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Analise comportamental em cobranca de carteira de
recebiveis imobiliarios
Carine Vogel Dutra Telles!

lgor Morais Vasconcelos?

Este artigo abordara como seria o uso de insights comportamentais para
cobranca na carteira de recebiveis imobiliarios da Companhia Imobiliaria de Brasilia -
TERRACAP.

A TERRACAP ¢ a instituicao responsavel por regularizar e alienar o patriménio
imobiliario da capital do pais. Para executar sua missdo, a empresa publica oferece
financiamento para que pessoas fisicas e juridicas possam adquirir seus terrenos. O
volume de financiamento impacta as receitas da Companhia e € uma questao que
poderia ser avaliada por uma perspectiva comportamental.

Considerando que apenas a partir de 2012 a TERRACAP instituiu o uso de
contratos com alienacao fiduciaria, ainda existe parte significativa de sua carteira de
recebiveis com contratos sem garantias. Por esse motivo, a parte da carteira sem
alienacao fiduciaria apresenta alto indice de inadimpléncia. Por meio das figuras 1, 2, 3,
4,5 e 6, é possivel verificar o resumo atualizado da carteira de recebiveis imobiliarios da
estatal.

Figura 1: Saldo a receber de contratos ndo suspensos.

saldo a Receber (RS$) Nio Suspensos Evoluciio % no Evolugio % em
Garantia dos Contratos .h‘.'“ . relagiio ao dltimo Proporgiio (%)
jun/2020 set/2020 out 2020 nov/2020 s pe———

Com Alienagio Fiducidri

om A Knaga0 HOUCING |4 249.165.341,11 1.266.966.692,38 1.306.869.415,13 1.355.401.314,97 3,71% 8,50% 68,82%
& Anilise da Capacidade
Com Alienacio Fiduciaria 383.571.253,69 350.013.898,04 371.372.881,48 373.252.145,05 0,51% -2,69% 18,95%
Sem Alienacio Fiduciaria 241.175.353,17 739.044.556,20 238.317.272,67 240.963.271,78 1,11% -0,09% 12,23%

1.873.911.947,97 1.861.672.561,54 1.916.559.569,28 1.969.,616.731,80

Fonte: Relatério Geral da Carteira de Recebiveis — Novembro/2020 — disponivel no
processo SEI 00111-00012246/2017-79.

Figura 2: Saldo a receber de contratos nao suspensos (grafico).
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Fonte: Relatério Geral da Carteira de Recebiveis — Novembro/2020 - disponivel no
processo SEI 00111-00012246/2017-79.

Figura 3: Valores em atraso de contratos ndo suspensos.

Evolugio % em

Valor em Atraso (R$) Nio Suspensos Evoluciio % no
Garantia dos Contratos . el relacio ao dltimo Proporglio (%)
junfz020 setf2020 out/2020 nov/2020 dltimo mis

Com Alienacio Fiducidri )

o 2 .H-"dwa ' L!Ud"d 28.936.603,31 27.858.816,32 27.498.289,68 28.120.477,30 2,26% 2,82% 3.34%
& Andlise da Capacidade
Com Alienagiio Fiducidria 213.709.086,01 201.365.724 48 193.892.305,38 203.621.412.44 5,02% 4,72% 24.22%
Sem Alienacio Fiducidria 536.674.567 86 565.737.080,63 581.697.707,99 G08.981.736,42 4,69% 13,47% 72,44%

779.320.257,18

786.722.448,33

BAD.723.626,16

Fonte: Relatério Geral da Carteira de Recebiveis — Novembro/2020 — disponivel no
processo SEI 00111-00012246/2017-79.

Figura 4: Valores em atraso de contratos nao suspensos (grafico).
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Fonte: Relatorio Geral da Carteira de Recebiveis — Novembro/2020 — disponivel no
processo SEI 00111-00012246/2017-79.

Figura 5: Comparagéo por saldo a receber (grafico interno) e por valor em atraso dos
contratos (grafico externo)
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Fonte: Relatério Geral da Carteira de Recebiveis — Novembro/2020 — disponivel no
processo SEI 00111-00012246/2017-79.

Diagnéstico tradicional do problema

Um grande desafio para a maior parte das instituicbes € aumentar seu fluxo de
caixa. Nesse sentido, implementar novas formas de cobranca de seus clientes seria
imprescindivel. No entanto, a TERRACAP carece de ag¢des que potencializem as
estratégias tradicionais ja implementadas.

Segundo Campos Filho e Paiva (2017), o questionamento do modelo de
racionalidade dos agentes propiciou estudos empiricos que mostraram as influéncias de
fatores emocionais e sociais nas escolhas e nos comportamentos. Com isso, torna-se
necessario complementar a abordagem tradicional sobre problemas ou politicas
publicas com elementos da economia comportamental, a fim de se verificarem
resultados mais efetivos em agdes governamentais.

No caso analisado, o diagnostico tradicional € que a TERRACAP necessita
reforcar os meios coercitivos de cobranca de inadimplentes. Para isso, os contratos de
venda de terrenos foram alterados para garantirem a alienagao fiduciaria. Dessa forma,
em caso de inadimpléncia superior a 3 meses, a estatal pode retomar o imovel, sem ser
necessaria uma medida judicial.

Adicionalmente, a TERRACAP esta atuando em contratos mais antigos, em que
nao existia a clausula de alienacgao fiduciaria, a fim de buscar a solugao judicial quando
for possivel.

Outra medida feita periodicamente sdo campanhas que reduzem multas ou juros
para quem renegociar suas dividas e o cliente voltar a ser adimplente.

Os resultados dessas medidas nem sempre atingem as expectativas. De um lado,
para receber terrenos de volta ao patriménio da Companhia, ha incidéncia de diversos
custos, tais como, pagamento de custas cartoriais e ITBI para transferir o imével e
eventuais ressarcimentos ao comprador. Por outro lado, quando ha um processo judicial,
sao perdidos muitos anos em custas judiciais e investimento em pessoal habilitado para
acompanhar essas agoes, 0 que nao garante o retorno do patriménio.
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Ressalvamos que as abordagens tradicionais sao necessarias. Entretanto, a
complementacdo com abordagens comportamentais pode trazer resultados mais
efetivos e com menor custo.

Um problema visualizado na abordagem tradicional € que a TERRACAP esta
agindo de forma reativa. Incentivos reativos e coercitivos, como, por exemplo, multas,
juros, acodes judiciais € ameacgas de retomada dos imdveis nao sao suficientes para
alcancar o efeito esperado pela Companhia. Dessa maneira, ha a possibilidade de novos
meios que fortalecam uma cultura de adimpléncia com a verificagao de insigths
comportamentais.

Verificam-se alguns pontos que poderiam ser melhorados no modelo atual:

a) a politica de cobrancga nao abrange todos os clientes;

b) nao existe aplicativo de celular integrado com o sistema de cobranga
interno;

c) nao é feito tratamento diferenciado para os maiores devedores, os quais
representam a maior parte da carteira de recebiveis;

d) utilizacdo de cartas de cobranga apenas coercitivas;

e) somente ha incentivo financeiro para os inadimplentes;

f) faltam incentivos proativos para clientes adimplentes.

Elementos comportamentais ndo considerados no diagndstico tradicional

A fim de aumentar a eficiéncia e a efetividade das atividades de cobranga na
TERRACAP, analisaremos quais elementos comportamentais poderiam ser
incorporados no processo de trabalho da Companhia.

De acordo com o relatério MINDSPACE (Dolan e outros, 2010), alguns pontos
podem influenciar o comportamento humano, tais como, identificar quem ¢é o
mensageiro, quais incentivos sdo usados, quais normas sociais sdo verificadas, a
tendéncia pela opgao padrao (default), ressaltar o que interessa ao publico-alvo, quais
sao as primeiras impressoes, além de avaliar compromissos publicos, emogdes e ego.

Os elementos comportamentais ndao considerados no diagndstico atual da
TERRACAP ¢é que os clientes podem ter racionalidade e atengao limitadas, escassez de
tempo, falta de incentivos, podem optar pelo viés da inércia e sao avaliados como quem
nao cumpre com os compromissos pela influéncia do contexto e evitam escolhas
complexas.

Os clientes podem néo ter tempo o suficiente para ir a TERRACAP e renegociar
suas dividas. Dessa maneira, eles tendem a inércia e a procrastinagao, ja que nao ha
alternativas simples para estarem adimplentes. Além disso, seria uma escolha complexa,
tendo em vista que ha a necessidade de ler longos contratos e clausulas que demandam
maior conhecimento, a fim de tomar alguma decisdao que necessitaria de racionalidade
e muita atencao.

A influéncia do contexto também afasta os clientes pela busca da renegociacao,
na medida em que, no pais, ha uma alta taxa de inadimpléncia. Com isso, esses clientes
agem sem culpa, ao pensarem que muitos outros também estdo devendo a TERRACAP
€ nao se motivam a pagar, além de saberem que periodicamente a Companhia oferece
incentivos por meio de campanhas para aqueles que estao inadimplentes.

itp ¢
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Proposta de intervencao enriquecida pela perspectiva comportamental

Ao incorporar elementos de insigths comportamentais no modelo de cobrancga
da TERRACAP, seria possivel aprimorar os servicos oferecidos e obter resultados
diferenciados para a Companhia.

Pode-se observar que as melhores solugdes para o caso analisado envolveriam
simplificagdo, incentivos, priming, lembretes e compromissos, modelos mentais,
emocao, saliéncia, ego e default.

As opc¢des que poderiam demonstrar um efeito positivo na TERRACAP seriam:

a) cobrancga por meio de aplicativo para clientes com dividas menores;

b) cobranca personalizada para maiores devedores que ainda tivessem em
cobranga administrativa;

c) gamificacao para fidelizacao dos adimplentes;

d) uso de técnicas de economia comportamental na formulagao dos textos

das cartas de cobranga, com implementagdo de nudges de feedback que mostrem o
desempenho comparativo entre clientes.

Cobranca digital

A TERRACAP necessitaria despender um alto custo para manter uma estrutura
de cobranca a todos os clientes existentes. Por esse motivo, é priorizado o atendimento
a alguns clientes que buscam o servigo presencial, 0 que demanda tempo e esfor¢o para
atingir resultados significativos. Nesse sentido, a utilizacdo de tecnologia poderia
potencializar a abrangéncia de cobrancga a toda a carteira de recebiveis.

Seria necessario que a TERRACAP adaptasse seu aplicativo atual, a fim de inserir
0 meio de cobranca principal pelo celular. Essa transigdo para o uso do aplicativo poderia
ser progressiva, a fim de migrar toda a carteira de cobranga para esse meio de
comunicagao. Com isso, o cliente precisaria acessar o aplicativo para baixar seus boletos
e verificar sua situacao financeira.

Percebe-se que aplicativos sdo o meio de comunicagao mais diretos em um
periodo em que a informagao necessita ser mais dinamica para atingir sua finalidade. O
uso de simplificacao propicia a negociagdao em alta escala e sem muita dificuldade, pois
€ possivel fazer uso de defaults. Dessa forma, o aplicativo poderia exibir avisos de
renegociagao facilitada, e, caso o cliente ndo quisesse, deveria abrir o aplicativo e clicar
em “nao tenho interesse”. O proprio software ja faria os calculos e enviaria os boletos
com o0s novos valores. Essa abordagem favorece a Companhia, porque os clientes
preferem optar pela alternativa mais facil e continuar na inércia.

O aplicativo também poderia ser usado para envio de lembretes, alertando o
cliente quando o boleto estivesse préoximo do vencimento e sobre os valores a serem
pagos com descontos de antecipacdo. Os lembretes otimizam o tempo do cliente, ja que
se programar demanda esfor¢co. Com isso, a propria Companhia lembraria o cliente e
poderia, inclusive, oferecer opgdes para manter o pagamento em débito automatico.

Uma opcao interessante a ser implementada seria a fungcao de gameficacao para
os clientes. Essa ideia usa incentivos, saliéncia e priming para destacar que o cliente
poderia ganhar pontos ao pagar em dia, pagar adiantado ou fazer renegociacao. Dessa
maneira, apareceriam os pontos coloridos na tela do celular para chamar a aten¢ao que
o cliente esta ganhando ao manter suas obrigagcdes em dia. Essa estratégia, além de
fidelizar e beneficiar os clientes adimplentes, incentiva os inadimplentes a qyeterem ser
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favorecidos com essas agoes, o que estimula as pessoas pelo ego ao se compararem
com outros clientes.

Outro ponto de destaque que pode ser implementado tanto pelo aplicativo
quanto por e-mail ou por cartas € o uso de nudges de feedback. Esse método permite
mostrar o grau de adimpléncia ou inadimpléncia do cliente em comparagcdo com o0s
demais clientes. A abordagem busca revelar praticas de saliéncia, priming e emogao, ao
destacar graficos coloridos que evidenciam o desempenho do cliente em relagdo aos
clientes da carteira que sejam similares a ele.

