € um dever do Estado, conforme explicitado na Carta
Magna. Ha um capitulo para na Constituicdo para tratar do tema. No artigo 208, é
expresso que ha a necessidade de se garantir a educacgéo bésica e gratuita para as
pessoas de 4 a 17 anos. Ja no artigo 255, fica definido que a educacdo € um direito
social e um dever da familia e do Estado. Por fim, no artigo 212 sao estabelecidos limites
minimos de investimento para cada ente da Federacao.

Em 1996, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 14, que instituiu o Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef), cuja vigéncia ocorreu de 1998 a 2006. Este fundo seria o precursor do Fundeb.

No Plano Nacional de Educacdo de 2001-2010 é expressa a necessidade e
adocao de um fundo unico, fundamental para reduzir as desigualdades existentes.

Em 2006, por meio da Emenda Constitucional n° 53, foi criado o Fundeb. O fundo,
entretanto, tem previsao constitucional de término de vigéncia em 31/12/2020, conforme
art. 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT). Sua regulamentacao
ocorreu em 2007, a partir da aprovagao da Lei n°® 11.494.

O FUNDEB

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacao (FUNDEB) foi constituido como o propdsito
de aumentar o desenvolvimento econdmico do pais por meio da redugcdo da
desigualdade na educacao. Em sintese, ele possibilita uma forma de que os jovens
tenham oportunidades educacionais mais iguais independente da localidade de moradia.
Assim, o obijetivo é a redistribuicao dos recursos vinculados a educacao.
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Para que a implementacao do fundo, é fundamental a cooperagao entre os trés
poderes. Sao previstos recursos federais, estaduais e municipais e outros previstos
constitucionalmente. Assim, os mecanismos de financiamento da educagédo basica
seriam aprimorados.

A figura abaixo mostra como é o impacto do Fundeb na redistribuicdo dos
recursos. E notério uma reducao da desigualdade no valor do investimento por aluno no
ano entre os municipios brasileiros.

IMPACTO DO FUNDEB

Se analisamos sem o Fundeb, com dados de 2015, nos teriamos um
municipio do Rio Grande de Sul que teria R$ 56 mil reais para investil

por aluno/ano, enquanto outro, no Maranhao, teria R$450 reais

Com a complementacao da Uniao, prevista pelo Fundeb, essa
diferenca diminui para R$19.559, que € o municipio de Pinto Bandeira
(RS), para R$2.911, que € o municipio de Buriti (MA), por exemplo.

60.000 R$56MIL

R$19.559

R$450 RS$2.911

s EETrTE—
MA RS MA RS

SEM O FUNDEB COM O FUNDEB

Figura 4 - Impacto do Fundeb na redistribui¢do dos recursos para a educagéao basica.

A PEC N°15/2015

A proposta de Emenda Constitucional n® 15 de 2015 torna o Fundeb permanente.
Na proposta, € previsto um aumento da participagao da Unido, sendo que ela sempre
complementara os recursos quando, no ambito de cada municipio e no Distrito Federal,
o valor médio ponderado por aluno nao alcangar o minimo definido nacionalmente.

As figuras abaixo ilustram a composi¢cdo do fundo e a mudancga orientada pela
proposta que institui o Fundeb permanentemente.
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Contribui¢do a Formacdo do FUNDEB PEC 15/2015

ORIGEM DOS RESUSOS

2007 2008 2009 2010 PERMANENTE
FPE, FPM, ICMS, IPI 16,66% 18,33% 20% 20%
Exportacdes e LC87/1996 ! !
ESTADOS, DF e
MUNICIPIOS ITCMD, IPTV, ITR e. ou,tros 6,66% 13,33% 20% 20%
eventualmente instituidoso
10% da 15% da
contribuigdo  contribuigdo
UNIAO Complementagio 2 BILHOES 3 BILHOES 4,5BILHOES  total dos total dos
Estados e Estados e
Municipios Municipios

Figura 5 - Composicdo do Fundeb quanto a origem dos recursos.

Composicao FUNDEB

PEC 15/2015
(2009 e 2018)

ORIGEM DOS RESUSOS

Estados ICMS, IPVA e ITCD 66%

Transferéncias
L - FPM, FPE e IPI 24%
Obrigatdrias da Uniao

Complementacdo da Unido 10% 15%

Figura 6 - Composicdo do Fundeb quanto a origem dos recursos (forma simplificada).

Essa proposta também busca corrigir distorcbes apontadas pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU). H4 municipios que ndo deveriam receber recursos, porém,
como estdao em estados em que o valor médio por aluno é inferior, acabam por receber.
Enquanto municipios em estados ricos ndo recebem. A fim de corrigir esse problema, a
proposta visa acabar com a consolidagao dos dados por Unidade da Federacéao e ter
uma analise municipal.
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Cidigo Cosigo Recelta per capita

Sifuagdo UF Municipia

Estado IBGE IBGE em 2018 (R3)
rs FA TS5 2347353
rs FA TS0 40 26,0035, 55
2 MA 2iri0 LN L
Municipios com  indicio de| 29 PE 260720 28.574.11
miaior capacidade de| 24 PE Jadlah 36.333.73
investimento  gue receberam | 37 AL 270430 271137
ﬂ-'m.l'ﬂlmt‘ﬂl‘ﬂ{ﬁﬂ Hr-I'J FJ.'-HJI?‘-I’-' i B 20 I0Gr 155;_ .'FI'?-I'J.ES'
29 BA 202020 F2ETOR3
29 BA 200570 27 608,05
20 BA 2H2740 LN
24 RN 241030 4 567 24
25 AN 240660 534913
Municipios com  indicio  de 12 AT 120039 5.131.24
meno capacidade de| 12 AC 120017 3. 563,36
[HVERI I que mdo | % AF TNz fi, 289 66
receberam complementagdo do | 15 AP J6ON 0 g6l 75
Fundeb 28 SE 280260 992203
3 MG 22960 1952 32
52 G S200180 I3.621, 064

Figura 7 - Tabela com distorgcbes apontadas pelo Tribunal de Contas da Unido em
relagdo ao repasse do Fundeb.

Alternativas a Proposta

Ha algumas alternativas a proposta de tornar o Fundeb permanente. A primeira
consiste em nao agir e ao final de 2020, o fundo deixa de existir. Nesse cenario, havera
Mmais recursos para os municipios mais ricos, enquanto 0s municipios mais pobres teriam
Menos recursos para investir em seus alunos. Dessa forma, € esperado um aumento da
desigualdade social, em virtude do encerramento da politica redistributiva. Pelo lado da
Uniao, ressalta-se que é extinto a obrigagdo de complementacao, sendo assim, esse
recurso atualmente indexado, retornaria ao orgamento do governo federal que teria a
discricionariedade de como utilizar.

O segundo cenério seria uma proposta em manter o fundo, contudo sendo
aprovado em leis orcamentarias. Nesse sentido, o fundo ndo seria permanente.
Considerando esse cenario, a Fundeb seria uma politica de Governo e nao de Estado.
Também, sempre haveria a pergunta do que aconteceria apos o término da vigéncia,
sera que o fundo seria renovado novamente ou mesmo sera que haveria mudanca
brusca de um periodo para outro?

Por fim, ha o cenario de aprovagdao da PEC n°® 15/2015, que torna o Fundeb
permanente. Assim, seria mantida a politica de redistribuigcdo dos recursos vinculados a
educacgao basica. Ressalta-se o parecer do TCU de 2019 que afirma que os objetivos
em relacao a reducao da desigualdade educacional foram alcancados, bem como o
fundo tem ajudado os municipios a direcionarem seus recursos para a educacao.

O novo Fundeb também promoveria 0 aumento do bem-estar social, tendo em
vista as externalidades positivas da educacao e a redugéao da desigualdade, que é uma
externalidade negativa. Também é previsto a ampliacao da cooperacao entre os entes
da Federacdo. E, a fim de corrigir distor¢gdes apontadas pelo TCU, é estabelecido um

||
||]|] .
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aprimoramento do mecanismo de financiamento da educacgao basica, promovendo uma
melhoria na alocagao dos recursos.

Analisando a regra atual, os valores sdo consolidados por Unidade da Federagao.
Nesse sentido, o incentivo para o municipio alterar seus dados no sistema e ele ter a
recompensa de um recurso superior, pois teria o valor anuais por aluno inferior ao
definido nacionalmente, dependeria também dos outros municipios do mesmo estado.
Para exemplificar, o processo de decisao, foi utilizado a matriz oriunda da teoria dos
jogos. Para o exemplo, nao foi analisado os tamanhos dos municipios, que alterariam o
peso de cada cidade pela quantidade de alunos matriculados.

MUNICIPIO A

MANIPULA NAO
INFORMACOES | MANIPULA

MANIPULA INFORMACOES | (Y-aX;Y-aX)| (Y- aX;O0)

z

MUNICIPIOS
DO ESTADO

OUTROS

NAO MANIPULA (0; - ax) (0;0)

Figura 8 - Matriz de Payoff pela Regras Atuais do Fundeb.

Onde Y é o payoff, X € a pena (atrelada ao risco de ser detectada a manipulagéo
pelos 6rgaos de controle); e « é a probabilidade de os drgaos de controle detectarem a
manipulagéao.

Assim, considerando as regras atuais, os outros municipios do Estado teriam
incentivo a manipular o as informagdes no sistema, caso a pena seja pequena ou haver
pequena probabilidade de a fraude ser detectada. Isso pode ser visto, da seguinte forma,
se a expressao Y - o« X for positivo, entdo os outros municipios do estado irdo manipular
a informacéo independente do municipio A. A partir dessa analise 0 municipio A também
manipularia as informacoes.

No novo Fundeb, é proposto uma nova regra para a redistribuicdo dos recursos.
Os dados passariam a ser analisados de forma municipal e nao haveria consolidagao
estadual. Assim, o municipio calcularia a viabilidade de manipular os dados pela seguinte
equacao.

Retorno Esperado =Y — o * X, onde Y é o payoff, o« € a probabilidade de ser
detectada a fraude e X o valor da multa.

Ressalta-se que ha na literatura casos suspeitos de manipulagao dos municipios
em dados oficiais. O grafico abaixo mostra a estranha distribuicdo populacional dos
municipios que aparentemente sdo modificadas em virtude das faixas do Fundo de
Participagcdo Municipal (FPM).
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Figura 9 - Leonardo Monastério, FPM e a estranha distribuicdo da populagéo.

Como pode ser observado na analise realizada, dada a relevancia do tema
tratado na PEC n°® 15/2015, notadamente pelo significativo impacto econémico e social,
questiona-se o fato de que até o momento a proposta nao foi aprovada, apds quase 5
anos de tramitacao no Congresso Nacional.

Provavelmente, um dos pontos mais sensiveis da medida, como tratado na secao
3.2, é anova forma de repasse de recursos financeiros. Como o recurso sera direcionado
aos municipios de forma a equalizar nacionalmente o valor médio ponderado por aluno,
o resultado imediato sera a perda de receita por parte de algumas municipalidades em
detrimento de outras. Isso tenciona o processo decisorio no ambito legislativo uma vez
que a escolha politica afeta diretamente o capital politico dos parlamentares.

Desse modo, apesar da possivel maximizacdo do bem-estar social que a
aprovagao do Fundeb pode trazer, a solugcdo de Pareto em que a unanimidade poderia
prevalecer ndo é alcangada. Isso é tratado na literatura pelo teorema da impossibilidade
de Arrow, uma vez que nao € possivel uma solucao que agregue as possibilidades
basicas das preferéncias individuais, de tal forma que cada parlamentar buscara a
decisdo que agregue valor a sua atuacgao individual.

Nesse sentido, a solucao possivel se dara por meio da regra de compensacao de
Kaldor-Hicks. Ou seja, os municipios aceitam perder recurso, em detrimento de outros,
desde que a perda seja menor do que o montante a ser recebido pelos municipios
ganhadores e o complemento ocorra por meio de uma regra de compensagao. Desse
modo, abre-se a possibilidade de prevalecer ao menos a regra da maioria.

Aspectos Positivos e Negativos da Escolha Politica

Tendo apresentado o problema relacionado a educacao basica no Brasil, o atual
arcabougo legal e a escolha publica para a intervencao estatal, apresenta-se nesta
sec¢do, respectivamente, os aspectos positivos e negativos da PEC n°® 15/2015.
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Inicialmente, nota-se que ao positivar na Constituicdo um fundo permanente de
investimento em educacao basica, se reduz significativamente os custos de transacgao
que envolvem a discussao e a aprovagao de programas temporarios junto ao Congresso
Nacional. Ademais, conforme desenho apresentado, o programa permanente fortalece
a politica de estado em detrimento de politica de governo que por vezes poderia
beneficiar grupos de interesse aliados ao poder politico dominante.

Do ponto de vista de acesso ao programa, evidencia-se nao haver barreira a
entrada uma vez tratar-se de uma politica universal em que qualquer pessoa pode
usufruir do bem publico disponivel.

Deve-se destacar a externalidade positiva gerada pelo investimento em
educagédo, como, por exemplo, a melhora da empregabilidade pelo investimento em
capital humano, impactando a renda. Além disso, através do FUNDEB os recursos
alcangcam municipios que nao teriam capacidade de investir em educacao. Dessa forma
gera possibilita o rompimento do seu ciclo de pobreza e permite mais oportunidades de
mobilidade entre classes sociais.

A partir da alteragao prevista na PEC, ao focar o repasse de recursos diretamente
para os Municipios e ndo mais nos Estados, como demonstrado, ha uma melhora na
eficiéncia alocativa na distribuicao dos recursos publicos.

Além disso, as alteragdes previstas contemplardo também aspectos de
equidade, ja que o Fundo é composto por recursos dos trés entes da federacao e
atualmente a Unido tem contribuido apenas com patamar minimo previsto em lei,
equivalente a 10% do valor do FUNDEB.

Ademais, tratando-se de um Fundo com perfil de politica pré-ciclica, ou seja,
composto basicamente por recursos que dependem da atividade econémica do pais, a
manutencao de agdes educacionais e de politicas de valorizacdo do magistério podem
ficar sem cobertura financeira e sofrer descontinuidade devido a gravidade da atual crise
fiscal. Com isso, o aumento do percentual de complementacao da Unido atenua o
impacto da Pandemia na queda dos recursos destinados a educacao basica por meio
do FUNDEB.

Por outro lado, foi também identificado alguns aspectos negativos da proposta
de alteracao do programa. A primeira, relaciona-se a politica fiscal do pais. A previsao
de aumento da participacdo da Unidao contribui para a piora do equilibrio fiscal,
notadamente neste momento em que a pandemia ocasionada pelo Covid19 retraiu o PIB
e elevou os gastos do governo. Ainda nessa seara, entende-se que a previsao de retirar
0s gastos com o Fundeb dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, pode
gerar um incentivo adverso. Além de um sinal negativo o para a saude financeira dos
Estados e Municipios,

Ha ainda um problema de assimetria de informag¢ao. Como apresentado na matriz
de payoff, os municipios pedem querer burlar os dados orgamentarios, visando maior
recebimento de recurso da Unido, o que € comumente denominado na literatura de risco
moral. O comportamento do agente se altera, apds a implementacao do programa,
visando um beneficio préprio em detrimento da coletividade e sobretudo pela dificuldade
de um monitoramento efetivo por parte da Uniao.

Notou-se ainda auséncia de regra explicita de incentivo para os repasses de
recursos da Unido. A proposta até menciona que parte dos recursos deve possuir um
critério de meritocracia, mas ndo cita como sera esse indicador, necessitando de novas
legislagbes a posteriori. Entende-se que uma proposta mais adequada deveria, ao menos
em parte dos recursos a serem transferidos, ser objeto de ponderagao baseada na
meritocracia, por meio de indicador definido a priori.
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A depender do desempenho do municipio em indicadores de qualidade do
ensino, ter-se-ia mais ou menos repasse. Essa regra de competicdo poderia incentivar
0s municipios a obterem melhores resultados por meio de implementagcdo de uma
politica mais efetiva.

Por fim, no que se refere ao controle social, observa-se baixo enforcement
fiscalizatorio por parte da sociedade, tendo em vista que a escolha de membros para
conselho local sera feita pelos préprios municipios.

Conclusao

Como avaliado, a despeito de elevados investimentos na educagéo publica no
Brasil, a qualidade do ensino basico ndo apresentou desempenho satisfatorio, estando
nas ultimas posi¢gdes em ranking internacional.

Ocorre que devido a falhas de mercado, é necessario a intervengao estatal.
Porém, o correto desenho da politica publica e o alinhamento de incentivos é fator
preponderante para a efetividade do programa educacional.

Observou-se que ao longo do tempo a evolugao do arcabouco juridico aplicado
a educacao bésica até se chegar a modelagem em vigor do Fundeb, com previsado de
encerramento neste ano de 2020. Agora, novos aprimoramentos estdo em discussao
publica nas casas legislativas por meio da PEC n°® 15/2015.

Dentre as possiveis alternativas de escolha publica, conclui-se que a proposta de
tornar o Fundeb um programa permanente, além de outras alteragdes, merece
prosperar. Esse argumento foi sustentado evidenciando alguns pontos positivos da
referida PEC - politica de Estado; externalidades positivas; eficiéncia alocativa e
equidade, entre outros. Porém, foi também discorrido sobre aspectos negativos que
merecem atencao para o correto alinhamento de interesses e evitar falhas de governo,
notadamente na implementacao do programa.

Também & notdria a demora para votagao da PEC, que esta em tramitacao desde
2015. Isso ocorre porque alguns municipios deixardo de receber recursos e, assim,
possivel ser necessaria um aumento da participacao da Unido. Nesse sentido, a teoria
da compensacao de Kaldor-Hicks pode ser aplicada para que a proposta seja votada e
aprovada antes o término da vigéncia da Fundeb.

Assim, espera-se que esta avaliacdo possa contribuir para a discussdo atual
sobre o0s aprimoramentos ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacgao
Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao.
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Andlise Econdmica do Direito Acerca da Lei 14.614/2018 do Estado
de Minas Gerais que Institui o Programa de Apoio Financeiro a
Escola Familia Agricola do Estado De Minas Gerais

Introducgéao

O Direito a educagao é previsto na Carta Magna de 1988 como “Direito de Todos,
dever do Estado e da Familia,” assegura ainda que o ensino ofertado tenha garantia do
padrao de qualidade.

Na pratica, nem sempre € possivel verificar a qualidade neste ensino, seja em
razao da falta de recursos, da gestao adotada pelo Estado ou pelas especificidades de
cada caso. No caso da Educacdo do Campo, assegurada aos povos e comunidades
tradicionais, percebe-se ainda maiores dificuldades de se aferir e encontrar resultados
satisfatérios através dos processos de avaliagdo quantitativos utilizados atualmente pelo
Estado. Ademais, o Decreto 7.352/2010 estabeleceu um rol de principios que o Estado
deve adotar para promover o ensino dos estudantes oriundos do meio rural. O ensino
precisa ser contextualizado a realidade dos estudantes. Os professores precisam ter
formacao e falar a linguagem destes estudantes. Porém, ao mesmo tempo que esta
situacao é assegurada, ndo ha profissionais no quadro efetivo do Estado.

Ora, ja no artigo 1° do Decreto 7.352/10 é disposto que a educagdao do campo
concretizar-se-a mediante a oferta de formacao inicial e continuada de profissionais da
educacao, a garantia de condicoes de infraestrutura e transporte escolar, bem como de
materiais e livros didaticos, equipamentos, laboratérios, biblioteca e areas de lazer e
desporto adequados ao projeto politico-pedagégico e em conformidade com a realidade
local e a diversidade das populagdes do campo.

Paralelo a isso, o artigo 2° do referido Decreto assegura como principios da
educacdo do campo, o respeito a diversidade em seus aspectos sociais, culturais,
ambientais, politicos, econdmicos, de género, geracional e de raga e etnia e o
desenvolvimento de politicas de formacido de profissionais da educagdo para o
atendimento da especificidade das escolas do campo, considerando-se as condi¢des
concretas da producao e reproducao social da vida na zona rural, além de estabelecer
o controle social da qualidade da educacéo escolar, mediante a efetiva participacao da
comunidade e dos movimentos sociais do campo.

Podemos afirmar que o Decreto 7.352/10 objetivou listar uma série de fatores
objetivos que apresentam como escopo aproximar do padrao de qualidade do sistema
educacional previsto no texto constitucional de 1988. Por essa razao, o registro dos atos
normativos listados é fundamental para a pretensao da pesquisa.

Assim, o que antes pautava a educagao em urbana e rural fundamentava-se,
principalmente em critérios de categorizacio feitos pelo IBGE entre espago rural e
urbano definido, pela sua localizagao geografica.

37 Coordenador Pedagégico e Administrativo da Escola Familia Agricola de Natalandia desde fevereiro de
2013, Professor da Escola Familia Agricola de Natalandia nas disciplinas de Gestdo Ambiental,
Administracdo e Economia Rural e Desenvolvimento Sustentavel, Legislacdo Ambiental desde marco de
2013. Procurador juridico de Natalandia-MG. Possui Matematica pela Universidade Estadual de Minas

Gerais/ Faculdade de Filosofia e Letras de Diamantina em curso com foco em Educac¢éo do Campo. Possui
graduacdo em Direito pela Unido dos Cursos Superiores UNISEB (2012). Graduagdo em Administracdo
pela Faculdade Paraiso do Norte. Pés-graduando em Filosofia e Direitos Humanos pela Faculdade Paraiso

do Norte. Mestre em Administracéo Publica pelo IDP-DF.
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A minimizagao do tratamento a qualidade do ensino no campo partia da légica
de um projeto de desenvolvimento centrado nas atividades urbano-industriais, pela qual
a zona rural tenderia ao desaparecimento, ndo sendo pertinente, por essa razao, o
investimento em politicas estruturantes de educagao nesse espaco. Assim, resultou em
um modelo educacional pautado na oferta de educagao minima, restrita as primeiras
séries do Ensino Fundamental.