Percebe-se pelas Figuras 6 € 7 que a TERRACAP busca solugbes coercitivas
para forcar o pagamento de inadimplentes, o que, na atualidade, apresenta resultado
limitado. Nesse sentido, é possivel verificar o grande potencial de a¢des que influenciam
o0 comportamento, na medida em que os novos clientes teriam vantagens ao comecgar
seu relacionamento com o aplicativo. Essa pratica influenciaria os antigos clientes a
buscarem esses beneficios, a fim de nao ficarem em desvantagem comparativa.

Figura 6: Modelo de Carta de Cobranca da TERRACAP.

Assunto: Carta Cobrancga
Prezado Senhor,

Consta em nosso sistema atraso no pagamento das parcelas referentes ao imovel

Senhoria devera providenciar o pagamento dos valores em atraso em até 03 (trés) dias
Uteis, a contar do recebimento desta. O boleto para pagamento devera ser retirado no
Nucleo de Negociagao, localizado no térreo do Edificio Sede da TERRACAP, no horario

das 08:00 as 17:00 horas.
O nao comparecimento e/ou liquidagao da (s) parcela (s) em atraso, implicara
na inscricio do CNPJ da empresa no servico de protecdo ao crédito e

encaminhamento do processo a procuradoria juridica desta empresa.

Maiores informagdes pelos telefones: 3342-1987, 3342-1967 e 3342-1074.

Atenciosamente,

Fonte: documento interno da TERRACAP.
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Figura 7: Modelo de Carta de Cobranga da TERRACAP.

Prezado(a) Cliente,

Informamos que até a data de emissao desta notificagho nao identificamos o pagamento da (s) parcela (s) referente
ao debito do imavel denominado: |GGG

Assim, Vossa Senhoria devera providenciar o pagamento em até 05 (cinco) dias, a contar do recebimento desta,
0 boleto para pagamento podera ser emitido das seguintes formas:

« Via internet, no seguinte link: http://www.terracap.df.gov.br/servicos/2-via-carne-e-declaracao, bastando
digitar o nimero da Alienacao (informado no titulo desta notificagao) seguido do CPF ou CNPJ do titular do
imovel;

« Solicitado no NUCLEQ DE NEGOCIAGAO- NUNEG pelos telefones (61) 3342-1074/3342-1967, de segunda a sexta

das 08:00 as 18:00 horas;
« Retirado pessoalmente no NUNEG, localizado no térreo do Edificio Sede da TERRACAP, de segunda a sexta, no

horério das 08:00 as 18:00 horas.

A nao liquidagao/renegociacao da(s) parcela (s) em atraso, implicara na imediata inscrigdo do nome no Servigo de
protecao ao crédito e conforme a garantia do seu contrato, encaminhamento dos autos para a consolidagao da
propriedade e/ou a cobranga/rescisao judicial do contrato.

Conhega o TERRAFLEX, o novo programa de renegociacio de débitos da TERRACAP!
Prazo maior para pagar. Tranquilidade Maior para viver. Comparega & TERRACAP e regularize sua situagdo.

0BS.: Caso jd tenha efetuado o pagamento, favor desconsiderar esta notificagdo.

Atenciosamente,

Fonte: documento interno da TERRACAP.

Cobrancga personalizada

Da mesma forma que os pequenos devedores, os grandes devedores
teriam acesso ao aplicativo da TERRACAP para o relacionamento pds-venda. No
entanto, nesses casos, seria recomendavel atrair os maiores devedores para
serem atendidos de forma personalizada e, de preferéncia, pessoalmente na
Companhia. Assim que o cliente clicasse no aplicativo para renegociar, ele seria
direcionado para marcar um horario presencial ou por videoconferéncia.

Como o caso de maiores devedores demanda maior atengao, o cliente
teria um tratamento especial em uma sala que pudesse deixa-lo mais confortavel,
com musicas calmas e imagens positivas. Dessa forma, seria possivel estimular
modelos mentais, ao categoriza-lo em uma “lista VIP”.

Essa forma de categorizagcao remete a divisdao de Pareto, pois 20% dos
devedores, atualmente, correspondem a 84% da divida da TERRACAP que ainda
nao foi cobrada judicialmente. Desse modo, demanda-se a priorizagao no
atendimento dos clientes com esse perfil, a fim de trazer melhores resultados
financeiros para a Companhia.

Conclusao

idp -
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Pode-se compreender que a economia comportamental € uma ferramenta
extremamente relevante no processo de cobranga. A perspectiva
comportamental mostra que € possivel obter melhores resultados apenas pela
mudancga de abordagem, o que permite, inclusive, maior impacto do que agoes
baseadas apenas em incentivos financeiros.

Estudos realizados na Inglaterra (Hallsworth e outros, 2017) demonstram
que frases descritivas sdo consideradas mais efetivas em contextos de cobranga
do que frases coercitivas. Como é interesse da Companhia nao ter que retomar
0 imovel, pois isso demanda um tramite custoso, seria melhor tornar o devedor
adimplente do que rescindir o contrato.

Pode-se entender que o uso de simplificacdo poderia ter um efeito
significativo na cobrancga, pois a adequacao de facilidades contribuiria para que
os clientes preferissem renegociar suas dividas. O uso de priming também pode
ser uma alternativa viavel, se aliado a outros métodos, na medida em que a
exposicao a estimulos, preferencialmente visuais, poderia favorecer a vontade de
um cliente alterar seu comportamento. Adicionalmente, o default como opgéao de
renegociar a divida motivaria os clientes a voltarem a pagar seus compromissos
com a TERRACAP, sem precisar despender muito tempo com renegociagao
presencial.

Lembretes e compromissos tendem a auxiliar mecanismos de cobrangas,
especialmente se aliados a saliéncias. E necessario habilitar alertas sobre a data
de pagamento, a fim de induzir o pagamento em dia. O resultado pode ser melhor
se a mensagem tiver um grande destaque, de forma mais objetiva possivel.

O uso de emogao e ego podem enfatizar o quanto o cliente pode melhorar
para estar equiparado a seus pares. Com isso, busca-se passar mensagens para
que o cliente se sinta motivado a estar em dia com suas obrigacbes. Em
consonancia com essa logica, verificam-se os modelos mentais, os quais podem
ser considerados esteredtipos e categorias que influenciam o comportamento
dos individuos.

Ressalta-se que o foco apenas nos clientes inadimplentes poderia
estimular mais inadimpléncia em clientes que pagam em dia, visto que somente
os inadimplentes teriam os beneficios. Por esse motivo, esse estudo busca
solugdes que também fidelizem e satisfagam os clientes adimplentes, a fim de
que eles nao se tornem devedores.

Com os estimulos corretos, o sistema de cobranga da TERRACAP poderia
tornar-se mais moderno e, ao mesmo tempo, mais efetivo.
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Omar Barroso Khodr?

Jodo Victor Lisboa de Vasconcelos”

AVISO LEGAL: O conteudo apresentado neste artigo € de objetivo apenas
educacional.

Neste breve texto apresentaremos uma breve analise de como a economia
norte-americana e global podera se comportar com a administragdo do novo
presidente eleito: Joe Biden do partido democrata. Apresentaremos um breve
estudo da conjuntura macroeconémica dos Estados Unidos (EUA), das situagdes
geopoliticas e os impactos nos investimentos e quais companhias podem se
beneficiar com a nova administragao.

Introducao

As propostas de Biden, seguem um padrao liberal no qual é proposto uma
expansao do sistema de saude publica dos EUA, flexibilizagao da cidadania para
imigrantes sem documentos e o desenvolvimento da industria de energia
sustentavel. Para populagéo jovem que sofre com adversas condi¢des de dividas
universitarias, a administracao de Biden promove a matricula gratuita para todas
as familias com renda menor do que US$125 mil por ano. Biden também busca
flexibilizar assuntos na justiga criminal como pela legalizagao do cannabis e
abolicdo da pena de morte (Joe Biden, 2020).

Ao longo do primeiro mandato do governo de Trump (2017-2020) foram
tarifados: cerca de US$ 360 bilhdes em produtos chineses, 25% do metal e 10%
do aluminio importado de todos os parceiros comerciais dos EUA e cerca de 30%
a 50% de maquinas de lavar e painéis solares (USITC, 2020). Biden ainda nao
revelou como sera remediado o dilema internacional tarifario que abriu espaco
para uma moderna guerra comercial. Acreditamos que a administragao de Biden
busque em melhorar o didlogo entre os EUA e o resto do mundo, em comparagao
ao governo do ex-presidente Donald Trump. Conforme as breves observagdes,
partiremos para uma breve analise macroeconémica e geopolitica.

Macroeconomia e geopolitica

3 Possui graduacdo em Jornalismo, MBA em Financas pela European University Business School.
Atualmente é Chefe de Servicos em Estudos de Cartéis pelo Departamento de Estudos Econémicos (DEE)
do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) e mestrando em economia pelo IDP.

4 Possui graduacdo em Economia pela UnB, atualmente é mestrando em Economia pelo IDRy
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A presidéncia Biden, em termos econdmicos, pode ter consequéncias
significativas sobre cambio e o posicionamento de diversas cadeias produtivas
expostas a condi¢gdes geopoliticas locais, regionais e globais. A ruptura com a
politica externa isolacionista do governo Trump, em favor da continuidade do
modelo de intervengdes pontuais em situagdes de conflito geopolitico, pode levar
os EUA a intervir mais ativamente em equilibrios politicos delicados, com
consequéncias regionais imprevisiveis sobre cadeias de produgao e de negocios
em geral. Esse é um fator de risco especialmente relevante no Oriente Médio
(Siria, Afeganistao, Iraque) e em partes do Norte (Libia) e da africa sub-saariana
(Etiopia, RDC, RCA), com potencial para afetar setores minerais e de energia. Por
outro lado, as sinalizagbes de que o novo governo estaria disposto a discutir
condi¢cdes amistosas com o Ird tém potencial para reduzir a intensidade de proxy-
wars que elevam o risco das cadeias criticas de petroleo e gas que atravessam
a regiao.

E esperada uma politica comercial mais previsivel, que retome diretrizes
multilaterais de comércio e recorra menos diretamente a medidas agressivas
como guerras tarifarias, sugere a redugao de prémios de risco associados a
operagdes cambiais e comerciais. A reducao de tais riscos pode tornar o délar
um ativo menos atrativo como ‘porto-seguro’ para investidores, reduzindo seu
valor relativo e incentivando oportunidades de negocios em outras moedas.

Considerando o impacto interno severo do virus (Covid-19) na economia
americana e tendo em vista o governo democrata com congresso dividido (o que
dificultaria estimulos fiscais diretos), ndo parece haver indicagdo de mudancgas
de trajetéria no comportamento expansionista da politica monetaria do FED
(Banco Central Americano), que deve manter as taxas de juros baixas. As taxas
de juros baixas no longo prazo desestimulam a demanda por ddlares gragas ao
diferencial para juros internacionais, fenémeno que pode ser potencializado pela
recuperagao de economias globais a partir da atenuagao da pandemia pelo uso
em larga escala de vacinas contra o COVID-19.

As politicas estimulantes do FED permitem que Bancos Centrais ao redor
do mundo, especialmente aqueles de paises cambialmente frageis como os
paises em desenvolvimento, tenham mais espago para conduzir politicas
expansivas proprias, sem grandes penalizagdes por diferenciais de juros. Maior
liberdade de condugao monetaria, sem pressdes relevantes de juros externos,
tudo mais constante, contribui para o realinhamento de taxas de cambio, o que
da previsibilidade ao setor externo (mesmo que ao custo de lucratividade para
exportadores) e serve como um estabilizador de custos para setores
dependentes em importacdes. Nesse novo cenario, espera-se no resto do
mundo, pelo fator cambial, realinhamento da rentabilidade dos setores
fortemente exportadores (que ganharam espaco em mercados externos gragas
ao cambio desvalorizado) e queda das pressoes inflacionarias, hoje em grande
medida derivadas da desvalorizagdo de moedas domésticas.

A posigcao monetaria expansionista americana e a possibilidade de
manutencao de juros baixos em paises em desenvolvimento estimulam a busca
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de investimentos mais arriscados, o que favorece, tudo mais constante, a
migracao para mercados de capitais e para investimento direto em paises
estrangeiros.

Impacto nos investimentos

Conforme as breves observacgdes sobre propostas de Biden, podemos
sugerir que os seguintes setores se beneficiaram: energia sustentavel, cannabis
e veiculos elétricos (VEs).

Possiveis empresas beneficiadas
Tesla (TSLA)

O governo de Biden pretende incentivar o mercado de VEs, por meio de
créditos e incentivos fiscais para estimular a produgdo e venda de VEs.
Certamente a empresa mais famosa deste mercado (a Tesla) colhera beneficios
com a administragao democrata que visa incentivar a sustentabilidade nos EUA.
A administracdo de Biden pretende focar em projetos para melhoras da
infraestrutura sustentavel norte-americana, criando milhdées de empregos no
setor para reconstrugcao de redes elétricas, pontes e sistemas aquaviarios. O
objetivo € reformar a infraestrutura americana para um sistema que possa
competir com paises os paises desenvolvidos do Oeste/norte europeu, Asia e
Oceania. Pretende-se incentivar a industria de veiculos elétricos (VEs) com a
criacao de até um milhdo de empregos, além de instalar meio milhao (500,000)
de estagbes de recarga para VEs (Joe Biden, 2020). Biden busca realizar 3
milhdées de compras de automoveis elétricos produzidos internamente para o
governo dos EUA. Biden pede um investimento de US$ 400 bilhdes para um
programa de quatro anos na compra de bens e servigos baseados dos EUA e
US$ 300 bilhdes em novas pesquisas e desenvolvimento na area de tecnologia
(Cnbc, 2020).

Em primeira vista as propostas podem beneficiar a Tesla, a empresa segue
com cinco trimestres consecutivos de lucros, além de anunciar a construgao de
uma nova fabrica no Texas que eventualmente produzira o excéntrico cybertruck.
Em 31 de agosto deste ano as agdes da Tesla chegaram a niveis recordes em
498,32, também no curso de apenas um ano os pregos das acdes da Tesla
cresceram cerca de 544%. A Tesla tende a ter uma reputacado de ‘gastadora’
entre os analistas de mercado, isto é evidente pelo seu histérico de alavancagem
ao longo dos anos, podemos ver pelo indice de divida em relagao patrimonio
liquido que esta em 1,80 enquanto a média do setor € de 0,77 (CSI Markets,
2020). Em teoria isto significa que a Tesla usa US$ 1,80 em dividas para cada
US$ 0,77 do patriménio liquido (segundo a média do setor), ou seja, o nivel da
divida é de 180% do patriménio liquido. Como regra geral, uma razao maior que
a média da industria & considerada alta e arriscada. Todavia, os investidores da
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Tesla ndo se preocupam com este basico fundamento financeiro, dado que os
projetos caros de Elon Musk tendem a dar a volta por cima no longo prazo.

Divida Liquida da Tesla ao longo dos anos
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Fonte: Yahoo Finance. Elaboracdo dos autores

Investidores interpretam que devido ao seu menor custo de financiamento
em relagdo ao patriménio liquido, a Tesla torna-se uma opgao atraente para
executivos que tentam levantar capital. O investidor da Tesla geralmente passa
a ter uma visao holistica sobre a missao da companhia, no qual interpreta-se que
os altos niveis de alavancagem financeira permitem que a empresa utilize capital
adicional para diversas operagdes de negocios. Isto permite que os proprietarios
sejam capazes de colher o lucro excedente gerado pelo capital da divida.

O cenario é de otimismo entre os investidores, a Tesla esta prevista para
ser inclusa no indice S&P 500 no dia 21 de dezembro. Isto atualiza a classificacao
da Tesla que passa a para ser considerada como uma agao de ‘confianga’ ou
uma ficha azul (blue chip). Todavia, devemos apontar que a Tesla continua em
patamares de sobrevalorizagao, podemos ver com o indice de prego em relagao
aos lucros da Tesla esta inflacionado em 844,4 relacao aos seus competidores
com a Toyota em 8,73 e General Motors em 18,83. Esta medida demonstra, a
relacdo sobre o lucro liquido anual obtido pela empresa por agcdo, o que
demonstra a demanda atual dos investidores por uma agao da empresa. Esta alta
apresenta o otimismo exacerbado dos investidores da Tesla, enquanto seus
competidores que produzem uma quantidade de carros maiores nao conseguem
um indice comparativo a Tesla. De qualguer maneira, este crescimento da Tesla
deve ser abordado de formas diferentes, tudo depende dos interesses dos
investidores que acreditam em um crescimento nas vendas ou desenvolvimento
tecnologico da empresa.
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Retornos médios das agdes da Tesla em 2020
02
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Fonte: Yahoo Finance. Elaboragdo dos autores

Podemos ver no grafico acima os retornos médios das agdes da Tesla.
Logo apos uma queda acentuada em setembro os retornos voltaram em
patamares moderados, porém, com um certo grau de volatilidade. Apos o
anuncio da inclusao da Tesla no indice S&P podemos ver os retornos escalando
novamente. Certamente investir no curto prazo na Tesla € uma aventura para
poucos, € uma companhia que conseguiu os ‘holofotes’ do mundo financeiro.

Next Era Energy (NEE)

Sendo a lider no setor americano de energia verde, a NextEra tem uma
das melhores classificagdes de crédito no mercado. A companhia é estimada em
gerar cerca de 45,900 megawatts de energia além de administrar subsidiarias
como a Florida Power & Light, NextEra Energy Resources, NextEra Energy
Partners e NextEra Energy Services.

classificacdes_de_creédito agéncias
Al S&P
Baal Moody's
A- Fitch

Elaboragao dos autores

O otimismo dos investidores parte devido as promessas de Biden para
restaurar as relacbes dos EUA sobre o combate do aquecimento global e o
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possivel retorno ao acordo de Paris incentivando os EUA para alcangar emissoes
liquidas zero até 2050. Mesmo com o congresso majoritariamente republicano,
investidores deste setor estdo confiantes que o projeto de lei de US$ 2 milhdes
em relagao ao combate do aquecimento global seja aprovado (Norton, 2020). A
NextEra experiéncia um crescimento anual de sua receita desde 2016
decorrentes de grandes investimentos em projetos de energia verde.

Receita NextEra ao longo dos anos
w0
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[Fonte: Yahoo Finance. Elaoracio dos aulores

A resiliéncia da NextEra, durante os anos do governo Trump se efetua
igualmente sobre os precgos das agdes da companhia. Que segue uma tendéncia
de crescimento ao longo dos ultimos seis meses, podemos ver no grafico o
exemplo claro.
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Next Era: série de pregos das agdes

Fonts: Yahoo Finance. Elaceragdo dos sutares

De um ponto de vista qualitativo os investimentos em energia verde sao
considerados conservadores, pela necessidade de estabilidade para projetos
caros e de longa duragao. As empresas deste setor costumam a apresentar uma
renda estavel e previsivel, por conta do sistema de taxacgao tributaria dos usuarios
dos servigos sustentaveis. Com isso, empresas como a NextEra costumam a
pagar dividendos para seus investidores (Norton, 2020).

Industria de Cannabis

O mercado da cannabis e produtos relacionados traz uma nova onda de
otimismo com novos estados como Arizona, Montana, Nova Jersey e Dakota do
Sul, legalizando o uso entre adultos. As agdes da Canopy subiram 10% logo apo6s
0 anuncio da vitéria de Biden no dia 9 de novembro, esta tendéncia de alta foi
seguida por companhias rivais do setor como a Aurora Cannabis (+20%) e Tilray
(+10%). Lideres do setor enxergam a administragédo de Biden como um passo
importante para o desenvolvimento da industria canabidtica, assim cooperando
para a regulacao adequada deste setor, desincentivando a organizagao criminal
para distribuicdo de produtos e servicos (La Monica, 2020).
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Variagdo de pre¢os mais altos das a¢des da industria de Cannabis

symbol

- CGC
TLRY
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Fonte: Yahoo Finance. Elaboracio dos autores

Tickers: ACB (Aurora); CGC (Canopy Growth); TLRY (Tilray).

Podemos ver acima a forte valorizacdo da Canopy especialmente em
outubro para novembro de 2020. Enquanto isso € evidente que a competicao
estda mais acirrada entre a Aurora e a Tilray, definitivamente isto aponta que a
Canopy segue um periodo de sobrevalorizagdo. Novamente, o indice de prego
em relagcado aos lucros € um bardmetro que podemos utilizar para guia rapida
deste fenbmeno de mercado. O indice da Canopy esta marcado com 53,51,
enquanto a Aurora fica em 33,01 e da Tilray fica em 0 por apresentar ganhos por
agdes negativas (Macrotrends, 2020). E interessante que os principais players do
mercado de cannabis divergem em sobrevalorizagao, valorizagao comum e baixa
valorizagdo. Enquanto aparentemente a Canopy estd sendo a favorita dos
investidores, a Tilray em contraste estda perdendo dinheiro por estar
apresentando agdes de lucro liquido negativo (perdas liquidas) nos ultimos
meses. Com isso, podemos afirmar que o mercado nao esta “aquecido”, os
investidores ainda estdo um pouco céticos sobre as implementagdes gerais da
regularizacao do mercado de cannabis nos EUA.

Consideracdes finais e opinides

Apesar dos planos ambiciosos de Biden, os EUA e o mundo inteiro
encontram-se encalhados na pandemia do Covid-19. Antes da implementagao
de qualquer plano, o combate do Covid-19 é a prioridade do governo, que tera
que continuar a implementacao de politicas econdmicas e sociais para auxiliar a
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populacao norte americana. Talvez o periodo de apenas quatro anos nao seja o
suficiente para reestruturagdo completa que o novo presidente busca; devemos
contar que existem riscos desconhecidos como a possivel mutagdao do Covid-19
ou ineficacia das vacinas que podem atrasar os planos de Biden. Todavia, € cedo
para afirmar um cenario preciso para um futuro com tantas incertezas, € possivel
que os EUA tenham que continuar seus programas de auxilio populacional por
mais tempo do que esperado.

De qualquer maneira, os mercados de capitais parecem nao se importar
muito com o comportamento da economia real. Ao longo de 2020 podemos
evidenciar recordes de altas e baixas nos principais mercados do mundo e no
caso especifico dos EUA, Wall Street parece se importar mais com as
oportunidades de curto prazo. A economia norte-americana vive um periodo
delicado que sera acompanhado com episodios de muita volatilidade e
incertezas. Como eles mesmo dizem em inglés, “Buckle up, we’re in for a long
ride” (apertem os cintos a jornada sera longa). Vivemos ainda sobre um cenario
de instabilidade é cedo afirmar quando os eventos de 2020 cederdo para um
periodo pacato e previsivel.
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Eric Carvalhal Xavier®

Resumo

Este artigo traz uma reflexdo sobre a importancia do estimulo, por meio da
educacao basica, com disciplinas ligadas a administracdo publica na grade
curricular brasileira para a formacgao de novas geragdes engajadas com as contas
publicas. Com a formacdo de cidadaos mais conscientes e por meio da
institucionalizacdo da revisdo peridédica dos gastos publicos, sera possivel
realinhamos a rota para um futuro melhor para o Brasil.

Palavras-Chave: Educacdo. Gastos publicos. Politicas Publicas. Revisdo de
Gastos. Spending Review®. Cidadania.

Introdugéao

De acordo com Naercio Menezes Filho, autor do capitulo 7 do livro Contas
Publicas no Brasil de Felipe Salto e Josué Pellegrini, vemos que pesquisas
realizadas ao redor do mundo apontam que uma sociedade necessita que grande
parte de sua populagao tenha bons niveis de educagao e de saude.

Sabemos que nestes dois quesitos, saude e educagao, o Brasil enfrenta
relevantes problemas ha décadas, necessitando de politicas publicas para
enfrentar o analfabetismo e a precariedade do servigo unico de saude.

Nos dois prismas, a educagao e a saude, melhoram a produtividade dos
trabalhadores e das empresas, estas, os principais agentes de crescimento
econdmico. (SALTO, 20207).

E inegavel que para o sucesso de uma economia, aspectos fundamentais
como educagdo, saude, seguranga, devem caminhar juntos com o
desenvolvimento. Veremos a frente, em mais detalhes, a situagdo atual da
educacao brasileira e faremos uma comparagao com a matriz escolar do Reino
Unido, mostrando que os cidadaos britanicos sdo formados com maior visao
sobre o funcionamento do estado, com destaque para a aprendizagem das
receitas e despesas, crédito e divida, seguros, poupancas e pensdes, produtos e
servigos financeiros e como o dinheiro publico é angariado e gasto.

5 Mestrando do programa de mestrado profissional em Economia, Politicas Publicas e Desenvolvimento do

IDP. Pds-graduado lato sensu em gestdo de negdcio pelo Ibmec e Bacharel em administracdo de empresas.

eric.carvalhal@gmail.com

6 E um processo bastante difundido nos paises da OCDE para revisar de forma periédica os gastos publicos

e redefini-los conforme as prioridades com o fim de resultar o melhor uso de cada centavo do recurso

publico.
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Realizamos a escolha do Reino Unido como alvo de comparagao com o
Brasil por conta dos seus aspectos particulares da educacao dos jovens e por
utilizar o Spending Review? no processo de otimizagao da utilizagdo e controle
dos gastos publicos.

A Educacao No Brasil

Atualmente, um dado relevante sobre a educagao no Brasil € o percentual
de pessoas alfabetizadas. De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua) de 2019, a taxa de analfabetismo das
pessoas com mais de 15 anos foi apontada em praticamente 11 milhdes de
analfabetos, equivalente a 6,6% da populagao, conforme distribuicao no grafico
a seqguir.

Taxa de analfabetismo entre pessoas de 15 anos ou mais de idade (2019)

Brasil

Sudeste

Sul

Centro-oeste

Norte

Nordeste 13,9%

0% 5% 10% 15% 20%

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Trabalho e Rendimento,
Pesquisa Nacional por amostra de Domicilios Continua 2012 - 2019.
https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18317-
educacao.html

O mddulo Educacao, da PNAD Continua 2019, mostra que pessoas de 25
anos ou mais, com ensino médio completo, representam 48,8% da populagao no
ano de 2019, com um ligeiro crescimento nos ultimos anos, sendo de 45,0% em
2016, 47,4% em 2018. Contudo, ainda € preocupante que mais da metade
(51,2% ou 69,5 milhdes) dos adultos nao concluiram o nivel médio no Brasil.