Por outro lado, a Educacao do Campo é compreendida ao mesmo tempo como
conceito em movimento, caracterizado pelo espaco de reivindicagdes e abrindo espago
para a efetivacdo do direito a educacao, dentro e fora do Estado. Nesse sentido,
podemos tracgar a diferencga principal entre educag¢ao do campo e educagio “no” campo
(Educacao Rural):

A Educacao do Campo se diferencia da educacéao rural, pois é construida por e
para os diferentes sujeitos, territorios, praticas sociais e identidades culturais que
compdem a diversidade do campo. Ela se apresenta como uma garantia de ampliagcado
das possibilidades de homens e mulheres camponeses criarem e recriarem as
condicoes de existéncia no campo. Portanto, a educacao € uma estratégia importante
para a transformagéo da realidade dos homens e das mulheres do campo, em todas as
suas dimensdes.

Em outras palavras, a educacgéo rural2 compreendido a partir do conceito de
territorialidade, é o lugar marcado pela diversidade econdmica, cultural e étnico-racial.
Mas, que quando analisado estritamente sem a preocupacao social fica as margens de
discussdes globalizadas e aguém de uma qualidade necessaria para os povos do campo.

Por sua vez, em um contexto de Educagcdao do Campo verifica-se o
comprometimento com a diversidade do trabalho e sua cultura, a educacao tera também
especificidades que precisam ser incorporadas nos projetos politico-pedagdgicos.
Nesse sentido, a educacio do campo se incorpora e tende a buscar o ponto de equilibrio
exigido na atual sociedade.

A Educacdo do Campo, entdo, se afirma na defesa de um pais soberano e
independente, vinculado a construgdo de um projeto de desenvolvimento, no qual a
educacdo é uma das dimensdes necessarias para a transformacao da sociedade, que
se opde ao modelo de educacgao rural vigente. Nessa perspectiva, a escola torna-se um
espaco de analise critica para que se levantem as bases para a elaboracao de uma outra
proposta de educacao e de desenvolvimento. Nesse sentido, busca-se desenvolver uma
proposta de educagao voltada para as necessidades das populagées do campo e para
a garantia de escolarizagao de qualidade, tornando-se o centro aglutinador e divulgador
da cultura da comunidade e da humanidade.

Diante dessa distingdo entre Educacao “do” Campo e Educagédo “no” Campo,
resta clara as caracteristicas da educacao do campo, caracterizada pelo respeito as
diversidades do homem do campo e na possibilidade de interacdo desses conceitos na
relagcao ensino-aprendizagem.

Em apertada sintese, podemos dizer que as comunidades e as familias acabam
sendo comprometidas, pois o0 ensino acaba sendo o mesmo, tanto para alunos oriundos
do meio urbano quando para os advindos do meio rural. O material didatico, também
nao valoriza o tratamento das desigualdades na medida das desigualdades impostas
pelos aspectos sociais que estao intrinsecos a cada individuo.

Por outro lado, no Estado ha as Escolas Familias Agricolas, escolas que séao
mantidas por organizagdes socias: Associagdes cujos socios, sdo sobretudo agricultores
familiares, que fazem a gestao administrativa, financeira e pedagogica dessas escolas.
As licdes e 0 modelo sdo originarios da Franga e no Brasil esta presente desde o ano de
1979, no Estado do Espirito Santo, sempre movidas por bons resultados e excelente

avaliagdo quantitativa e qualitativa.
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Essas Escolas buscam discutir a questdo da sucessao rural, discussdes
ambientais e a busca pelo emprego de técnicas de producao agroecolégica. O ensino
ocorre por meio da pedagogia da alternancia em que o estudante fica quinze dias na
Escola e quinze dias em casa onde coloca em pratica o seu aprendizado teérico.

A Pedagogia da Alternancia potencializa a educagdo do campo ao permitir a
juventude o acesso a educagao, sem perder os vinculos sociais, produtivos e culturais
com suas familias e comunidades (SILVA, 2008). Assim, os estudos sobre a Educagao
do Campo evidenciam que a luta pela terra ndo € unicamente a luta por um pedacgo de
terra, mas a luta por autonomia, libertagao, por politicas publicas abrangentes e pelo
reconhecimento e analise das praticas educativas presentes no territorio (MUNARIM,
2008).

Estes significados da luta pela educacao e pela autonomia dos povos do Cerrado,
conforme ja constatamos em Zanelli et al. (2016), sdo demandas explicitas tanto nos
movimentos nacionais que constroem a Educacao do Campo quanto nos grupos sociais
que buscam uma igualdade material de Direitos.

No mesmo compasso, se percebe a luta para que o Cerradeiro possa se
estabelecer através de sua organizagdo comunitaria, uma vez que a formacado dos
estudantes nos proprios livros didaticos, mostram-se deficitarias para a construcao de
saberes mais complexificados e onde a participacdo humana influi e reconstréi
cotidianamente o Cerrado (VALLERIUS, 2015). Isso se justifica, pois o cerrado tem sido
construido e falado de uma forma muito simplista, ndo apurando a capacidade critica
das pessoas, nem mesmo pontuando-as sobre todas as suas dimensoes.

Nesse sentido, a pesquisa justifica-se, pois a Pedagogia da Alterndncia vem
revelando elementos interessantes desta luta no Cerrado Central. Primeiro, na luta para
construcdo da Escola que atenda aos anseios das familias. Segundo, através da
presenca da cooperacao entre camponeses durante o processo de producao, estratégia
de resisténcia para enfrentar o poder do monocultivo e da utilizagdo de agrotéxico em
propriedades que possuem grandes lavouras e vem em um processo de minimizagéo
do Cerrado, assim como em defesa ao Direito a agua. Outroelemento ¢ a “Pedagogia do
Movimento”, como define Caldart (2009), que se trata do processo pedagdgico inerente
a luta pela terra, que envolve a emancipacgao politica, o desenvolvimento de habilidades
€ a capacidade de tomada de decisdes durante o processo de ocupacao e reivindicagao
da reforma agraria.

Oportuno torna-se questionar: de que forma o Direito pode dialogar com a
problematica em tela? Ora, a valorizagédo juridica da dimensao regional e de sua
autonomia politica, associada aos planos regionais de desenvolvimento é uma medida
necessaria para eliminar os desequilibrios e as desigualdades na promoc¢ido do
desenvolvimento das regides problema do pais (NETO, p. 300).

Ademais, o principio da igualdade formal, previsto no artigo 5°, caput da CF/88
diz respeito a igualdade de todos perante a lei e constitui principio fundamental do
Estado Liberal de Direito. Com a consequéncia da aplicacdo desse principio, o Poder
Executivo, ao implementar politicas educacionais, tem como obrigagdo nao negar
direitos, independentemente de suas caracteristicas. (DUARTE, p. 33, 2006).

Nessa concepcao, a Pedagogia da Alternancia acaba sendo uma dessas medidas
consistidas por meio de acdo afirmativa, que contribui para uma igualdade de
oportunidades reais através da adogao de seus principios. Nao obstante, promover a
exegese das normas juridicas é, de certa forma, contribuir com o didlogo e com a
discussao para efetivacao de politicas publicas educacionais universalizantes, mas
também especificas, para que determinados grupos vulneraveis da sociedade possam
ter acesso aos direitos previstos nos documentos oficiais, especialmente em ambito
escolar de formacao das familias e dos estudantes (DUARTE, p. 37, 2006).

idp -

BOLETIM



Por outro, vértice nos cabe questionar sobre a qualidade do ensino ofertado e
mais precisamente se o modelo de ensino ndao contemplaria uma ideologia de fundo,
capaz de comprometer os objetivos de educacao universal e para todos os publicos.

Em segundo momento, de se observar que estes modelos de gestdo nao sejam
criados tdo somente pensando na questdo financeira, para alimentar os interesses
individuais de alguns grupos, requerendo dessa forma, medidas de controle dos cursos
e da metodologia empregada e da qualidade do ensino.

Além disso, resta interessante dizer que na medida que ha um crescente apoio a
essas instituicdes, tem-se também a diminuicdo do numero de alunos nas Escolas
Publicas, restando questionar se poderia produzir um efeito indesejado.

Em um mesmo Estado que é posta essa divergéncia, nos resta questionar: O que
fazer? Como alinhar as praticas utilizadas pela iniciativa privada, através de instituicoes
filantropicas e alocar recursos no Estado?

Por meio dessas perguntas que reside o interesse em compreender a
contextualizagdo juridica, analisar o custo-beneficio e promover uma andlise econdmica
com implicagdes para equidade e justi¢ca social, sobre a lei 14.614/2018 que institui o
Programa de Apoio Financeiro a Escola Familia Agricola do Estado de Minas Gerais.

Definicado clara do problema que se quer enfrentar com a proposigcao

O Estado de Minas Gerais deve financiar as entidades mantenedoras das Escolas
Familias Agricolas, que possuem o carater filantrépico, criando um programa de apoio
financeiro de modo a atender os estudantes oriundos do campo com metodologia
propria e adequada com formagao concomitante em area técnica?

Enunciacao do objetivo da proposicao

A lei em tela, isto é, Lei Estadual 14.614/2018 do Estado de Minas Gerais, tem o
objetivo de atender as Comunidades rurais, por meio de uma Educacao contextualizada
através do repasse de recursos financeiros, por meio de um programa de apoio
financeiro, as entidades gerenciadas por uma associagao autbnoma.

Nesse sentido, sera beneficiada com recursos provenientes do programa
instituido por esta lei a escola que oferecer cursos gratuitos de ensino fundamental da
52 a 82 serie de ensino fundamental e ensino médio, com educacao profissional; for
gerenciada por uma associagdo autbnoma, composta de pais, pessoas e entidades
comprometidas com o desenvolvimento da agricultura familiar; aplicar o método da
pedagogia da alternancia; tiver como objetivo a formacao integral do aluno, com a
transmissao, inclusive dos conceitos e conteudos do desenvolvimento sustentavel.

Ora, a lei prevé em seu texto o repasse per capita por aluno, a partir do valor do
FUNDEB. Em outras palavras, cada estudante regularmente matriculado enseja em um
repasse a associacdo mantenedora um valor de R$ 4.153,26 (quatro mil cento e
cinquenta e trés reais e vinte e seis centavos), conforme Portaria interministerial
11/2018.

Essa medida permite-se que a sociedade fagca um controle de mercado da
metodologia e da qualidade do ensino ofertada. Isso porque, o objetivo da proposigcao
nao € a substituicdo do modelo publico de ensino pelo apoio financeiro a instituicées
filantropicas para oferta do ensino fundamental e médio. Mas, permitir uma nova opgao
que se ajuste aos novos marcos regulatorios e anseios da comunidade rural.

Ao mesmo tempo é necessario que a entidade mantenedora tenha um
atendimento amplo e universal, pois caso contrario nao receberia recursos do Estado,
visto ser condicionado ao numero de estudantes atendidos. Em outras palavras, o nivel
de ensino precisaria ser acima da média, pois caso contrario restaria prejudicado o
objetivo da lei, visto ndo ter estudantes interessados nessas escolas.
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Apresentacao de opgdes para atingir o objetivo

As opcdes para atingir o objetivo no caso, mais viavel, seja do ponto de vista
financeiro, seja do ponto de vista juridico sdo duas. A primeira seria a de instituir o
Programa de incentivo, repassando recursos financeiros a essas entidades nos moldes
da proposicao que o Poder Executivo do Estado de Minas Gerais adotou.

Nesse caso, medidas sao necessarias para realizagdo de um controle de
qualidade e evitar que haja abertura de instituicdes filantrépicas com o objetivo de
receber repasse do Estado.

Ademais, importante acompanhar nessas instituicbes para que ndo seja
empregado um ensino contaminado, com ideologias diversas, evitando a formagao do
senso critico da juventude atendida.

A segunda reside pela via convencional continuar ofertando os niveis de ensino
nas Escolas Fundamentais, buscando oferecer formacao e qualificagcdo para os
professores e diminuindo os processos de nucleagao das Escolas do Campo.

Identificacao dos Impactos Econémicos e Sociais

Inicialmente é possivel pela proposicéo legislativa promover uma analise sob a
6tica quantitativa e em especial econdémica do Direito. “No campo da Epistemologia
Juridica, sabe-se das ideias béasicas do ordenamento juridico fundamentado na nocao
do direito eficiente. No entanto, na Teoria Econémica que estuda o Direito, a eficiéncia é
um bem incontroverso, mas com uma conclusao controversa” (BOTELHO, 2016). Nesse
quesito, € importante considerar que o Estado teria um custo com a formagao de cada
jovem, considerando trés anos de duracdo média do Ensino Médio de R$12.459,78
(Doze mil quatrocentos e cinquenta e nove reais e setenta e oito centavos).

Ao analisarmos essa questao, sob a eficiéncia de Pareto, vamos perceber que
sob a alusao do estudante e das familias é tida, uma vez que o estudante sai de uma
situacdo s e aumenta o seu bem estar. Por outro lado, sob a 6tica do Estado nao é
possivel a eficiéncia de Pareto neste caso, pois ha uma perda ao Estado ao ter que retirar
recurso para esta finalidade.

Ao se analisar sob a Teoria de Kaldor Hicks, podemos dizer que a norma em
estudo é eficiente, pois os beneficios oriundos da norma compensam os custos impostos
por ela (MENEGUIM, 2017). Ora, no caso em tela, um estudante ao se formar e receber
a formacao técnica em agropecuaria, uma vez que o Ensino médio é integrado ao Ensino
Técnico em Agropecuaria, nas Escolas Familias Agricolas, amplia o seu leque de
possibilidades.

Para se ter uma ideia, a renda de uma pessoa com Ensino Técnico em
Agropecuaria amplia em 40%, em média no Estado de Minas Gerais, sob alguém que
possui apenas o nivel médio de Ensino, como mostra um estudo do Sindicato dos
Técnicos em Agropecuaria realizado em 2015.

E por isso que, além da eficiéncia econémica do tipo paretiana, existe o conceito
de eficiéncia de Kaldor-Hicks, por meio do qual se visualizam ganhos sociais maiores do
que perdas individuais globais, por meio de um sistema de compensacgéao social.

Tal como visualizado, a eficiéncia no sentido Kaldor-Hicks, considera um
resultado mais eficaz se um étimo de Paretopuder ser alcangado por determinado
agente com uma compensagao suficiente dos que ficaram uma um estado de coisas
melhor do que aqueles que ficaram pior do que antes.Em outras palavras, na ideia
kaldor-hicksiana, é justificavel a situacdo de agentes em uma situagao pior do que se
encontravam anteriormente, desde que outros agentes em situagées melhores do que
antes compensem a perda dos demais (STRINGHAM, 2001, p. 49).

No que tange a uma analise qualitativa, € imensuravel os beneficios diretos e
indiretos, de se anotar a formacao que diversos jovens receberiam com uma visao e
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preocupagdo com o meio ambiente, visto serem escolas que se alinham a praticas
agroecologicas e da educagcao ambiental.

Além do mais, diversos beneficios sdo gerados as familias. Ora, a alternancia
entre o tempo escola e tempo comunidade, exige que os estudantes coloquem na
pratica o conhecimento vivenciado na teoria. Essa situacdo permite levar novas
tecnologias sociais e conhecimento cientifico ao meio rural, permitindo que as unidades
produtivas oferecam produtos com maior qualidade a partir da maior produtividade
possivel dos fatores de producéao.

A medida implica em vivenciar a geracao de renda e emprego as familias e a
garantia da subsisténcia em primeiro plano, mas estimula ainda o agrupamento desses
jovens em cooperativas e fortalecimento da economia solidaria, que se pode destacar
através das feiras livres, muito estimulada nos municipios mineiros.

Conclusao

Ante a todos os elementos apontados, entendemos que a legislagcao alcanca a
eficiéncia ao se fazer uma analise econdmica do Direito, uma vez que os beneficios
oriundos da norma compensam os custos impostos por ela.
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Acordos de Leniéncia e o Tribunal de Contas

Um dos assuntos que mais chama a atencdo dos operadores do direito na
atualidade, e que importa sobremaneira aos que se dedicam ao controle da
administragao publica, € o denominado direifo premia/— no qual se inserem o0s acordos
de leniéncia e a colaboracao premiada.

Sobre essa vertente do direito, importa colacionar reflexdao de Rudolph Von
Ihering, segundo o qual®®:

Um dia, os juristas vao se ocupar do direito premial. E farao isso
quando, pressionados pelas necessidades  praticas,
conseguirem introduzir matéria premial dentro do direito, isto &,
fora da mera faculdade e arbitrio. Delimitando-o com regras
precisas, nem tanto no interesse do aspirante ao prémio, mas
sobretudo no interesse superior da coletividade.

Esse trabalho se dedica ao acordo de leniéncia, e mais especificamente ao
acordo de leniéncia previsto na lei anticorrupg¢ao, importando — para o enfoque que se
pretende conferir — a visao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o instituto.

A doutrina, ao apreciar esses institutos, pondera que*’:

A razdo de ser desses institutos €& simples: estimular a
colaboracao daqueles envolvidos na pratica de atos ilicitos de
forma a identificar outros infratores e evitar a reiteracdo das
condutas ilicitas.

Trata-se de importante instrumento de investigacao apto a dotar
as autoridades de informacdes relevantes sobre atos ilicitos que
nao necessariamente seriam obtidas sem a celebracdo dos
acordos.

Impende destacar, logo de inicio, a importancia dos acordos de leniéncia para o
combate e prevencado a corrupgao, para a recuperagado de ativos da Administracéo e,
também, para reducao do dispéndio de recursos publicos com persecucao de infragcdes
e gestdo de processos, além da inegavel economia de tempo - que pode ser
materializada no tempo de todos os atores do setor publico que precisariam trabalhar
em um processo administrativo ou judicial tradicional, caso ndo houvesse a utilizagdo de
instituto de direito premial.

A respeito do combate e prevencgao a corrupgao, a possibilidade de que alguma
das empresas envolvidas em atos de corrupc¢ao firme acordo de leniéncia, para fazer jus
aos beneficios dai decorrentes, enfraquece o lago de confianga existente entre os

38 Possui mestrado em Administragdo Publica pelo IDP, graduagdo em Direito pela UDF e especializagéo
em Direito Legislativo pela UFMS e em Direito Processual Civil. Atualmente é mestrando em Economia
pelo IDP, advogado e consultor na area de Controle Externo, especializado em Tribunais de Contas e em
LicitagBes Publicas e Procurador de Assisténcias Judiciaria do Distrito Federal.
% lhering, Rudolf Von. A Luta pelo direito. 23. ed. rev. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 73.
40 Zymler, Benjamin. Lei Anticorrupcéo (Lei n° 12.846/2013): uma visdo do controle externo / Benjamin
Zymler, Laureano Canabarro Dios. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 147.
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diversos coautores envolvidos no ato, gerando instabilidade e enfraquecimento da acao
ilegal.

Embora a celebragédo do acordo de leniéncia isente a pessoa juridica de certas
sancoes e reduza em até 2/3 (dois tergos) o valor da multa aplicavel, ele nao exime a
pessoa juridica da obrigagéo de reparar integralmente o dano causado.

A questao da obrigatoriedade da reparacao integral do prejuizo ao erario ja foi
tratada algumas vezes pelo Tribunal de Contas da Uniao, principalmente sob o prisma
de que os valores de ressarcimentos calculados por outros érgaos nao restringirem a
avaliagao do TCU, que utiliza outros critérios de calculos do débito (prejuizo ao erario
quantificado).

Possivel indagar-se, do ponto de vista académico, se a lei poderia ser criticada
sob o angulo dos beneficios a empresa que se disponha a firmar um acordo de leniéncia,
examinando-se se 0s beneficios seriam suficientes para encorajar a empresa a assumir
0s riscos e responsabilidades de suas condutas ilegais.

Com efeito, a Lei Anticorrupgcao — ou Lei da Empresa Limpa — prevé isencao
quanto a obrigatoriedade de publicacao extraordinaria da decisdo condenatéria, prevista
em seu inciso Il do artigo 6°.

Além disso, estabelece que a empresa que firmar acordo de leniéncia ficara
isenta da sancao relativa a proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes,
doacdes ou empréstimos de orgaos ou entidades publicas e de instituicoes financeiras
publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de
5 (cinco) anos.

Soma-se a isso uma redugao consideravel da multa aplicavel em 2/3 (dois tergos)
de seu valor.

Nao podemos deixar de trazer para a reflexao sobre o acordo de leniéncia, ainda,
o contexto no qual ele se insere. E certo que o combate & corrupgdo (com a punigéo e
exposicdo de grandes empresas de diversos setores, em especial do setor de
infraestrutura) e a exigéncia por mecanismos de compliance nas empresas, sao assunto
que estao entre os que se apresentam para que as empresas tenham seguranca juridica,
a caminhar no sentido de fortalecer seus programas de integridade, para que se
estabilizem as tensdes entre principal e agente.

O problema principal-agente diz respeito a relagao na qual um principal, no caso
0 acionista de uma empresa, confere a alguém que possui habilidades para conduzir
seus negocios — 0 executivo — a responsabilidade e os poderes para agir por si.

Essa relacao € permeada por assimetria informacional, porque o agente acaba a
ter acesso a informagdes que o principal ndo dispde. Desta forma, o estabelecimento de
um eficiente programa de integridade protege a empresa e o principal.

Assim, acima dos beneficios previstos expressamente na Lei 12.846/ 2013, o que
se precisa avaliar é que as empresas que queiram se inserir na dindmica de relacao
integra com a Administracéo, segura para gestores (agente) e acionistas (principal), caso
esteja envolvidas nas agoes previstas na referida norma, tem no acordo de leniéncia um
instrumento tendente a garantir — até mesmo — sua sobrevivéncia no mercado.