8 £ um processo bastante difundido nos paises da OCDE para revisar de forma periédica os gastos publicos
e redefini-los conforme as prioridades com o fim de resultar o melhor uso de cada centavo do recurso
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Nivel de instrucdo das pessoas com 25 anos ou mais de idade (Brasil - 2019)

Sem instrucio - 6,4%
Ensino Fundamental incompleto _ 32,2%
Ensino Fundamental completo - 8,0%
Ensino Médio incompleto - 4,5%

Ensine Médio completo 27,4%

Ensino Superior incompleto - 4,0%

Ensino Superior completo 17,4%

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Trabalho e Rendimento,
Pesquisa Nacional por amostra de Domicilios Continua 2012 - 2019.
https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18317-
educacao.html

Este cenario piora quando vemos os numeros alarmantes do grafico do
nivel de instrugcédo das pessoas com 25 anos. A distribuicdo é de 6,4% sem
instrucao, 32,2% com o ensino fundamental incompleto, 8,0% com o ensino
fundamental completo e 4,5% com o ensino médio incompleto, ou seja, mais da
metade das pessoas de 25 anos ou mais nao completaram o ensino médio no
Brasil. Mesmo se houvesse no Brasil uma grade curricular que preparasse os
jovens para uma melhor cidadania, ainda assim, mais da metade das pessoas
nao teriam estudado e conhecido o tema.

Os dados da educagao apresentados até agora devem ser tratados com
urgéncia. Atualmente, todos os defensores do Spending Review® no Brasil estao
ansiosos pela aprovagao da PLP 504/2018'°, que trata sobre a institucionalizagao
da revisdo dos gastos publicos no Brasil conhecido internacionalmente como
Spending Review.

O Projeto de Lei de iniciativa do Senado (PLS 428/2017) de autoria do
Senador José Serra (PSDB/SP) ja fora aprovado e enviado a Camara dos
Deputados. Na Cémara, o Projeto de Lei do Senado complementar (PLP
504/2018) esta aguardando Parecer do Relator na Comissao de Trabalho, de
Administracao e Servigo Publico (CTASP), com ultima movimentacido em 03 de
dezembro de 2019.

Atualmente, o projeto de lei PL 4744/2012™" esta pronto para pauta no
plenario da Camara dos Deputados, e versa sobre a inclusdo de novas disciplinas

9 E um processo bastante difundido nos paises da OCDE para revisar de forma periddica os gastos publicos
e redefini-los conforme as prioridades com o fim de resultar o melhor uso de cada centavo do recurso
publico.

10 Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2173860
1 Disponivel em https://www.camara.Ieg.br/proposicoesWeb/ﬁchadetramitacao?idPropos"aﬂ=560395
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obrigatdrias nos curriculos dos ensinos fundamental e médio. E importante
destacar o apensado 1253/2015" ao PL 4744/2012 que acrescenta dispositivo
ao art. 36 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, para inserir a disciplina
de orcamento publico na grade escolar do Ensino Médio, sendo um tema
totalmente relevante ao projeto de lei da revisdo de gastos.

Comparando a educacao e o indice para uma vida melhor (better life) com o reino
unido

Conforme o site’® da OCDE - Organizagdao para Cooperagdao e
Desenvolvimento Econdémico, o indice para uma Vida Melhor (Better Life), foi
criado para que fosse possivel visualizar e comparar alguns dos fatores centrais
- tais como escolaridade, moradia, meio ambiente, etc. - que contribuem para o
bem-estar nos paises membros da OCDE. E uma ferramenta interativa que
permite ver o desempenho de paises de acordo com a importancia que for
atribuida aos onze quesitos que conduzem a uma vida melhor. Vale destacar que
o Brasil ainda nao faz parte da OCDE por ndo atender a todos os requisitos, muito
embora € denominado como um parceiro-chave e por essa razao esta presente
no grafico.

Conforme o indicador de educagao do Reino Unido a pesquisa da OCDE mostrou
que:

Ter uma boa educagdo € um requisito importante para conseguir um
emprego. No Reino Unido, 77% dos adultos com idades entre 25 e 64 anos
obtiveram o equivalente a um diploma de ensino médio, acima da média da
OCDE, de 75%. Em termos da qualidade de seu sistema educacional, o aluno
médio obteve pontuagao de 505 no dominio de leitura, matematica e ciéncias, no
Programa Avaliagdo de Estudante Internacional (PISA- iniciais em inglés) da
OCDE, acima da média da OCDE, de 497.

Ja no Brasil, vemos que os dados se aproximam bastante do que vimos no
PNAD de 2019. A pesquisa da OCDE mostrou o indicador de educacéo brasileiro
como:

43% dos adultos com idades entre 25 e 64 anos com o equivalente a um
diploma de ensino médio, menos do que a média da OCDE, de 75%. Entre os
mais jovens — um indicador mais adequado do futuro do Brasil - 57% das pessoas
com idades entre 25-34 anos obtiveram o equivalente a um diploma de ensino
meédio, também menos do que a média da OCDE, de 82%. Em termos da
qualidade de seu sistema educacional, o aluno médio obteve pontuagao de 406
no dominio de leitura, matematica e ciéncias, no Programa Avaliacdo de
Estudante Internacional (PISA- iniciais em inglés) da OCD.

2 Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1215397
B Informagdes e graficos disponiveis em http://www.oecdbetterlifeindex.org/pt/ =
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Africa do Sul 5@

Mostrar paises por ordem alfabética | por classificacao

Fonte: http://www.oecdbetterlifeindex.org/pt/#. Brasil encontra-se na posi¢cao
35/40, e o Reino Unido na posi¢gao 14/40 no indicador de vida melhor da OCDE.

No Reino Unido os estudantes que frequentam o periodo letivo KS4 '* além
das disciplinas basicas que conhecemos, devem estudar as receitas e despesas,
crédito e divida, seguros, poupangas e pensdes, produtos e servigos financeiros
e como o dinheiro publico é angariado e gasto, além disso devem ser ensinados
sobre a democracia parlamentar e os elementos-chave da constituicao do Reino
Unido, incluindo o poder do governo, o papel dos cidadaos e do Parlamento em
responsabilizar os que estdao no poder e os diferentes papéis do executivo,
legislativo e judiciario e uma imprensa livre.

Cenario atual e a importancia da revisao de gastos

De fato, o atual contexto é muito desafiador, o PIB deve cair 6,5% em 2020,
ja o déficit primario que é o resultado negativo das arrecadacdes e os gastos,
devera totalizar R$ 877,8 bilhdes em 2020. Esta situagado leva a um olhar negativo
pelo mercado e pelas agéncias de risco, um exemplo € o que ocorreu
recentemente com a necessidade do pagamento de um “prémio” para que
houvesse a compra de titulos publicos pelo mercado.

As projecOes para a divida publica também sao preocupantes, pois pela
atual situacado deficitaria do governo no resultado primario, ele precisa fazer
divida para arcar, principalmente, com os pacotes de medidas de combate a
pandemia da covid-19. Nesse sentido a divida publica bruta podera alcangar
96,1% do PIB conforme projecao da IFl — Instituigdo Fiscal Independente do
Senado Federal:

“E esperado e desejavel que o Estado brasileiro atue fortemente para
debelar a crise sanitaria que se instalou no Brasil. Mitigar os seus efeitos sobre
aqueles que mais dependem do poder publico é igualmente essencial, dai a
importancia de programas como o auxilio emergencial de R$ 600. Essa atuagéo

140 curriculo nacional é organizado em blocos de anos chamados 'fases principais' (KS ou Keys Stage). No
final de cada etapa-chave, o professor avaliard formalmente o desempenho. O KS4 possui os alunos com

faixa etaria entre 14 e 16 anos. https://www.gov.uk/national-curriculum
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deve ser eficiente e pautada pela celeridade na liberagao dos recursos. Contudo,
as projecdes econdmicas e fiscais indicam que sera muito importante retomar a
agenda da sustentabilidade fiscal e do ajuste das contas publicas a partir de
2021” Fonte: Agéncia Senado / IFI

O que veremos a seguir € a margem pequena para cortes nos gastos
discricionarios, ou seja, esta rubrica ja vem sofrendo cortes desde o ano de 2015,
nao restando mais espaco de cortes para impactar positivamente a conta final,
beirando até a paralizagdo do funcionamento da maquina publica caso ocorram
mais cortes. Nesta rubrica estdo os investimentos publicos (minha casa minha
vida, etc.), custeio da maquina publica (energia, telefonia, etc.), bolsas de
pesquisas, etc. Ja nas despesas obrigatorias estdo os gastos com previdéncia,
assisténcia social, seguro desemprego, auxilios, salarios dos servidores, etc.

Evolucao de Despesas
do Governo Central

Despesas do Governo Central* — Acumulado 12 meses
Brasil - 2010 a 2020: RS Bilhées — A pregos de ago/20 - IPCA
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Obrigatérias Despesas Discricionarias do Poder Executivo

Fonte:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO ANEX
0:9637

A grande questao é o crescimento e o volume das despesas obrigatorias,
mesmo tendo sido impactados pela COVID-19 em 2020, ainda assim € o ponto
de discussao e atengdo para os proximos anos. O grafico abaixo mostra o
tamanho das despesas obrigatérias com e/ou sem as medidas contra a COVID-
19.
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Evolucdo de Despesas
do Governo Central

Despesas do Governo Central — Acumulado 12 meses

Brasil - 2018 a 2020: RS Bilhdes — A pregos de ago/20 - IPCA
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Fonte:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO ANEX
0:9637

Estamos num contexto de necessidade extrema de economizar, rever ou
priorizar os gastos. Conforme aponta a minuta™ da proposicdao do PLS
428/2017¢ que versa sobre a criagao do processo de revisao de gastos no Brasil,
uma motivagao extra € que o Reino Unido economizou aproximadamente de 81
bilhdes de libras no periodo 2010-2014 a partir da reformulagao do seu Spending
Review estabelecido em 2010 motivado pela crise de 2008.

A insergcao de uma metodologia formal de revisao de gastos, com o crivo
da sociedade civil, dos organismos internacionais e das autoridades
independentes do Brasil como por exemplo a IFl — Instituicao Fiscal
Independente, poderia ser uma saida sustentavel para o Brasil neste contexto
atual.

Sobre as metodologias da revisdo de gastos publicos, de acordo com a
minuta redigida pelo Senador José Serra vemos que:

As metodologias adotadas sao diversas, em especial no que se refere a
periodicidade — revisbes podem ser anuais ou plurianuais — e a abrangéncia -
planos que cobrem todas as despesas do or¢camento e planos que selecionam
areas a serem afetadas pelos cortes orgamentarios. O Plano de Revisao adotado
em 2010 pelo Reino Unido durou quatro anos e impactou boa parte do
orgamento. A questao essencial é ter uma boa comunicagdo com o parlamento
e a sociedade para explicar os detalhes de ajustes fiscais necessarios. Com base
nas experiéncias ja testadas, o Brasil poderia institucionalizar planos de revisao
de gastos para complementar propostas de limitacdo dos gastos ou da divida. A
ideia € apresentar a sociedade, com transparéncia, revisdes dos gastos para
equilibrar as contas publicas.

L Disponivel em https://legis.senado.leg.br/sdleg-

getter/documento?dm=7246732&ts=1593909343085&disposition=inline
16 Disponivel em https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/131419 =

|[||] .
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Com a aprovacado de um programa de Spending Reviews, a sociedade
teria formas de acompanhar a evolugdo e os rumos dos principais gastos do
governo e também verificar a qualidade dos programas do ajuste. Desta forma
nos aproximamos dos conceitos plenos da accountability'” e o engajamento com
0s preceitos da responsabilidade fiscal contidos na Lei da Responsabilidade
Fiscal.

Concluindo, relacionando o curto prazo com o longo prazo, € possivel
visualizar um processo de revisao de gastos institucionalizado em conjunto com
uma populacdo mais consciente e familiarizada com os temas das contas
publicas, gerando otimizagao nos orgamentos familiares, municipais, estaduais e
federal. Essas medidas desaguam num horizonte mais adequado para os
brasileiros, melhorando os indicadores de uma vida melhor (Better Life Index'8)
e os indicadores das contas publicas nacionais.
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Cairo Tavares de Souza

Introdugao

O presente trabalho dedica-se a apresentar proposta de intervencao para
a politica de arrecadagao de doacao de sangue em relacdo aos doadores nao
recorrentes, tendo como perspectiva a construgao de propostas de intervengao
com base em elementos da teoria comportamental. Para tal sera exposto as
questdes que envolvem a politica, o diagndstico tradicional do problema, a
estrutura atual de execugao da politica publica, os elementos comportamentais
nao considerados no diagnostico e a proposta de intervencgao.

O argumento central da proposta é de que ao se considerar elementos
comportamentais nao considerados na abordagem tradicional das politicas
publicas € possivel ampliar ou promover melhoria nos resultados até entao
alcangados.