Esse artigo nao tem como realizar uma avaliagao empirica confiavel — com base
em método quantitativo —, nem se destina a isso; mas a observacao dos ultimos fatos,
com investigacoes contra presidentes e ex-presidentes da Republica (apenas para dar
exemplo de como atinge autoridades da Republica) e as agdes efetivas contra algumas
das maiores sociedades empresarias, por exemplo, do ramo de infraestrutura do pais, €
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um dado que nao pode ser desprezado, a apontar no sentido da observancia das normas
e na tentativa de minimizar riscos — 0 que pode ser buscado pelos mecanismos do direito
premial.

Como destacado em excerto de uma das obras pesquisadas para esse trabalho,
0 acordo de leniéncia é “importante instrumento de investigacdo apto a dotar as
autoridades de informacodes relevantes sobre atos ilicitos que nao necessariamente
seriam obtidas sem a celebracdo dos acordos™'.

Sobre a necessaria harmonia entre os institutos de direito premial e os 6rgaos de
controle em busca de seguranca juridica, vale colacionar a seguinte reflexao*

A nosso ver, a conciliagdo entre os trés institutos sera possivel e
dependera dos esforcos de coordenagdo entre os Orgaos
competentes no caso concreto, bem como da atuagcdo dos
proponentes e seus procuradores. Por se tratar de um desafio
recente, por algum periodo inicial, € possivel que algumas
duvidas existam, mas a medida que os primeiros casos forem
surgindo e a pratica, bem como a jurisprudéncia, se
consolidando, a imperiosa seguranca juridica se sobressaira, em
beneficio de toda a sociedade. Aos advogados que representam
as pessoas juridicas e/ou fisicas, cabera analisar previamente a
"predominancia” do tipo de ilicito, de modo que o proponente a
colaboracdao premiada direcionara seu pedido ao Cade, ao
Ministério Publico e/ou a Controladoria Geral da Unidao
(CGU)/Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

O Tribunal de Contas da Unido é um 0Orgao que possui competéncia
constitucional para apreciar irregularidades que acarretem prejuizo ao erario, podendo
punir pessoas fisicas e juridicas, julgar suas contas irregulares e condena-las ao
ressarcimento de prejuizos causados.

Importante visdo sobre esses instrumentos € elaborada pelo Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti, em voto proferido perante o Plenario do TCU:

Esses acordos, portanto, somente podem ser entendidos sob os
contornos tracados pelos objetivos de responsabilizagdo, de
forma a criar mecanismo colaborativo por parte de potenciais
delatores, a propiciar a potencializacao do esforgo investigativo,
pela apresentagao de informacgdes verdadeiramente Uteis para a
investigacdo e para a produgado de provas, no que concerne a
recuperacao de valores frutos dos atos lesivos e a identificagao
e responsabilizagdo desejavel de todos os envolvidos.

13. Para tanto, em prol de uma efetiva colaboracdo nas
investigacdes, abre-se mao de punigdes ao delator-colaborador,
permitindo-se, quanto a esse, leniéncia quanto a punigdo em
relacao as infracdes de que participou, em face nao apenas de
sua “confissdo” quanto a participagcdo nos ilicitos, mas
principalmente em razdo dessa colaboracdo. Logo,
diferentemente do que possam vir a pensar, a respeito dessa

41 Zymler, Benjamin. Lei Anticorrupgéo (Lei n° 12.846/2013): uma visdo do controle externo / Benjamin
Zymler, Laureano Canabarro Dios. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 147.

42 Athayde, Amanda e de Grandis, Rodrigo. Programa de Leniéncia Antitruste e Repercussdes Criminais:
Desafios e Oportunidades Recentes. In A Lei 12.529/2011 e na Nova Politica de Defesa da Concorréncia.
Organizados Vinicius Marques de Carvalho. p. 299. —
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novel producao legislativa, ndo se trata de direito as empresas
ao abrandamento das sancbes cabiveis, mas instrumento a
servico da administracdo, para utilizd-lo, se util as suas
apuracoes. Nao ha espaco, nessa lei, para interpretacoes que
conduzam a crer que ela contém beneficio a empresas
praticantes de ilicitos contra a Administracdo Publica, pois o
objetivo ultimo é justamente o contrario, pois visa garantir a
punicao exemplar dos infratores, com a identificacao de todos os
envolvidos. E, quando essa identificagcao for fruto de acordo de
leniéncia, com permissivo de exclusdo ou atenuac¢ao da punigao
da empresa colaboradora com as investigacoes, o que se da em
troca da colaboragdo bem sucedida, e no interesse publico
maior, € o livramento parcial ou total das puni¢cdes ao
colaborador.

14. Bem por isso que a propria lei impde condicionantes a
concessao de imunidades a algumas das sancdes nela previstas
e a mitigacao de outras, haja vista que a celebracdo do acordo
deve ser favoravel ao interesse publico e ndao ao interesse
privado das empresas infratoras pelo simples arrependimento ou
pela colaboragdo nao efetiva ou nao utili ao processo
investigativo. A utilidade deve ser vista, ainda, a meu ver, como
aquela capaz de punir o maximo de participantes dos atos
lesivos, com maior niumero de provas e com maior probabilidade
de ressarcimento da integralidade dos prejuizos causados.

Com efeito, observa-se que essa interlocucdao é importante e pode auxiliar o
trabalho dos diversos 6rgaos, como foi mencionado em processo de fiscalizagao
(acompanhamento) do Tribunal de Contas da Uniao relativo a fraude em licitacdo para
contratagdes de eletromecéanica em Angra 3, conforme expde o Ministro-Relator Bruno

Dantas:

36. Neste caso, ao contrario, as graves ocorréncias ora em
apreciacao somente vieram a tona com essa intensidade em
virtude das informagdes carreadas aos autos por uma das
empresas, primeiro, junto ao Cade e ao MPF, e, posteriormente,
perante este Tribunal, a qual nao so6 relatou os fatos ocorridos,
como assumiu sua participacdo e entregou as provas e 0s
demais responsaveis.

(..)

39. Chamo a atencado entdo para este fato: esta acao de
controle foi viabilizada a partir da conjungéo entre colaboracéo
de uma das empresas infratoras e compartilhamento de
informacodes pelos outros orgaos. De fato, qualquer estratégia de
combate a corrupgao que se pretenda minimamente efetiva deve
perpassar necessariamente por dois pilares: uma estrutura de
estimulos e incentivos para que agentes infratores sintam-se
fortemente impelidos a cooperar com as apuragdes promovidas
pelo Estado e um desenho institucional que permita o dialogo
permanente e a atuagcao coordenada entre os diversos 6rgaos
de controle estatais. (grifos acrescidos)

||]|] o
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A interacdo entre os 6rgaos de controle na formacao e fiscalizagdo dos acordos
de leniéncia, com respeito as suas competéncias, precisa ser objeto de revisao em
legislacao futura.

Sobre esse aspecto do assunto que se esta a estudar, ha artigo publicado pelo
Ministro Bruno Dantas do TCU*3:

A Constituicao de 1988 trouxe um arranjo institucional complexo,
no qual algumas tarefas sao exclusividade de certos érgaos do
Estado e outras devem ser realizadas concorrentemente por
mais de um. O constituinte fez clara opgao por reforgar o sistema
de controle da administragdo publica e ai que se insere o atual
debate sobre os acordos de leniéncia no dmbito da operacao
"lava jato".

E complementa, no artigo ja citado:

A lei atribuiu com exclusividade a CGU a negociagao e assinatura
de acordos de leniéncia. Nada mencionou nesse ponto sobre
Ministério Publico (MP) ou Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Ocorre que as competéncias dessas instituicdes ndo emanam de
leis ordinarias, mas da Constituicdao (artigos 129 e 70,
respectivamente), norma hierarquicamente superior.

Portanto, regras basicas de hermenéutica juridica ensinam que
o siléncio da lei ordinaria ndo poderia afastar a atribuicao do MP
de celebrar acordos de leniéncia no ambito judicial nem a do
TCU de fiscalizar acordos celebrados na esfera administrativa.

(..)

Cabe um esclarecimento importante: quando acordos de
leniéncia sao pactuados pelo Ministério Publico, suas clausulas
sao imunes a apreciacdo administrativa do TCU, pois
representam expressao da atividade-fim daquela instituicdo e
seu controle somente pode se dar pela via judicial. Acordos
celebrados pela CGU, no entanto, tém natureza administrativa, e
justamente por isso se sujeitam integralmente ao controle
administrativo do TCU.

As competéncias do TCU sado estabelecidas pelo art. 71 da Constituicao e
regulamentadas pela Lei 8.443/1992, a qual em seu art. 3° prevé no ambito de sua
competéncia e jurisdicao lhe assiste poder regulamentar, para expedir atos normativos
adstritos a matérias ligadas as suas atribuicdes e organizagcao dos processos que lhe
devam ser submetidos.

Com fundamento em seu poder regulamentar, o TCU editou a Instrugao
Normativa (IN) 74/2015, a qual “dispde sobre a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da
Unidao, com base no art. 3° da Lei 8.443/1992, quanto a organizagcao do processo de
celebracao de acordo de leniéncia pela administracao publica federal, nos termos da
LAC”.

A IN 74/2015/TCU sofre questionamento quanto a sua constitucionalidade, no
Supremo Tribunal Federal pela ADI 5.294/DF, ainda pendente de julgamento. Entretanto,

“3 https://www.conjur.com.br/2017-dez-28/bruno-dantas-acordos-leniencia-limites-atuacaozQrggos
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a manifestacdo do Ministério Publico, de lavra do entdo Procurador-Geral da Republica
Rodrigo Janot, foi no seguinte sentido:

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. INSTRUCAO NORMATIVA
74/2015, DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). ATO
REGULAMENTAR. OFENSA INDIRETA A CONSTITUICAO.
FISCALIZACAO DE ACORDOS DE LENIENCIA CELEBRADOS
PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL. COMPETENCIA
DO TCU PARA CONTROLE EXTERNO DE ATOS QUE POSSAM
GERAR LESAO A ADMINISTRACAO FEDERAL.
CONFORMIDADE COM A CONSTITUICAO E COM NORMAS
INFRACONSTITUCIONAIS. (...) 3. E compativel com o regime
constitucional do controle externo do TCU a edi¢do de ato
regulamentar que discipline remessa de documentos e
informacdes de seu interesse institucional, com estabelecimento
de prazos e de multa por descumprimento injustificado. 4.
Parecer pelo ndo conhecimento da acao e, sucessivamente, pela
improcedéncia do pedido.

Entre os diversos instrumentos de fiscalizacao que o TCU dispde — levantamento,
inspecao, auditoria, acompanhamento e monitoramento (arts 238 a 243 do seu
regimento interno) —, ele exerce essa atividade fiscalizatéorio por meio do
acompanhamento.

Nao podemos deixar de destacar que a IN 74/2015 impde a aprovagao pelo
Tribunal como condigdo necessaria para eficacia dos atos subsequentes*.

Ademais, como as competéncias do TCU possuem matriz constitucional, a Corte
de Contas nao fica vinculada ao conteudo do acordo de leniéncia e podera aplicar as
sancdes previstas em seus normativos, além de calcular o prejuizo ao erario segundo
seus critérios, impondo o ressarcimento de valores adicionais aos estabelecidos nesses
pactos — 0 que traz inseguranca juridica ao instituto.
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Anadlise de impacto legislativo do Projeto de Lei do

Senado n° 116, de 2017

Apresentacao da Proposta

Trata-se de estudo para avaliar os impactos do Projeto de Lei do Senado (PLS)
n° 116, de 2017, que pretende regulamentar o art. 41, § 19, lll, da Constituicao Federal,
para dispor sobre a perda do cargo publico por insuficiéncia de desempenho do servidor
publico estavel, respeitando o contraditério e a ampla defesa.

Em 4 de junho de 1998 foi promulgada a Emenda Constitucional (EC) n® 19 que
modificou o art. 41 e seus dispositivos na Carta Magna, dispondo sobre a perda de cargo
por servidor publico estavel, entre outros, mediante a avaliacdo de desempenho
periodico, até entdo ndo regulamentada, e que traz em seu bojo a representacao do
principio da eficiéncia publica.

A principio o objeto dessa proposi¢cao vem ao encontro de diversas realidades
que encontramos dentro do servico publico, pois temos servidores publicos que se
estabilizam no estagio probatdrio e em muitos 6rgdos ndao sdo mais avaliados, exceto
para fins remuneratérios, tais como, gratificacdo de desempenho, progressado e
promogao na carreira. Destaca-se, ainda, que esta proposi¢cao nao substitui a avaliagao
de desempenho para fins de estagio probatério e que os gestores também passarao por
avaliacdo realizada por todos os servidores imediatamente subordinados e avaliados por
eles.

A proposta da legislagédo define como:

| — avaliado: servidor publico estavel que tenha exercido
suas atribuicdes no cargo ou fungao por prazo igual ou superior
a 25% do periodo avaliativo, ndo computadas as auséncias ao
servigo, sejam elas por motivo de férias, recessos, licengas ou
outros afastamentos;

45 Coordenadora de Educagéo e Desenvolvimento do TSE e Mestre em Administragdo Publica pelo IDP.
4 Possui graduacdo em Direito na Universidade de Caxias do Sul, especializacdo em Direito Processual
pela Unama/PA (2007) e mestrado em Administragdo Publica pelo IDP. Atualmente é Procurador Federal
e Subchefe Adjunto da Subchefia Adjunta de Gestao Publica.

47 Mestre em Administragdo Publica pelo IDP.

48 Possui graduacdo em Bacharelado em Ciéncia da Computagéo pela Universidade de Brasilia, MBA em
Gestdo de Projetos Internacionais pela FGV, especializacdo em Controladoria Governamental pela Omni e
mestrado em Administracdo Publica pelo IDP. Atualmente é Analista de Gestdo Publica no Ministério Publico

do Distrito Federal e Territorios.
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Il — avaliador: servidor publico estavel que exerga a chefia
imediata do avaliado;

lll - periodo avaliativo: um semestre, compreendido entre
1° de abril e 30 de setembro, e entre 1° de outubro e 31 de
margo.

Quanto as fases da gestao de desempenho, a norma traz o ciclo avaliativo que
consta das seguintes fases:

| — Planejamento da avaliagao;

Il — Acompanhamento das atividades realizadas ao longo
do periodo avaliativo;

Il - Avaliagdo de Desempenho Profissional mediante
atribuicao de conceitos de desempenho pelo avaliador;

IV — Retorno [feedback] ao servidor acerca dos pontos
que devem ser melhorados ou reforgados quanto ao seu
desempenho.

A norma ainda traz os fatores avaliativos fixos, quais sejam, produtividade e
qualidade; e os variaveis, que podem ser escolhidos, de acordo com as atividades
realizadas pelos servidores no referido periodo avaliativo. O rol dos fatores variaveis faz
parte de uma lista exaustiva, a saber: relacionamento profissional, foco no usuario-
cidadao, inovacao, capacidade de iniciativa, responsabilidade, solu¢do de problemas,
tomada de decisao, aplicagcdo do conhecimento, compartilhamento de conhecimento,
compromisso com objetivos institucionais, autodesenvolvimento e abertura ao feedback.

Cada fator sera avaliado de 0 a 10 pontos, considerando ainda o peso dado aos
fatores estabelecidos e os conceitos: S (superagao), A (atendimento), P (atendimento
parcial), N (ndo atendimento).

Destacamos, ainda, que o servidor publico sera exonerado quando obtiver quatro
conceitos sucessivos de N ou cinco conceitos interpolados de N ou P, nas ultimas dez
avaliagoes.

Por fim, a norma ressalva, da sua aplicagéo, os servidores publicos integrantes
das carreiras exclusivas de Estado, cujo tratamento distinto esta previsto no art. 247 da
Carta Magna.

Importante ressaltar que a proposta em tela foi inspirada na PORTARIA-TCU N°
125, de 28 de maio de 2012, que “dispde sobre a avaliagdo de desempenho profissional
e a gratificacdo de desempenho dos servidores ocupantes dos cargos efetivos do
Tribunal de Contas da Uni&do”. (grifo nosso)

Apresentadas as informacdes acima, passamos a analise da avaliacdo de
impacto, comecando pela identificagdo do problema.

| — Identificagdo do Problema
Na propria justificacao da proposta legislativa encontramos que:

Embora a Emenda Constitucional (EC) n°® 19 tenha sido
promulgada em de 4 de junho de 1998, até hoje o Brasil nao
possui uma legislacao de avaliacdo de desempenhoglﬁ agentes
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publicos. A Constituicao Federal obrigou que lei complementar
estabelecesse procedimento periddico de avaliacdo de
desempenho, para a perda de cargo do servidor publico estavel
que nao desenvolvesse corretamente as atribuicdes do seu
trabalho (art. 41, § 1°, lll, da Constituicdo Federal — CF), todavia,
quase vinte anos depois, este Parlamento se mantém inerte em
relagcdo ao mandamento constitucional.

Analisando a situacao com mais acuidade, o problema que nos apresenta € que
a falta de uma avaliagdo de desempenho que permita o agente publico ser demitido, ou
seja uma auséncia de consequéncia, favorece a ocorréncia e a manutencao de
comportamentos inadequados que trazem como resultados a ma prestagao do servigo
publico, lesando a sociedade que ja arca, por meio de tributos, com o funcionamento da
magquina publica sem ter o devido retorno.

Observa-se, ainda, que a auséncia de consequéncia pode causar um prejuizo no
clima organizacional do 6rgéo, pois aqueles servidores que cumprem com seu papel e
responsabilidades publicas sentem-se prejudicados em relagdo aos que nao 0s
cumprem, “pois aquele funcionario que nao trabalha e que sobrecarrega os demais
jamais sera punido”. (grifo nosso).

Aponta-se, também, que a imagem do servidor publico perante a sociedade
restou maculada, de forma generalizada, devido a existéncia de servidores que nao
cumprem seu dever publico.

Destarte, nos parece que o problema existente gira em torno da lacuna normativa
do preceito constitucional e da possibilidade de demitir servidores publicos estaveis que
apresentem um mau desempenho profissional, possiveis responsaveis pela ma
prestacao do servigo publico a sociedade.

Pelo que esta disposto na proposta, os agentes econémicos envolvidos sdo: 0s
orgaos e entidades da Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
gestores e servidores publicos estaveis, unidade de gestdo de pessoas dos 6rgaos
publicos e a sociedade brasileira de forma geral.

Seguindo com a avaliagdo, temos um segundo momento que diz respeito a
conexao entre o problema e o objetivo. H4 uma correlagao? Ha um nexo causal?
Vejamos...

Il — Objetivo

Segunda consta da justificagao, o projeto de lei objetiva melhorar a qualidade dos
servigos publicos obrigando os 6érgaos a avaliarem o desempenho profissional dos
respectivos servidores, pois “espera-se, assim, melhorar a motivagdo e o
comprometimento dos agentes publicos, responsaveis, em ultima insténcia, pela
implementacao das politicas de que nossa sociedade tanto necessita.”

Ainda que no primeiro momento nao esteja claro, o principal objetivo é excluir os
servidores publicos estaveis que apresentam mau desempenho profissional.

Assim, podemos questionar: o que causa uma ma prestacao de servigo? Sera a
eficiéncia administrativa atingida diretamente com o desligamento desses servidores?

idp -

BOLETIM



Vimos também uma caréncia de indicadores de eficiéncia e efetividade na
proposta. Qual seriam os indicadores? Todos os 6rgaos implantando a avaliagdo de
desempenho? E aquele que ndo implantar, qual a consequéncia especifica para o 6érgao
ou entidade? E para o gestor? Muitas sdo as perguntas a serem feitas.

A proposta do referido PLS nao traz dados quantitativos e nem qualitativos sobre
o problema, que exemplifiqguem em que aspecto a ma prestacao do servigo publico,
pelos seus respectivos 6rgaos, relaciona-se diretamente ou em parte com o mau
desempenho de seus servidores publicos estaveis. Nesse ponto, reconhece-se, a norma
constitucional ainda ndo foi regulamentada, ficando prejudicada uma analise mais
detalhada do nexo causal entre o problema e o obijetivo.

Para fins de dimensionamento do impacto da futura norma*, fizemos uma
pesquisa, a titulo de tragcarmos um paralelo com situagdes similares com um recorte de
585.832 servidores do executivo federal distribuidos em 85 6rgaos, sendo 45 da
Administragcdo indireta e 40 da Administracdo direta, com base nos dados da
Corregedoria-Geral da Unido do més de fevereiro-2018, extraidos do “Relatorio de
acompanhamento das puni¢cdes expulsivas aplicadas a servidores estatutarios do Poder
Executivo Federal”, o qual sera tratado em tépico 5 dessa analise.

A titulo de ilustragao, trazemos como exemplo, a situacdo do Tribunal Superior
Eleitoral — TSE. Nesse Orgdo, a area de gestdo de pessoas aplica a avaliagdo de
desempenho para servidores estaveis com fins de progressao e promocao na carreira.
Os fafores avaliados sdo bem proximos dos estipulados no PLS, fais como: orientagdo
para resultado, foco no cliente, assiduidade, resiliéncia, iniciativa, comprometimento,
comunicacdo, trabalho em equipe e respeifo. A avaliacao é feita pelo gestor, pelo
avaliado (autoavaliagao) e pelos pares (sorteados pelo sistema). A Avaliagdo do gestor
tem peso 2 e a do avaliado e dos pares, peso 1.

As informacdes obtidas junto a secao de Gestao de Desempenho, daquele 6rgao,
300 servidores foram avaliados em 2016 e 251 em 2017, e nenhum desses servidores
deixou de ser promovido por questdes de desempenho. Sera que um gestor se sentira
a vontade de avaliar aspectos comportamentais e ser o responsavel pela perda
financeira do colega? O PLS fornece esses mecanismos?

De todo o exposto, nos parece que a medida resolve o problema da lacuna
legislativa, mas nao o de melhorar a prestacao do servico publico a sociedade, tendo em
vista a correlagdo nao realizada por meio de dados e pesquisa. Ademais, os critérios
empregados sao muito semelhantes aos que ja sao usados nas avaliagdes usuais (e que,
conforme indicamos acima, ndo séo efetivos).

Em continuidade com a nossa avaliacao, a proxima fase seria o levantamento das
alternativas.