Questao de Politica Publica

A politica nacional de sangue, componentes e hemoderivados é
regulamentada pela Lei 10205/2001, a qual dispdée sobre a coleta,
processamento, estocagem, distribuicao e aplicagcao do sangue, seus
componentes e derivados, estabelece o ordenamento institucional indispensavel
a execucdo adequada dessas atividades dentro do Sistema Unico de Saude.

De acordo com a Organizagcdo Mundial da Saude, o percentual
recomendavel de doadores de sangue em um pais deve corresponder de 1% a
3% da populagéao local. Segundo dados 6° boletim de produgao hemoterapica de
2018, produzido pela Anvisa, o pais contou com 4.724.288 voluntarios para
doagéao de sangue, dos quais tornaram-se efetivamente doadores 3.790.062, ou
seja, 1,8% da populagao.

A diferencga entre o numero de voluntarios e a quantidade efetiva doada
ocorre pela aplicagao de exames de sangue para evitar transmissao de doengas
durantes as transfusbes de sangue. O principal desafio da politica esta na
captacao de doadores para manutencao do estoque necessario ao atendimento
da populagao.

Nos dados apresentados pela Anvisa, fica demonstrado que 51,47% das
doagdes de sangue no pais sao para reposi¢ao, ou seja, € composto por pessoas
que doam para uma pessoa especifica (amigo, parente) e que 48,46% sao
classificadas como espontaneas. Além disso, 42,88% sao doadores pela
primeira vez, 42,04% sao de repeticao e 15,08% sao esporadicos. Conforme os
dados acima, ha um grande potencial de aumento de doagdes, caso o0s
hemocentros consigam aumentar a taxa de retencao de doadores, ou seja, fazer

1% possui graduacdo em Ciéncia Politica pela UDF, mestrado em Administracdo Publica pelo IDP e

atualmente é assessor legislativo no Senado Federal. =
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com que pessoas que doem apenas uma vez ou esporadicamente tornem-se
doadores continuos. Isto seria possivel, tendo em vista que a individuo ja passou
por todos 0s processos necessarios para poder doar a primeira vez, o que implica
dizer que ele estaria mais propenso do que o cidadao comum.

Outro fator importante para desenvolver agdes voltadas ao aumento da
retencéo de doadores esporadicos ou que doam apenas uma vez diz respeito a
taxa de aproveitamento dos voluntarios. Segundo a Anvisa, 54,86% dos doadores
na primeira vez sao considerados inaptos para doagao, enquanto que doadores
regulares tém apenas 29,45% de reprovagao. Ou seja, ter doadores regulares
implica na redugao dos custos da politica e também no aumento da qualidade do
sangue.

Diagnostico Tradicional do Problema

A abordagem tradicional para conseguir manter ou aumentar a taxa de
doadores de sangue consiste na elaboragao e veiculagdo de mensagens ou
pecas publicitarias de sensibilizacdo da populacdo acerta da importancia e
necessidade de doacao de sangue.

Ao se analisar abordagem das propagandas veiculadas nos meios de
comunicacao, verifica-se que as mesmas partem do pressuposto de que as
pessoas precisam ser sensibilizadas da importancia de doagado, como ato de
amor ou de bondade ao préximo para salvar vidas ou que um dia qualquer
cidadao podera precisar de doacao. Ou seja, apela-se para o lado emocional das
pessoas, na tentativa de que as mesmas deixem a sua rotina diaria para doar
sangue, havendo inclusive, incentivos legais como a liberacdo de um dia trabalho
para o doador.

Entretanto, a capacidade de conversao de doadores de reposicao em
doadores continuos € bastante limitada, conforme os indices apresentados
anteriormente.

Estrutura Atual da Politica Publica

A politica nacional de sangue e hemoderivados é coordenada pelo
Ministério da Saude e conta com participagao dos estados e Distrito Federal
(responsaveis pelos hemocentros). Assim, ha o trabalho constante de promocéao
da doagao voluntaria de sangue para a populagdo, por meio de campanhas
nacionais de doacao de sangue, bem como, campanhas regionais e locais de
incentivo, veiculadas via meios de comunicagao de massa, redes sociais, assim
como agdes especificas com torcidas de futebol e organizacdes militares.

O periodo de maior intensificacdo das campanhas de doacédo de sangue
durante o ano ocorre durante as férias escolares, pois € justamente nesses
meses que a taxa de doacgao cai substancialmente e a necessidade de sangue
aumente, tendo em vista 0 aumento no numero de acidentes de transito (umas
das principais causas da necessidade de doagao de sangue).
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Elementos Comportamentais ndo Considerados no Diagndstico

Embora seja de amplo conhecimento da sociedade a percepgao sobre a
importancia da doagéo de sangue, alguns elementos comportamentais fazem
com que as pessoas Nao se movimentem para promover a agao desejada pelo
Estado, uma vez que as campanhas tém alcance de massa e a taxa de conversao
em doadores € baixa.

Em termos gerais € possivel apontar o problema da escassez dos
individuos, ndo apenas no sentido econdmico, mas também na perspectiva
subjetiva de auséncia de tempo ou atencdo. Assim, segundo a teoria
comportamental, os individuos tém uma capacidade limitada de foco, pois
possuem uma grande gama de problemas e demandas pessoais, académicas ou
de trabalho no seu dia-a-dia, que as leva ao efeito do tunelamento, ou seja, tendo
em vista a sobrecarga da rotina sobre a mente das pessoas, o cérebro faz com
que elas prestem atencdo de fato naquilo que realmente € importante e isso
resulta na incapacidade de os apelos mobilizarem as pessoas para doarem, pois
embora elas concordem e ache importante, a sensagcao de escassez as leva a
nao se mobilizarem.

O desafio, portanto, é conseguir capturar a atengao dessas pessoas, gerar
compromisso e mobilizagado até o hemocentro.

Contudo, os individuos que doam apenas uma vez (foco do presente
estudo), tiveram sua atencdo capturada a ponto de mudarem sua rotina e
realizarem a doagao, em geral para amigos ou parentes que necessitam. Logo, é
possivel concluir que estas pessoas sao solidarias ao préximo, ndo possuem
restricoes religiosas e provavelmente voltariam a doar, embora ndao o fagam. Ou
seja, eles retornam a rotina de escassez e tunelamento anteriormente vivida.

Proposta de Intervencao

Como proposta de intervengao para os doadores nao recorrentes é
possivel aplicar como modelos mentais lembretes e compromissos e ego, no
intuito de ampliar a taxa de retengao deste publico.

Dada a capacidade de atengéao limitada, tendéncia de procrastinagdo das
acdes que os individuos consideram importantes, a proposta de intervencgao
consiste em aproveitar o momento logo apés a doagao de sangue do doador de
reposicao (o doador recebe um lanche para comer) para agendar a préoxima
doagéao de sangue apods 2 meses, caso homem, e 3 meses, caso mulher. Ou seja,
€ importante aproveitar o momento no qual a pessoa esta com o foco de sua
atencao totalmente voltada para o ato de doar sangue, uma vez que ele esta
dentro da estrutura, atendendo pedido de um amigo ou parente para fazer com
que ele assuma um novo compromisso com o hemocentro.

Ao se aproveitar a oportunidade para estabelecer um compromisso do
doador com o hemocentro, ocorrera que o individuo voltara a sua rotina normal
(com atencao limitada) ja tendo em mente que ira retornar naquela dada ou
periodo estipulado. Assim, ao se aproximar nova data de doacgao, poderao ser
encaminhas mensagens de texto personalizadas lembrando a data marcada, ou
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seja, tornando saliente a pessoa aquele compromisso e a importancia do
comparecimento dela, tendo por exemplo o nome do paciente e da enfermeira
que estara aguardando, bem como, a ligagao de call center 2 dias antes para
confirmar mais uma vez ou remarcar para uma outra data, caso necessario.

A perspectiva de aumento de doacdes recorrentes ocorre pelo fato de as
pessoas, ao se comprometerem, terem sua atengdo capturada para aquele
objetivo, o que ajuda a evitar a procrastinacdo ou descaso com o tema. Além
disso, ha uma pressao interna para que a pessoa cumpra a sua palavra, bem
como a pregao social por saber que o hemocentro o estara aguardando.

Abordar o publico alvo tendo em perspectiva a questdao do ego é
importante pelo fato dos individuos agirem no intuito de sentirem melhores sobre
eles mesmo, ou seja, as pessoas tendem a se comportar de modo a forma e
sustentar uma autoimagem positiva e consistente, ou seja, quando sao criados
mecanismos pelos o6rgados publicos para ampliar essa auto perspectiva dos
individuos, aumenta-se o estimulo ao compromisso com doagdes continuas.

Assim, para aumentar a recorréncia de doagdes do publico alvo, deve ser
empregado medidas que promovam o reconhecimento ou enaltecimento da agao
dos doadores perante a sociedade, como por exemplo, a realizagao de cerimobnia
por autoridades locais a cada semestre para certificar e reconhecer doadores
regulares dos hemocentros. Agdes que ampliam a autoestima das pessoas
fazem com que tornem determinadas acdes em habitos mais regulares, pois isto
faz com que elas se sintam bem consigo mesmas.
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Resumo

Este artigo apresenta uma discussao teodrica acerca da eficacia, eficiéncia e
efetividade da alocacao de recursos do orgamento geral da Unido, por meio das
emendas parlamentares impositivas, nas politicas de infraestrutura e de saude
publica através das emendas parlamentares, conforme a emenda constitucional
n°® 86/2015.

Palavras-chave: emendas parlamentares impostivas; orcamento federal;
infraestrutura urbana; saude publica; eficacia, eficiéncia e efetividade.

Introdugéao

As emendas parlamentares podem ser entendidas como o instrumento
por meio do qual o parlamentar pode modificar uma proposi¢ao legislativa.

Inicialmente, as emendas parlamentares assumiram protagonismo dentro
do sistema politico, tendo destaque como elemento estruturante de coalizéo
entre o Poder Executivo e o Legislativo, bem como essencial na definicao da
estratégia politica dos parlamentares direcionada ao pleito eleitoral, numa
dindmica conhecida como pork barrel.

Assim, historicamente, o projeto de lei orgamentaria era elaborado e
moldado pelo executivo e enviado ao parlamento para aprovagao, tendo este, no
processo orgamentario, atribuicao autorizativa.
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Este cenario favorecia o jogo de negociagao do governo em troca de apoio
politico a projetos de seu interesse, oferecendo aos parlamentares recursos para
atender suas bases eleitorais.

Posteriormente, com o surgimento da emenda constitucional n°® 86/2015,
conhecida como emenda do orgamento impositivo, que alterou os artigos 165,
166 e 198 da Constituicao Federal de 1988, a proposta orgamentaria anual
elaborada pelo poder executivo passou a impor a obrigatoriedade de destinacao
de recursos para emendas parlamentares individuais até o limite de 1,2% da
receita corrente liquida do exercicio anterior, que corresponde a soma dos
valores arrecadados pelo governo descontadas as transferéncias feitas por
determinagao constitucional para estados, DF e municipios.

A emenda engloba recursos para aplicagdo em saude, infraestrutura e
outros, tendo como ressalva os impedimentos de ordem técnica ou juridica,
como por exemplo, falta de licengas para obras, impactos ambientais e disputas
judiciais.

Em regra, as emendas parlamentares tém por base as preferéncias
selecionadas pela comunidade e/ou pela autoridade local - base eleitoral.

Portanto, a apresentacdo de emendas ao projeto de lei orcamentaria se
mostra ocasiao de importancia na atuagdo parlamentar, haja vista que
possibilitam influir na alocagdo de recursos publicos em funcdo da estratégia
adotada para maximizagao politica desse valioso instrumento.

Contudo, a compreensao da importancia das emendas parlamentares
ultrapassa as barreiras da conexao politica para alcangar as balizas do
desenvolvimento das regides destinatarias.

Isso porque as emendas parlamentares a Lei Orcamentaria Anual - LOA
constituem um mecanismo favoravel de distribuicdo de recursos aos estados e
municipios, considerando que a existéncia de infraestrutura de boa qualidade,
bem como politicas de saude publica sdo condi¢des essenciais para o alcance
de um elevado grau de desenvolvimento econdmico e social.

Dessa forma, o objetivo desse artigo € analisar se a EC 86/2015 busca
trazer maior eficacia, eficiéncia e efetividade na implementagéao de politicas de
infraestrutura e saude publica no Brasil.

Eficacia e eficiéncia das emendas parlamentares impositivas

A Constituicdo Federal de 1988 disciplina conteudo importante para o
processo de planejamento e elaboragcao do orgamento federal, com o propdsito
de buscar melhorias no direcionamento aos gastos e aumentar a eficiéncia na
utilizagdo dos recursos publicos, como no caso das emendas parlamentares
destinadas as politicas de infraestrutura e saude publica.