Il - Levantamento das alternativas

Considerando que a presente proposta ndo trouxe alternativa, avaliamos as
possiveis opgoes:

a) Opcao 0 — Nao editar nenhuma norma relativa ao tema;

49 Ndo foi possivel levantar a informagéo acerca de quantos servidores efetivos seriam impactados no Brasil,
uma vez que os dados a respeito nédo sdo precisos e tampouco indicados na justificativa do BL
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b) Opcao 1 — Aprovar o PLS conforme apresentado ou com suas
modificacdes sugeridas por Emendas e relatério da Comissao de Constituicao e Justica;

c) Opcao 2 — Regulamentar o dispositivo Constitucional com um outro tipo
de instrumento avaliativo, que possa usar mensuragdes mais objetivas, a ser
amplamente discutido com profissionais de notério saber técnico da tematica e com a
participacao de profissionais das areas de gestao de pessoas, representativos dos trés
poderes e das demais esferas, considerando que todos serao atingidos pela legislagao.

IV - Contextualizagcao e analise juridicas da legislacao

Consoante enfatizado por Meneguin®, no ambito da analise de impacto
legislativo, “o estudo juridico € importante de forma a evitar uma avaliacao espuria e
desprovida de contexto institucional e constitucional.”

Tal atividade avaliativa € comumente realizada pelas Comissoes de Constituigao
e Justica®' - CCJs quando da tramitagdo de projetos de lei, sendo também necessaria
no momento anterior ao envio de proposta do Chefe do Poder Executivo ao Congresso
Nacional, conforme determina o art. 23, |, do Decreto n.° 9.191, de 2017.

Tecidas essas breves consideragcdes, cumpre registrar que o primeiro passo para
a verificagdo da regularidade juridica do projeto € o exame da iniciativa do PLS n°® 116,
de 2017.

Na hipotese, como corretamente asseverado no Parecer do Senador Lasier
Martins®? apresentado perante a CCJ do Senado, a futura lei complementar (ndo
obstante de carater administrativo e versando sobre matéria atinente a servidores
publicos), para atender o mandamento constitucional insculpido no inciso Ill do §1° do
art. 41, precisa possuir dmbito nacional, tragando regras gerais para a avaliagdo
periédica de desempenho para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Dai porque, ao nosso ver, nao se aplica ao caso a ressalva da alinea “c” do inciso
Il do §1° do art. 61 da Constituicdo Federal, segundo a qual sdo de iniciativa privativa do
Presidente da Republica as leis que disponham sobre servidores publicos da Unido e
Terriforios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria.
Com efeito, nos termos do citado Parecer, é permitida que a iniciativa dessa lei seja
facultada a qualquer parlamentar, “pois a reserva de iniciativa conferida ao Presidente
da Republica (...) sé alcanga o regime juridico especifico dos servidores publicos
federais” e nao “a disciplina do processo de perda do cargo por insuficiéncia de
desempenho aplicavel aos servidores publicos de todos os entes federados”.

Verificada a pertinéncia da iniciativa parlamentar, impende discorrer brevemente
sobre os aspectos materiais do projeto.

Como ja afirmado no inicio deste trabalho, a edicao de lei complementar para
regular o procedimento de avaliagdo peridédica de desempenho decorre de comando
constitucional (inc. Il do §1° do art. 41).

50 MENEGUIN, Fernando. Avaliacdo de impacto legislativo no Brasil. Texto para discussdo. Centro de
Estudos da Consultoria do Senado. Disponivel em: https://www?12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-70-avaliacao-de-impacto-legislativo-no-brasil.
Acesso em 1 de maio de 2018.

51 No Senado, por exemplo, recebe o nome de Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania.

52 Disponivel em: http:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7158428&disposition=inline .

Acesso em 1 de maio de 2018. —
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O proprio inciso lll, acima mencionado, pode ser classificado como norma
constitucional de eficacia limitada (segundo a ja classica ligdo de José Afonso da Silva®3),
sendo a hipotese de perda da estabilidade nele aludida dependente de lei complementar
para lhe conferir aplicabilidade e concretude.

A propdsito desta hipétese de perda da estabilidade, convém salientar que nao
estava prevista na redacao originaria da Constituicdo Federal, sendo sua inser¢ao no
texto constitucional fruto de alteracao promovida pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998 (também conhecida por Reforma Administrativa, ja que promoveu significativa
modificacao no regime juridico e nos principios de regéncia da Administracao Publica —
alterando normas principiolégicas, relativas a servidores publicos, agentes politicos,
finangas publicas e controle de despesas).

O prazo para aquisicdo da estabilidade, alids, passou de dois para trés anos,
conforme a modificagao da citada Emenda.

Note-se que, para revestir-se de constitucionalidade, a futura lei complementar
precisa estabelecer um procedimento, vale dizer, uma sucessao ordenada de atos que,
ao fim, culminara na quebra da estabilidade com a consequente possibilidade de
exoneracgao do servidor. Nesse sentido, traga a proposta uma série de regras sobre as
fases da avaliacgao, instituicao de comissao, culminando no processo de desligamento
(Capitulo V).

O constituinte derivado, frise-se, enfatizou que na perda da estabilidade deve ser
assegurada ao servidor a ampla defesa, no que, percebe-se, apenas reforgou a previsao
do inciso LV do art. 5° da Constituigao.

Nao bastasse isso, repetiu mais uma vez a questao da observancia da ampla
defesa ao tratar da avaliagao periodica de desempenho para ocupantes de cargos com
atribuicdes tipicas de estado (art. 247, paragrafo unico, da CF).

A propésito desse ultimo caso, Capitulo VI do PLS atende ao imperativo
constitucional do art. 247 quando fixa um processo especifico de desligamento dos
servidores que desenvolvem atividades exclusivas de estado, dispondo que o rito de
apuracao sera 0 mesmo do processo administrativo disciplinar estabelecido por cada
um dos entes da federacéo.

Para possibilitar a adaptacdo da Administracdo aos regramentos, o PLS esta
redigido no sentido de que a futura lei entrara em vigor “na data de sua publicacao,
iniciando-se o primeiro periodo avaliativo no dia 1° de maio do ano subsequente a sua
vigéncia” (art. 27).

Por fim, ha que se salientar que a lei Complementar ira se aplicar indistintamente
aos servidores estaveis, independentemente de sua data de ingresso no servigo publico.
Nesse aspecto, ndo se vislumbra inconstitucionalidade, jA4 que €& assente na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a auséncia de direito adquirido a regime
juridico® (e a estabilidade esta, sem duvida, inserida nesse conceito).

Diante do exposto, o PLS n°® 116, de 2017, reveste-se de constitucionalidade
(formal e material), sendo os pontos remanescentes a serem sopesados aqueles
atinentes ao emprego dos adequados meios e técnicas para avaliar o desempenho do
servidor estavel, questdes eminentemente meritorias.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.

% Nessa linha, por exemplo, o Recurso Extraordinario n. 653.736-DF, Rel. Min. Luiz Fux, o RE 227755
AgR- CE, dentre muitos outros. Sobre o tema, veja-se, também VASCONCELOS, Paulo Mariano Alves
de. Considerac@es sobre a inexisténcia de direito adquirido a regime juridico: origem e limites. Revista Jus
Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 18, n. 3581, 21 abr. 2013. Disponivel em:

<https://jus.com.br/artigos/24238>. Acesso em: 1 maio 2018. —
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V — Andlise de impacto das alternativas apresentadas.

Opcao 0 - nao editar nenhuma norma relativa ao tema

Nao é uma alternativa valida sob o ponto de vista juridico, pois, conforme acima
exposto, a edicdo da norma decorre de um mandamento constitucional. Ainda assim,
cumpre enfatizar que nao identificamos dados demonstrando o nexo causal entre a
justificativa apresentada e o objetivo da propositura da norma regulamentadora. Agrava
esse quadro o fato de que, passados quase vinte anos da EC n° 19, o legislador ndo
inova na metodologia de avaliagao, tendo em vista que replica modelos pouco eficientes
ja existentes®.

Na auséncia de uma norma regulamentadora pode-se, nessa alternativa, utilizar
possiveis ferramentas e aplicacbes da Economia comportamental para que se
estimulasse o servidor a adquirir determinados comportamentos esperados pelos
orgaos em relacao a prestacdo de servigos a sociedade, como por exemplo:

a) incentivos - as pessoas preferem evitar perdas a ter ganhos, portanto
poderia se pensar em algo como um nao atendimento satisfatorio faria a pessoa perder
pontos e que implicaria diminuir o seu tempo de uma possivel licenga-capacitacao, que
€ a critério da administragao;

b) normas sociais - fazer um ranking de performance entre os 6rgaos
publicos daquele cluster, publicar e dar midia sobre o fato, que viria a funcionar como
um nudge.

c) Ressaltar o que interessa — informar sobre a situacdo do 6rgao, dando

destaques para as avaliagbes negativas da sociedade em relacdo aquele 6rgao e
chamando os servidores para ajudar a virar essa realidade.

Opcao 1 — Aprovar o PLS conforme apresentado ou com as modificagdes
sugeridas por Emendas e relatério da Comissdo de Constituicado e Justica;

Nessa segunda alternativa, o relator, no seu parecer na CCJ sobre o PLS n°
116/20017, sustenta a justificativa da proposta sem adentrar no mérito desta questao.
Assim, afirma de forma contundente que a morosidade legislativa (lacuna de
regulamentar o texto constitucional) se deu pelo fato de “poderosos /obbies’ contrarios
a avaliagcao periédica de servidor.

Destacamos que o livro langado pelo Tesouro Nacional intitulado de “Avaliagéao
da Qualidade do Gasto Publico e Mensuragdo da Eficiéncia”, o qual recomenda a
utilizacao de ferramenta de gestao que podem melhorar a performance de eficiéncia dos
governos eleitos e os servidores publicos, qual seja, a accountability’’, que visa dar
publicidade as informagdes de desempenho desses. Tal medida busca ampliar a
responsabilizacdo dos representantes eleitos relativamente as performances das
instituicdes, que sdo comparadas quanto ao seu desempenho.

Em contrapartida, como incentivo a perfomance dos servidores, o citado estudo
sugere implementar sistema de pagamento por mérito (com indicadores objetivos de
produtividade). E nesse sentido conclui essa questdo aduzindo que “...0s mecanismos

55 Sendo que estes tém por finalidade a progressdo funcional e gratificacdo de carater remuneratério dos
servidores.
% Tesouro Nacional, 2015, p.227. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/tesouro-nacional-

lanca-livro-sobre-qualidade-do-gasto —
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de incentivo adequados devem ser implementados e os objetivos do governo devem
refletir o bem-estar da populagdo.”®

Nesse contexto, observa-se que, além da necessidade de implementacdo de
incentivos corretos (para servidores e gestores), € premente de avaliagao da instituicao
como um todo sob a 6tica da sociedade de ndo somente do servidor, quando avaliado.

Opcao 2 — Regulamentar o dispositivo Constitucional por um outro tipo de
instrumento, com maior envolvimento de todos os agentes envolvidos e com
embasamento tedrico, econdmico, juridico e cientifico.

Quanto a essa terceira e ultima alternativa, pelo que ja foi exposto anteriormente,
a norma carece ser mais debatida buscando-se embasamento técnico e cientifico em
varias frentes, fundamentando-se os instrumentos escolhidos nos custos e beneficios
gerados.

Para se analisar o impacto socioeconbmico da proposta normativa, faz-se
necessario desenhar o problema publico sugerido a luz do principio da eficiéncia
(norteador da prestagéo do servico publico, conforme a previsdo no Decreto n°® 200/1967
e da EC n. 19/1998).

No ambito da Analise Econémica do Direito, o valor procurado na eficiéncia é
relacionado com a ideia de bem-estar social, sendo uma referéncia da agregacao do
nivel de utilidade inferido por cada agente de determinada sociedade, em razao das
consequéncias de determinada razao politica, juridica ou social®’.

Nesse sentido, qual seria 0 aumento de bem-estar social com a regulamentagao
da norma? Na Andlise Econémica do Direito, como leciona Meneguin, a legislacao
melhora ou piora a eficiéncia da sociedade a curto ou longo prazo. No caso em tela, em
um primeiro momento, haveria beneficio em se retirar os servidores ineficientes do
quadro da entidade e haveria uma reducgao de desperdicio ou consumo de recursos
publicos. No entanto, como se trata de uma anadlise a longo prazo, ndo se pode ver a
forga motriz, isto &, o servidor publico avaliado isoladamente do contexto. Assim, verifica-
se necessario analisar com profundidade o tema.

Ha que se fazer um paréntese para contextualizar o tema com a conjuntura da
gestao publica no Brasil. Na Nova Governanga Publica, segundo Humberto Martins,
deve-se observar a gestdo do desempenho pelos conceitos da eficiéncia, eficacia,
efetividade e valor publico. Ao tratar o resultado entregue a sociedade por critério
meramente de custo, ndo ha garantia de qualidade tampouco do publico beneficiario
quanto a prestagao de servicos publicos. A necessidade de cobrancga quanto ao retorno
obtido pela carga tributaria paga traz distorgdes.

A que se analisar o conceito de valor publico que parece ser o cerne da discussao
imputada ao projeto. Saber o que a populagao valora € de suma importancia para a
analise do dispositivo.

Dessa forma, como o valor publico estaria ligado ao desempenho? E possivel que
a norma seja legal e eficiente, mas ndo gere satisfacdo a populagédo. A subjetividade e
as pressdes sociais devem ser consideradas, mas ndao se sobrepdem ao interesse
publico dada a assimetria de informagdes presentes no contexto.

Como bens publicos sao nao-excludentes e nao-rivais, havera politica publica
que satisfara a uns em detrimento de outros. Portanto, ha que se pensar em um conceito
objetivo e que produza o real desempenho do servidor publico. O Dilema de Alice &
crucial nessa analise. Qual € o indicador ou meta que demonstrara o desempenho de
um servidor? Se forem eliminados todos os servidores ineficientes e nomeado novos
servidores para ocuparem seus postos, a Administracao Publica proveria servicos de
qualidade e que geram valor publico?

57 BOTELHO apud POSNER, 2007, p. 19.
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A Gestao por desempenho deve englobar todas as facetas da organizagédo. Ao
se falar em produtividade como critério de avaliagdo, deve-se observar o desempenho
organizacional, suas estratégias e como o servidor age segundo o que reza a entidade.
Nesse sentido, avaliar o servidor de forma subjetiva e alheio a métricas é incoerente e
viola a seguranca juridica.

Por se tratar de lei de ambito nacional, a que se pensar se houve estudo quanto
a presencga de planejamento estratégico ou medidas de desempenho organizacional,
como indicadores e metas, na Administracao Publica. A retirada de servidores nao ira
corrigir disfungdes organizacionais existentes tampouco romper amarras burocraticas
ou paternalistas, ja que a forga motriz ndo modificara distor¢des existentes na formulacao
de politicas publicas ou malversagao do recurso publico.

O grafico abaixo ilustra como o projeto de lei esta equivocado na abordagem. O
beneficio € decrescente a medida que o custo é crescente por servidor a mais
exonerado, o que nao garante melhora no desempenho dos servidores publicos,
tampouco na qualidade dos servigos prestados.

Utilidade - p(P)

BM

BM
CM .

p* Perda de cargo pablico por insuficiéncia de desempenho

valor agregado dada a perda do P)

cargo

Para
CM: custo marginal de perda de cargo publico por servidor estavel por insuficiéncia de desempenho

BM: beneficio marginal de perda de cargo publico de servidor estavel por insuficiéncia de desempenho
Disfungoes:

| - assédio, piora no clima organizacional, exoneracdo dos "bons servidores”

Il - intervencdo no judiciario; gasto com recrutamento, selecdo e capacitacédo de senidores

OBS.: Baseado em "Qual a quantidade 6tima de intervencao judicial nas politicas publicas? ", de Fernando Meneguin

Dessa forma, dado o gréafico de quantidade 6tima de avaliagdo de desempenho
que satisfaca os anseios sociais e melhore a qualidade do servigo publico, pode ter como
efeito colateral a punicdo dos bons servidores em fungao da subjetividade do projeto
apresentado; mudanca do clima organizacional, devido ao medo de ser avaliado
negativamente e perder o cargo; situagdes de abuso de poder; redugcédo do corpo de
servidores publicos sob a 6tica meramente econdmica e de curto prazo referente a
menor gasto publico.

Nao ha duvida sobre a necessidade de se suprir a lacuna legislativa. No entanto,
a subjetividade e a relagcao de beneficio marginal decrescente como resultado de norma
com viés meramente punitivo, ja que ndo ha qualquer mengao a governanca publica ou
a gestao por competéncia como alternativa ao desligamento do servidor avaliado
unilateralmente e de forma verticalizada pela chefia imediata, como dispde o projeto.

Dada a justificativa da autora deve-se pensar até que ponto o desligamento de
um servidor a mais compensara os custos impostos pela regulamentacdo da norma. A

||
||]|] .

BOLETIM



sensacdo de melhoria de qualidade de servico e o beneficio social relatados na
justificativa do projeto serdo compensados exclusivamente pela demissdao de
servidores? E quanto a avaliagdo institucional e a conjuntura politica atual sao
responsaveis pela ma prestagao do servigo publico e politicas publicas ineficientes? Por
ser um problema complexo, ha que se verificar como editar a norma com menor custo
possivel preservada a segurancga juridica e a boas praticas existentes na gestdo de
pessoas.

Nesse sentido, 0 modelo gerencial proposto pelo Plano Diretor introduziu a
competicdo administrada no Brasil®® como uma competicdo entre provedores de bens e
de servigos da Administragdo Publica. E uma forma de aumentar a eficiéncia e, por
consequéncia, a qualidade dos servigos publicos, como aponta o Banco Mundial®.
Apesar de haver diferengas entre economia de mercado e esfera publica, em especial,
por demanda e oferta serem tratadas de forma distintas, experiéncias internacionais
mostram sucesso em diversos setores governamentais, como conselhos de alimentacao
escolar, citado por Medeiros em “Controle Social e o Tribunal de Contas da Unido: o
caso dos conselhos de alimentagcado escolar” e na saude, como retratado pelo Banco
Mundial, em experiéncias na América Latina.

Em sintese, concluimos que a norma proposta comparada a situagao atual se
mostra ineficiente, em razdo da ndo comprovagao por meio de dados quantitativos e
qualitativos do nexo causal entre o problema identificado e o objetivo da proposta. Nesse
sentido resta comprovar, que essa intervencao do estado, traria beneficios relacionados
ao bem estar social e equidade.
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Compliance e a Lei Anticorrupcao nas Empresas

Inicialmente é importante definir o termo Compliance, que é um conjunto de
regras e procedimentos éticos e legais, e até preventivos, que definem e alinham o
comportamento da instituicao, influenciando na conduta de seus colaboradores e
desenvolvendo processos internos e mitigando riscos.

Especificamente nas empresas é importante que, além do setor juridico envolvido
na inspegao, sejam envolvidos os gestores pra que melhorem essencialmente as
atividades internas, proporcionando maiores indices de eficiéncia, eficacia e confianca
nas informacoes.

A moderna Lei 12.846, de 2013, (Lei Anticorrupgao) a qual “dispde sobre a
responsabilizacao administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra
a administrag@o publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias” (BRASIL,
2013), serve de estimulo para uma boa conduta empresarial, haja vista que exalta o papel
e a confianga nos negocios e a prestagado de contas: pressupostos basicos de uma boa
conduta.

O compliance tem alguns objetivos que envolvem o cumprimento da legislagcao
e normas internas da empresa, prevencgao de agodes judiciais, transparéncia de conduta,
confidencialidade e confiabilidade, mediagdao de conflitos de interesse, supervisao de
ganhos pessoais indevidos por parte de integrantes internos e externos através de
informacoes privilegiadas, dentre outros. O setor privado acaba sendo, também, um dos
responsaveis pelo gerenciamento de riscos e fraudes que envolvem a Administragédo
Publica.

A cooperagdo dos atores envolvidos nos processos, internamente e
externamente, €& determinante para o sucesso ou fracasso. Internamente, a
transparéncia tende a influenciar no desenvolvimento dos colaboradores, gerando
empregados mais satisfeitos e leais; enquanto externamente, estabelece relacbes mais
estaveis criando condi¢des facilitadoras para negociagoes.

Sabe-se ainda que cada empresa tem sua realidade, cultura e campo de atuacao,

e elas devem (ou deveriam), seguir uma boa conduta, nao fugindo dos padrdes éticos.

60 Possui graduacdo em Administracdo e mestrado em Administracdo Plblica pelo IDP. Atualmente é
Gerente de Eventos do IDP. —
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E é importante mencionar que ha contraposicao conflitante (ndo querendo ser
redundante neste termo) por parte da sociedade, pois nem sempre 0 caminho correto
amplia os beneficios de forma equiparada para todos — a teoria é a pratica outra. Ha de
ser medido todos os contrapontos para que a aplicacado nao seja ineficiente.

O incentivo a conduta ética dentro das empresas pode reduzir gastos, melhorar
a rentabilidade por parte dos colaboradores, necessidade de aplicacdo de normas e
regras que sejam transparentes, aumento de confianga por parte de quem investe na
empresa, preocupacao com o futuro, dentre outros...

No que se refere a lei anticorrupgao foram impostas algumas normas sobre a
responsabilizacao de pessoa juridica em atos ilicitos, mas ainda ha alguns pontos a
serem extraidos/ajustados pela dificil aplicagdo, pela imprecisdo da lei (talvez
propositalmente para abrir brechas aos interessados) ou por entrar em contradicdo com
outras normas.

Ainda assim veio a calhar por sua pertinéncia diante do principal objetivo, que é
0 combate a corrupgao. Mas o amadurecimento do ambiente organizacional e reducao
de condutas de corrupgao devem existir nao so devido a existéncia da lei. A implantacao
desta politica é essencial dentro de pequenas e grandes empresas: ética e confianga

sdo legais e prezam pela boa reputacéo.
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