Nesse contexto, a Carta Magna disciplina, no §3°, do art. 166, as regras
basicas para que emendas ao projeto da Lei do Orgcamento Anual - LOA possam
ser aprovadas, bem como sua compatibilidade com o Plano PIurianHaI - PPA e
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com a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias - LDO. Ademais, compete ao Poder
Executivo o estabelecimento do PPA, da LDO e da LOA, conforme disciplina o
artigo 165, da CF, bem como é atribuicado do Congresso Nacional, com a san¢ao
do presidente da Republica, dispor destes temas, nos termos do art. 48, da CF.

Outrossim, dentre as emendas possiveis, as individuais e de bancada,
também denominadas de impositivas ou de orgcamento impositivo, impdem ao
Poder Executivo federal a obrigatoriedade de empenho das despesas
correspondentes, em valor equivalente a 1,2% da receita corrente liquida - RCL
da Uniao, conforme estabelecido na Emenda Constitucional n® 86/2015 (Emenda
do Orgamento Impositivo).

Assim, com o surgimento da EC n° 86/2015, observa-se maior participagéao
dos parlamentares, diante da possibilidade de alterar a peca orgamentaria
apresentada pelo Poder Executivo, mediante a apresentacdao de emendas.

Importa mencionar que todo esse procedimento ocorre na passagem do
orgamento pela Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao
(CMO), que detém a competéncia de emitir parecer e deliberar sobre a proposta
orcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo, art. 166, § 1°, da CF.

Nesse contexto, € importante destacar que sdo as emendas parlamentares
o grande momento de convergéncia do Poder Executivo e do Poder Legislativo
no processo do orgcamento, pois constituem em oportunidade para os
legisladores direcionarem recursos publicos para suas bases eleitorais,
principalmente a implementacao de politicas de infraestrutura e de saude
publica.

Outrossim, as emendas sdao uma ferramenta de articulagao politica para
os parlamentares, pois geram forte percepgao sobre a importancia do deputado
para a regidao, bem como geram alto retorno com vistas as elei¢oes.

Por outro lado, o processo de apresentacao das emendas parlamentares
é resultado de um ajuste institucional entre os poderes Legislativo e Executivo,
sendo que o governo disponibiliza de maneira uniforme um valor para os
deputados dentro do orgamento publico para que esses indiquem a politica
publica, o estado e/ou o municipio que serao contemplados.

Este acordo € uma forma de racionalizar a participagao do parlamento,
garantindo que a pega orgcamentaria seja aprovada no ambito do Legislativo sem
alteragdes dos deputados.

Em contrapartida, os legisladores tém a oportunidade de angariar valores
do orgamento para suas bases eleitorais, o que reforca sua imagem e importancia
para a regiao.

Nesse contexto, a referida dinamica institucional tem o propdsito de
garantir a aprovagao do orgamento, a aprovagao da margem de remanejamento
e a governabilidade ao longo do ano, traduzida na aprovagao de diversos projetos
do Executivo sem muita oposigao.
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Noutro canto, o valor por parlamentar fica garantido, por estar definido no
limite de 1,2% da receita corrente liquida - RCL, que passou a ser dividido pelo
numero de congressistas, conforme estabelece a Resolugcdao n°® 3/2015 do
Congresso Nacional.

Impende mencionar que as emendas parlamentares individuais reduzem
as possibilidades de uma relagao instituida entre o Executivo e o Legislativo,
marcada por um padrao de acordo e influéncia do primeiro sobre o segundo no
processo orgamentario, considerando eventual ocorréncia de assimetria, na qual
aquele pode se valer de mecanismos para controlar e influenciar as decisbes
politicas deste ou vice-versa.

Noutro canto, deve ser levado em consideragao, no modelo anterior a EC
n° 86/2015, a questao do processo orgamentario ser elaborado exclusivamente,
por forgca constitucional, pelo governo, o que resultava em uma forte
concentracdo de poder nas maos do Executivo em detrimento de um
enfraguecimento da atuacdo individual do parlamentar, limitando-o a
apresentagao de emendas, sujeitas a uma possibilidade de politica de troca de
favores sensivel aos periodos eleitorais que se mostrava como estratégia de
obtencao de beneficios para o mandato.

Assim, a Emenda do Orgamento Impositivo teve o propdsito de tornar
obrigatoria a execugado das emendas parlamentares individuais, fortalecendo o
Poder Legislativo, de forma a reduzir a preeminéncia do Executivo e de seu poder
de negociagdo em torno da liberagdo da execugdo das emendas, tornando
obrigatoria a execugao orcamentaria e financeira destas, a excecao de eventuais
impedimentos técnicos.

As emendas parlamentares como mecanismo para alocagao de recursos na
infraestrutura urbana

As emendas parlamentares a Lei Orgamentaria Anual (LOA) constituem
um mecanismo favoravel de distribuicdo de recursos aos municipios com
maiores necessidades e menores receitas per capita, ainda que mais populosos,
conforme o estudo de Transferéncias Federais e Investimentos Municipais em
Infraestrutura Urbana, publicado na 162 edi¢cdo do Boletim de Analise Politico-
Institucional do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - Ipea.

Uma das constatagdes diagnosticadas no referido Boletim foi o de que a
intervencao dos parlamentares nao se caracterizou por uma canalizagcao de
recursos concentrada nos municipios mais ricos, considerando que 0s recursos
foram destinados aos municipios mais pobres, populosos e necessitados,
podendo chegar a conclusdao de que as emendas parlamentares impositivas
contribuem positivamente para uma distribuicao regional desejavel de recursos
orgamentarios.

Outrossim, no supracitado boletim, impende enaltecer o artigo intitulado
“Transferéncias federais e investimentos municipais em infraestrutura urbana”,
em que se chegou a dois resultados possiveis, no que tange a possibilidade dos
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parlamentares, ao apresentarem emendas a LOA para um projeto especifico,
poderem influenciar o direcionamento dos recursos no sentido de sua
concentragao em municipios menos necessitados:

a) ha evidéncia de que o instituto politico das emendas a LOA por
parlamentares constitui um mecanismo indutor de uma distribuicao de recursos
favoravel aos municipios com maiores necessidades e menores receitas per
capita, ainda que mais populosos;

b) € a presenca de capacidade municipal — e ndo a eventual existéncia
de emendas parlamentares no apoio aos municipios — a principal causa da
eficiéncia na execugdo dos investimentos em infraestrutura urbana
(pavimentagado e recapeamento) resultantes da contratacdo entre a Unido e as
prefeituras.

Dessa forma, podemos observar que os investimentos em infraestrutura
urbana, repassados por meio de emendas parlamentares a prefeituras, desde
que estas implementem as respectivas obras, constituem instrumento coerente
e significativo na promogao do desenvolvimento.

Isso porque, a partir deles, pode-se viabilizar o acesso da populagao
menos favorecida aos servigos de utilidade publica, bem como o impulso
coordenado a geragao de emprego e renda, com vistas a pretensao da elevagao
do bem-estar social.

Além disso, no que tange a politica de infraestrutura de execucao dos
investimentos pelos municipios, temos que o seu modelo se aproxima da
preferéncia dos cidadaos, considerando que seus anseios devam ser 0s anseios
dos parlamentares eleitos pelo povo, contribuindo, por conseguinte, para maior
eficacia na resolucdo dos problemas por estes priorizados nas diversas
localidades.

Assim, em que pese ser possivel a existéncia da possibilidade de que as
emendas parlamentares individuais tenham como implicagao uma inadequada
alocacao de recursos publicos, temos que os efeitos praticos, bem como sua
importancia para a implementagao das politicas publicas, notadamente aquelas
que dependem da cooperacao federativa para sua realizagcdo, sejam mais
importantes, inclusive podendo se chegar a conclusao de que os projetos objeto
de emendas parlamentares caracterizem-se por uma execuc¢ao mais eficiente.

Isso porque o parlamentar que optou por utilizar uma parte dos recursos
a que tem direito, em termos de emendas a LOA, atuara como um incentivador
para que o projeto tenha maior velocidade de execugao, uma vez que a entrega
da obra é o que lhe proporcionara o maior ganho politico.

Por outro lado, no que tange ao prefeito, receptor do recurso para a
execucgao do projeto, este dara maior atencao, pois a frustragao da entrega da
obra dentro do cronograma originalmente programado podera significar que ele
nao mais contara com o patrocinio do parlamentar, por meio de novas emendas
nos anos seguintes.

Nesses termos, podemos chegar a conclusao de que, ao considerarmos
os parlamentares como agentes racionais, estes procuram maximizar o impacto
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das emendas que patrocinam, pois canalizam recursos as localidades em que ha
maiores necessidades e menores receitas para supri-las.

Inclusive, escolher-se-iam municipios mais populosos, pelo fato de
existirem mais cidadaos com possibilidades de receber beneficios, de forma que
o sistema politico contribuiria positivamente para uma distribuicao regional
desejavel de recursos orgamentarios.

Assim, é possivel que as emendas parlamentares sejam um mecanismo
indutor de uma distribuicao de recursos favoravel as localidades com maiores
necessidades e menores receitas per capita, ainda que mais populosas.

Essa situagao corroboraria a hipétese de um efeito positivo de escolhas
politicas para a redugao das desigualdades intermunicipais na oferta de projetos
de investimentos em infraestrutura urbana, condi¢cdo necessaria a promogao do
desenvolvimento.

Importa destacar que o somatério da presenca de capacidade municipal
bem como a existéncia de emendas provenientes dos parlamentares no apoio
aos municipios podem ser a principal causa da eficiéncia na execugdao dos
investimentos em infraestrutura urbana resultantes da contratagao entre a Uniao
e as prefeituras.

Nesse aspecto, observa-se o uso das emendas para reforgar aimportancia
dos legisladores para determinadas regioes.

Por fim, importa mencionar que, segundo dados do Ministério da
Economia, a falta de pagamentos por parte do ente contratante € uma das
principais causas de obras publicas paralisadas no Brasil.

As razdes para as dificuldades de pagamento das obras sdo as mais
diversas: falhas no planejamento obras de que provocam gastos nao previstos
no or¢gamento; inicio de obras sem a adequada previsdao or¢camentaria, muito
frequente em estados e municipios; e projetos que requerem execugao
plurianual, mas que precisam disputar recursos anualmente das leis
orgamentarias para sua continuidade e concluséao.

Assim, as previsibilidades quanto ao recebimento dos créditos
provenientes das emendas podem refletir em uma antecipagao de providéncias
para a concretizacao do objetivo proposto, aumentando a taxa de sucesso de
implementacéao de politicas publicas de qualidade através do planejamento
orgcamentario.

Anadlise sobre emendas impositivas na area da saude e os impactos da aprovagao
da emenda constitucional n°® 86, de 2015.

O orcamento brasileiro € elaborado anualmente pela Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) que entao o submete a Presidéncia da Republica para
que ela envie o Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA) ao Congresso
Nacional até o dia 31 de agosto. Assim, o Congresso tem até o final da sessao
legislativa para aprovar o PLOA e enviar de volta ao presidente, para_sangéo.
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Uma questao peculiar do orgamento brasileiro € que, apesar de ter valor
de lei, em geral, ele ndo detinha execucao obrigatéria, sendo considerado,
portanto, meramente “autorizativo. Nesse sentido, o Poder Executivo poderia, ao
longo do exercicio financeiro, contingenciar o orgamento, inclusive as emendas
parlamentares.

Ao longo do tempo, o Parlamento foi se tornando cada vez mais insatisfeito
com os contingenciamentos e, em 2015, aprovaram a Emenda Constitucional n°
86 que tornou as emendas individuais de execuc¢ao obrigatoria, em até 1,2% da
Receita Corrente Liquida. De acordo com o texto legal:

Art. 166 § 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serao
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo
que a metade deste percentual sera destinada a agdes e servigos publicos de
saude.

Nota-se que, além de tornar as emendas individuais em geral de execugao
obrigatoria, a EC 86/2015 ainda veio para fortalecer a area de saude, de modo a
garantir que metade dos valores das emendas fossem destinados a essa fungéo.

Desse modo, é razoavel a hipétese de que a emenda em analise impactou
o planejamento e a execugao orgamentaria de modo a elevar os recursos para a
saude advindos de emendas parlamentares. Buscamos no presente trabalho,
portanto, analisar o impacto dessa mudanca legislativa.

Impacto Sobre as Emendas Autorizadas

O primeiro dado que analisamos € o percentual de emendas na area de
saude em relagao a todas as outras emendas. Analisamos o periodo entre 2014
e 2019, pois antes de 2014 nao ha dados discriminados entre autorizagao,
apenas o autografo aprovado pelo Legislativo.

Nota-se que a saude ja correspondia a um percentual relevante das
emendas autorizadas na Lei Or¢gamentaria Anual (LOA) ainda em 2014, 52%.
Esse numero se manteve estavel até 2016, quando entra numa tendéncia de alta,
atingindo 58% em 2019.

Os dados indicam que a Emenda Constitucional 86 de 2015 pode ter
causado algum impacto, causando uma tendéncia de alta. No entanto, outros
dados devem ser analisados em conjunto para que conclusdes mais robustas
possam ser tiradas. Assim, prosseguiremos com a analise das emendas
empenhadas.
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FONTE: COMSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAD FINANCEIRA

Impacto Sobre as Emendas Empenhadas

No que se refere as emendas empenhadas, é possivel notar um impacto
significativamente mais relevante. Apesar das emendas de saude perfazerem
mais da metade do total de emendas autorizadas em todos os anos desde 2014,
nota-se que em 2014 e 2015, seu percentual de execugao era mais baixo, ficando
abaixo dos 50%.

Apos a aprovacgao da EC 86/2015, porém, a tendéncia se inverte. Podemos
notar que ja em 2016, primeiro ano apos sua aprovagao, o empenho de emendas
na area de saude ja ultrapassa a metade de todas as emendas empenhadas,
chegando a 52%.

Adicionalmente, nota-se que a trajetdria crescente nao € interrompida ao
longo dos anos, de modo a chegarmos ao numero de 88% das emendas
executadas até o momento em 2019 sendo da area de saude. Esse numero pode
sofrer uma correcao até dezembro, mas é possivel que tenhamos um numero
significativamente maior que os 56% de 2018.
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FONTE: CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAD FINANCEIRA

Conclusao

Com a obrigatoriedade de execucdo das emendas parlamentares
individuais no orgamento ocorreu maior independéncia do legislativo,
maximizando a atuagao parlamentar na alocagao de recursos em suas bases, 0
que teoricamente tende a trazer maior desenvolvimento econémico e social as
suas regioes.

No que diz respeito aos investimentos em infraestrutura e saude, tais
alteracgdes significam a garantia de mais recursos.

Ademais, os gastos discricionarios do governo estdo cada vez mais
apertados e sufocados no orcamento pelas despesas obrigatorias e pela regra
do teto de gastos, de forma que é nitida a diminuicdo gradual a cada ano dos
investimentos em infraestrutura e saude no Brasil, prejudicando o crescimento
econdmico e social do pais.

Diante dessa situacao, a abertura de recursos aos parlamentares para
destinagao de beneficios as regides pertencentes as suas bases eleitorais,
independentemente de poderem vir a atender aos interesses eleitorais, gera uma
tendéncia de maior dinamismo na distribuicao de recursos do orgamento federal
para os estados e municipios do Brasil, considerando que quanto maior o
investimento publico em infraestrutura e saude, maior sera o crescimento e o
desenvolvimento da economia local e a geragdo de qualidade de vida e
beneficios sociais as sociedades envolvidas.

Ademais, o desenvolvimento econémico e social de um pais ou regido se
constréi baseado na elevagao da qualidade de vida da sociedade e da reducgao
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das diferengas econdémicas e sociais entre seus membros. Estes aspectos estao
historicamente ligados a melhoria da infraestrutura local, com desenvolvimento
da mobilidade urbana, melhores condi¢des de saneamento, moradia, lazer,
seguranca, saude e educacao.

Diante disso, a aplicagao dos recursos deve atender a critérios de eficacia,
eficiéncia que garantam a sua efetividade. Existira eficacia se o objetivo for
concluido e a obra entregue ou o investimento em saude publica for
implementado; ocorrera eficiéncia se a entrega e conclusdo do produto a
sociedade for realizado com economia de tempo e de recursos; € havera
efetividade se for verificado que o produto gerou impactos positivos para a
sociedade, como a melhoria da qualidade de vida e o desenvolvimento
econdmico local.

Por fim, importa mencionar que tornar as emendas parlamentares
individuais de execucgao obrigatoria veio a fortalecer a area de saude, pois passou
a garantir que metade dos valores das emendas fossem destinados a essa
funcao, impactando sobremaneira no planejamento e na execugao orcamentaria,
garantindo a possibilidade de se auferir melhores politicas de saude publica.
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Jaques F. Reolon®

Introdugéao

A atividade de controle &, em si, um direito de todo o cidadao.

E por meio dessa atividade estatal que se assegura®* a legalidade, a
legitimidade e a economicidade na aplicagao dos recursos publicos em beneficio
da coletividade, de modo a se efetivar os direitos previstos no texto
constitucional.

O controle deve ser realizado nos limites constitucionais. Por isso,
demonstrar-se-a quais os pilares normativos sobre os quais a atividade de
Controle Interno brasileiro se sustenta e os limites sob os quais deve se deter,
além de demonstrar os prejuizos de uma atividade de controle sem limites
constitucionais delimitados, em afronta as prerrogativas constitucionais que a
criaram.

Sistema de Garantias Constitucionais

A Constituicdo da Republica é a lei maior de onde emanam todos os
direitos que regem um Estado Constitucional, sem adentrar na discussao sobre
um supradireito, em detrimento a visao juspositivista.

E o contrato social principal, por meio do qual a populagdo adere as regras
gerais existentes em uma comunidade e tem os seus direitos preservados e
protegidos da atuagado estatal. Um sistema de distribuicdo e delimitagao dos
poderes.

Ao apresentar uma tentativa de diferenciacdo entre os direitos e as
garantias abordados por alguns doutrinadores, Paulo Gustavo Gonet Branco
conceitua as garantias a partir das fungdes que exercem no ordenamento
juridico:

As garantias fundamentais asseguram ao individuo a possibilidade de
exigir dos Poderes Publicos o respeito ao direito que o instrumentalizam. Varios
direitos previstos nos incisos do art. 5° da Constituicdo se ajustam a esse
conceito. Vejam-se, por exemplo, as normas ali consignadas de direito
processual penal.?®

O parametro comportamental dos individuos e das pessoas juridicas € a
lei, ancorada na verticalidade das normas.

3 Advogado, é mestre em Administracdo Publica pelo IDP e, atualmente, vice-presidente da Jacoby
Fernandes & Reolon Advogados.

24 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Organizac3o de Alexandre
de Moraes. 16.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 342.

25 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. e

atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 169. =
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O Direito Penal, por exemplo, deve respeitar uma série de garantias
individuais. A mais importante € que nao ha crime sem lei anterior que o defina.?

Do mesmo modo se constrdi o sistema tributario brasileiro. Tais garantias
subsistem na limitagcado do poder de tributar, representando um nucleo especial
de protecado do contribuinte para preserva-lo. Um grande exemplo € o principio
da legalidade, o qual destaca que apenas por lei pode-se instituir um tributo.

Buscando licdo no direito comparado, J. J. Gomes Canotilho destaca o
conteudo de protegao dos direitos e garantias individuais:

As normas consagradoras de direitos fundamentais ndo protegem as
realidades de vida, os dados reais como... dados ou realidades. Garante ou
protegem esses dados reais, configurando direitos subjectivos (exemplo: direito
a liberdade), direitos de prestacdo (exemplo: direito ao ensino, direito aos
tribunais), direitos processuais e procedimentais (exemplo: direito a ser ouvido
em processo penal ou em procedimento disciplinar), garantias de instituto e
garantias institucionais (exemplo: proteccdo da maternidade, garantia da
propriedade privada) e direitos de participagao (exemplo: direito de participar na
vida publica). Trata-se, como se vé, dos efeitos juridicos que resultam do facto
de uma norma recortar dados da realidade como objecto de protegao. Para dar
operatividade a essa proteccao cria ou constitui juridicamente liberdades,
prestacoes, instituicdes e procedimentos.?’

Nao é diferente com o sistema de controle. Tal sistema se funda em uma
série de garantias constitucionais, as quais precisam ser observadas durante a
atividade diaria. Voltando a licdo de Paulo Gustavo Gonet Branco, além das
garantias tratadas acima, o autor destaca garantias institucionais, que trazem as
balizas do Poder Estatal:

O conceito de garantias fundamentais se aparta da nocao de garantias
institucionais. As garantias institucionais desempenham funcao de protecao de
bens juridicos indispensaveis a preservacao de certos valores tidos como
essenciais. Esclarece Paulo Bonavides que a denominagdo “garantia
institucional” deve-se a Carl Schmitt, que também “a separou dos direitos
fundamentais, deixando bem claro que o sentido dela era o de ministrar uma
protecao especial a determinadas instituicbes”. Prossegue o constitucionalista,
ensinando que “a garantia institucional visa, e primeiro luar, assegurar a
permanéncia da instituicdo [...], preservando invariavelmente o minimo de
substantividade ou essencialidade, a saber, aquele cerne que nao deve ser
atingido nem violado, porquanto, se tal ocorresse, implicaria ja o perecimento do
ente protegido28.

O Sistema de Controle, formado tanto pelos 6rgaos de Controle Interno
quanto pelos Tribunais de Contas — concretizagbes do Controle Externo —,

26 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Didrio Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1988. Art. 52, XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina,
nem pena sem prévia cominacdo legal;

27 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. rev. Coimbra: Livraria AlImedina, 1993
28 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. e
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equilibra-se entre as garantias constitucionais e institucionais que o alicerca e as
garantias constitucionais e individuais que limitam a sua atuacao junto aos seus
tutelados.

O sistema de Controle Externo no Brasil

Para se iniciar uma avaliagao do conceito de Controle Externo, o caminho
inicial € o art. 71 da Constituicao Federal que positiva que o Controle Externo, a
cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Uniao — TCU, na esfera federal.

O mesmo artigo vai além e apresenta, em seus onze incisos, competéncias
do TCU que sdo desempenhadas autonomamente. Esses dispositivos, por forga
do preceito da simetria, aplicam-se aos demais tribunais de contas estaduais e
municipais.

A atividade de controle é um sistema de destacado carater integrado.

Essa € uma importante caracteristica a ser observada por aqueles que
atuam na atividade de controle. Diferente de uma atividade fechada em si, o
Controle Externo é atividade integrada, buscando auxilio nas demais esferas para
a sua consolidagao.

O Controle Externo deve atuar integrado com os sistemas de Controle
Interno, responsavel pela avaliagdo dos atos interna corporis, sem que a
atribuicdo de um interfira nas competéncias do outro. Esse limite de
competéncias deve ser preservado sob o risco de tornar a atividade de controle
viciada.

Para saber reconhecer tais limites, € preciso entender o sistema de
Controle Interno no Brasil, que € uma espécie de anteparo do Controle Externo,
ou melhor, um acessoério com atribuigdes proprias.

O sistema de Controle Interno no Brasil

A base do Controle Interno brasileiro esta estabelecida no caput e incisos
do artigo 74 da Constituicdo de 1988.2°

E importante notar que os incisos, além de indicar as atribuicdes, permitem
ao hermeneuta inferir os limites da atuagao desse sistema de controle.

No ambito federal, a atividade de Controle Interno de todos os érgaos da
Administragao Publica era supervisionada pela Controladoria-Geral da Uniao —
CGU, 6rgao central que compunha o Sistema de Controle Interno, prestando a

2% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Art. 74. Os Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dos programas
de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; Ill - exercer o
controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar

o controle externo no exercicio de sua missao institucional. =
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orientacao normativa necessaria. Atualmente, a CGU foi incorporada a uma pasta
especifica do Executivo Federal: o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagéo e
Controladoria-Geral da Uniao.

Ha casos, também, em que a atividade de Controle Interno pode extrapolar
as suas fungdes, adentrando em atribuicbes que seriam de competéncia dos
orgaos de Controle Externo. A interagdo entre os sistemas de controle deve
existir, e esta prevista no texto constitucional, mas & preciso que esteja bem
delimitado o espago das atuagoes.

A interagao entre Controle Interno e Externo

Conforme abordado no titulo anterior, o artigo 74 da Constituicao Federal,
em seu inciso 1V, destaca que € dever dos 6rgaos de Controle Interno apoiar o
Controle Externo no exercicio de sua missao institucional.

Essa determinagédo legal corrobora ainda mais a ideia do sistema de
controle como um todo integrado, atuando em esforgcos conjugados para garantir
o objetivo final de preservagao dos recursos do erario.

A doutrina destaca que a primeira forma de apoio consiste no
desenvolvimento do controle anterior a remessa de informacbes e de
documentos aos Tribunais de Contas. O paragrafo unico do artigo 74 assenta
que os responsaveis pelo Controle Interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao TCU, sob pena de
responsabilidade solidaria.*

A interagéo entre o Controle Interno e externo, assim, deve observar as
prerrogativas constitucionais que os legitimam também no sentido de evitar
redundancia de agdes, ou seja, as vezes, as fungdes exercidas e as finalidades
almejadas se confundem, gerando duplicidade de esforcos para o mesmo
objetivo.

Essa similaridade de atuacéo e de objetivos, de per si é inconstitucional,
pois cada um desses controles possui caracteristicas e atribuigdes distintas. Ha
somente na Constituicdo, um verdadeiro devido processo legal do Controle
Interno, totalmente distinto do devido processo legal do Controle Externo.

Sao fungdes distintas, com finalidades diferentes, executadas por 6rgaos
desiguais, embora com atuagdo harménica e complementar.

Do abuso das prerrogativas constitucionais e da legislagao inconstitucional —
situagédo do Brasil atual

No texto constitucional, foi positivado o sistema colaborativo e integrado
formado pelo Controle Interno e o externo, com a nitida prevaléncia do segundo
sobre o primeiro.

As razbdes dessa prevaléncia se assentam na maior independéncia e
autonomia usufruida pelo Controle Externo, exercido por meio de uma estrutura

|[||] "
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similar aos tribunais do Poder Judiciario, sedimentada na Constitui¢cao e inserida
de permeio entre os demais poderes da Republica, embora titularizado pelo
Poder Legislativo que, também, é fiscalizado.

O Controle Interno, de modo distinto, é a expressao de uma espécie de
autotutela administrativa sui generis. Esse controle é realizado por uma unidade
administrativa inserida na estrutura hierarquica do préprio 6érgao ou da entidade
e, portanto, submetido as evidentes pressoes dos diversos stakeholders dessa
estrutura organica.

Com efeito, a diretriz constitucional de o Controle Interno apoiar o externo,
além da imposigado normativa, justifica-se porque o primeiro esta localizado no
amago estrutural dos 6rgaos e das entidades publicos fiscalizados, sendo mais
eficiente e célere para verificar e mitigar os efeitos prejudiciais de eventuais
ilicitos praticados. Contudo, como submetido a hierarquia organica, goza de certa
suspeicao, por isso apenas apoia o Controle Externo.

A segunda norma constitucional que correlaciona essas duas espécies de
controle € a que assenta a obrigatoriedade de os responsaveis pelo Controle
Interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
cientificarem o respectivo tribunal de contas, sob pena de responsabilidade
solidaria.

A Constituicdo, portanto, reafirmou o carater colaborativo do Controle
Interno e nao lhe outorgou poderes para decidir, em carater definitivo, sobre
irregularidades ou ilegalidades verificadas na Administragdo Publica. Também
deferiu aos tribunais, e nao ao Controle Interno, a atribuicao de definir prazo para
os fiscalizados adotarem as providéncias necessarias ao cumprimento da lei e
até de sustar, se nao atendido, a execugao do ato impugnado.

Essas prerrogativas constitucionais foram atribuidas apenas aos tribunais
de contas. Nem mesmo a teoria dos poderes implicitos, no sentido de conceder,
implicitamente, os meios necessarios para a consecug¢ao de uma fungao atribuida
a determinado 6rgdo ou instituicao, respaldaria agdes do Controle Interno no
sentido de deliberar definitivamente sobre ilegalidades ou irregularidades
praticadas pelos fiscalizados, sem consubstanciar uma usurpagao da
competéncia constitucional dos tribunais de contas.

Na rotina da Administragao Publica brasileira, a realidade € desconforme
a Constituicao. Os orgaos de Controle Interno deliberam em carater definitivo
sobre diversas questdes, decorrentes de ilicitos, e mesmo quando as submetem
aos tribunais de contas, a posteriori, geralmente, ja erigiram situagcdes
irreversiveis e inconstitucionais.

Em termos legais, a incompatibilidade vertical das normas aplicaveis a
diversas situagdes relativas ao Controle Interno e externo em face da
Constituicao também ocorre.

A lei que criou o Ministério da Transparéncia, que assumiu as fungdes da
Controladoria-Geral da Unido — CGU, 6rgao de Controle Interno federal, atribuiu
ao titular da pasta a prerrogativa de realizar inspe¢des e avocar procedimentos
e processos para, dentre outras finalidades, corrigir falhas.?' Falhas devem ser

31 BRASIL. Lei n? 13.341, 29 de setembro de 2016. Altera as Leis nos 10.683, de 28 de maio de 2003, que
dispBe sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e 11.890, de 24 dgdﬂembro de
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entendidas como situagdes em desconformidade com seu arquétipo legal, ou
seja, irregularidades ou ilegalidades.

Na rotina administrativa, essa prerrogativa deveria ser exercida nos termos
constitucionais. Se a falha decorreu de ilegalidade ou de irregularidade, o
Controle Interno pode adotar providéncias temporarias, mas desde que os efeitos
dessas providéncias ndo sejam irreversiveis e nao se sobreponham ou eliminem,
de modo pragmatico e inconstitucional, a atuacao inafastavel e posterior do
tribunal de contas.

As tomadas de contas especiais, em rapida sintese e a titulo de exemplo,
sao procedimentos para recomposicdo do erario, em casos de prejuizos
decorrentes de ilicitos. Desenvolvem-se em duas fases distintas. A interna,
realizada no 6rgéao ou na entidade em que se verificou a irregularidade ou
ilegalidade, com intervencgao do Controle Interno, e, na fase externa, o processo
de contas especiais € julgado pelo tribunal de contas.

Em sintese: a area administrativa, incluindo o Controle Interno, erige a fase
interna, similar ao inquérito penal, e, na fase externa e posterior, o tribunal de
contas julga o processo.

Somente apos o julgamento é que ha certeza da existéncia de prejuizo, da
necessidade de aplicagcdo de multa ou da imposicao aos responsaveis da
obrigacao de ressarcir o erario. Na fase interna ha mera instrugdo processual,
sem deliberagao definitiva.

z

E comum, contudo, o abuso de prerrogativa do Controle Interno e dos
orgaos e entidades na fase interna dos procedimentos de contas especiais, pois
0s responsaveis, antes do julgamento final, ja sdo inscritos no Cadastro
Informativo de Créditos nao Quitados do Setor Publico Federal — Cadin, que
possui efeitos irreversiveis, como: a vedagao de os inscritos realizarem
operagdes de credito, receberem incentivos fiscais e financeiros e celebrarem
contratos.3?

Essa situacao de subversao da sistematica do controle brasileiro, uma
ofensa ao devido processo legal de contas, ensejou deliberagdo do Supremo
Tribunal Federal — STF, no sentido de assentar que:

[...] 3. A tomada de contas especial € medida de rigor com o ensejo de alcangar-
se o reconhecimento definitivo de irregularidades, permitindo-se, s6 entao, a
inscrigdo do ente nos cadastros de restricdo ao crédito organizados e mantidos
pela Unido.3® Precedentes: ACO 1.848-AgR, rel. Min. Celso Mello, Tribunal Pleno,
DJe de 6/11/2014; AC 2.032, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJe de
20/03/2009. 3

O entendimento firmado pelo STF tem fundamentado decisdes dos
Tribunais Federais no sentido de suspender inscrigdes no Cadin anteriores ao
julgamento de tomada de contas especiais:

[...] 1. O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido de que antes

2008, e revoga a Medida Proviséria n? 717, de 16 de margo de 2016. Diario Oficial da Unido [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 30 set. 2016. Art. 18, inc. IV.
32 previstos na Lei n2 10.522, de 19 de julho de 2002.
33 Grifos n3o constam do original.
34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. na A¢do Cautelar n2 2.614/PB, Primeira Turma. Relator: Min.
Luiz Fux. Julgado em 23 jun. 2015. Disponivel: <www.stf.jus.br.> Acesso: 31 mar. 2017. =
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de iniciada e julgada a Tomada de Contas Especial (TCE) pelo Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), a inscricao de unidade federativa em cadastros de inadimpléncia
viola o principio do devido processo legal (AC 2.614/PE, AC 781/Pl e AC
2.946/Pl). 2. Na hipotese dos autos, considerando que a Tomada de Contas
Especial ainda nao foi julgada, esta correta a sentenca que determinou a
autoridade impetrada que se abstenha de proceder a inscricdo do nome do
impetrante, ora apelante, no Cadin, sob pena de violagao ao aludido principio. 3.
Sentenga mantida. 4. Apelagdo desprovida.®

Esse devido processo legal, assentado na Constituicdo, de uma acao
integrada dos controles interno e externo e cada um ao seu tempo e modo € uma
garantia constitucional aos administrados e jurisdicionados que esta, a todo o
tempo, sendo inobservada em situagdes casuisticas, criando uma conjuntura de
insegurancga juridica e de evidente desesperanca para a sociedade, pois 0s
proprios 6rgaos incumbidos da aplicagdo da norma constitucional,
pragmaticamente, a subvertem.

Conclusao

O Controle da Administracdo Publica brasileira, tanto o interno quanto o
externo, possuem assento constitucional e uma estruturagao sistémica, integrada
e harménica.

O devido processo legal ao controle, de extragdo constitucional, uma
garantia dos administrados e dos jurisdicionados é reiteradamente subvertida em
situagoes rotineiras que revelam abuso de prerrogativas e pela edicao de normas
inconstitucionais, por incompatibilidade vertical com a estrutura constitucional
definida.

Essa disfuncdo, decorrente da incompreensao da integragdo entre os
controles, formando um todo sistémico, ocasiona situacdes irreversiveis de
prejuizos aos que sao afetados.

Tem sido tarefa do STF, em diversas ocasides, assentar a interpretagao
para cada caso concreto, sem que o0s responsaveis pelo Controle Interno e
externo entendam os limites e 0 modo harménico que devem atuar, erigindo uma
conjuntura de inseguranga juridica e que enseja a propositura de acodes
pleiteando a concretizagao das garantias constitucionais ao devido processo do
controle.
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Raniere Carvalho®*

Nas ultimas décadas, as politicas da Terra tém gerado uma larga e
crescente gama de questdes, problemas como polui¢cao, preservacao da vida
selvagem, crescimento populacional e esgotamento dos recursos naturais,
aliados com outras questdes como fornecimento de energia, biodiversidade,
espécies em extingdo, mudancgas climaticas, buraco na camada de ozénio,
tempestades tdxicas, a protecdo de todo ecossistema, justica ambiental,
seguranca alimentar, alimentos geneticamente modificados. (DRYZEK, 2013)
Todas essas questoes tem gerado debates e discussdes ao redor do mundo
sobre como aplicar politicas de desenvolvimento sustentavel.

Com toda essa gama de questdes ja existentes, surgiu nos ultimos meses,
a pandemia do Coronavirus que amplificou a discussao da importancia de um
desenvolvimento sustentavel com aplicagdes globais, regionais e locais, onde se
espera um esforco em um concerto das nagbes visando mitigar as
consequéncias para a humanidade desta pandemia.

Segundo Pinto (2020), “o coronavirus escancara uma crise no planeta e
na humanidade (...) Rios e biomas atravessam e conectam paises e continentes.
O oceano e a atmosfera sdo um so. Isso nos faz entender que o isolamento é
inatingivel e irreal e a cooperagao, a colaboragédo e a multilateralidade sao
inevitaveis e necessidades para enfrentar questdes globais comuns.” Dentro
desse contexto irradia a necessidade de uma interacdo entre o&rgaos
governamentais e nao que contemplem definitivamente modelos de
desenvolvimento sustentavel.

Para um cenario pos-pandémico, onde se prevé uma crise profunda e uma
lenta recuperagao da economia, avilta-se a importancia de um cenario solidario,
sustentavel, criativo alcunhado de “novo normal”. Diante desse cenario do “novo
normal” dimensiona-se a importancia dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) propostos pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) que
“visam acabar com a pobreza, promover a prosperidade e o bem-estar para
todos, proteger o meio ambiente e enfrentar as mudancgas climaticas.” (ONU,
2015)

Para que se avance no Brasil em desenvolvimento sustentavel no cenario
pos pandemia, estes ODS devem ser buscados para atenuar as diferencas
sociais escancaradas durante esta crise sanitaria. Deve-se destacar que a
retomada do crescimento econdmico pds pandemia passa necessariamente pela
ampliacao do acesso ao saneamento basico.

36 pregoeiro na Escola de Comunicac3o do Exército Brasileiro, mestrando em administrac3o publica pelo
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Saneamento é o conjunto de medidas que visa preservar ou modificar as
condi¢cbes do meio ambiente com a finalidade de prevenir doengas e promover
a saude, melhorar a qualidade de vida da populagdo e a produtividade do
individuo e facilitar a atividade econdmica. No Brasil, 0 saneamento basico € um
direito assegurado pela Constituicao e definido pela Lei n°. 11.445/2007 como o
conjunto dos servicos, infraestrutura e Instalagdes operacionais de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana, drenagem
urbana, manejos de residuos solidos e de aguas pluviais. Embora atualmente se
use no Brasil o conceito de Saneamento Ambiental como sendo os quatro
servigos citados acima, 0 mais comum € o saneamento seja visto como sendo os
servigos de acesso a agua potavel, a coleta e ao tratamento dos esgotos (Instituto
Trata Brasil, 2020).

O objetivo numero 06 da agenda 2030 da ONU é assegurar a
disponibilidade e gestdo sustentavel da agua e saneamento para todas e todas.
Segundo o Instituto Trata Brasil (2020): 35 milhdes de brasileiros nao tem acesso
a agua potavel e 53% dos brasileiros ndo tem acesso a coleta de esgoto.

Ha alguns desafios envolvidos quando se trata do uso de recursos
hidricos, como conservagdao de bacias e uso dos solos, acesso a agua e
saneamento, uso da agua, gestdo de recursos hidricos e saneamento e
conscientizagao social. O ponto de partida fundamental para garantir todo ciclo
da agua encontra-se na conservagao das bacias hidrograficas pois o correto
manejo garante a qualidade e quantidade do fornecimento do recurso.

Durante a pandemia ficou evidenciado que a falta de saneamento basico
escancara as desigualdades socioecondmicas e provoca uma percepgao de uma
responsabilidade do Estado no combate as desigualdades e ao virus. Nesse
sentido amplia-se a necessidade da universalizagdo do acesso a agua e ao
saneamento basico.

No més de julho deste ano fora sancionado o Novo Marco do Saneamento
Basico que fixa como prazo para universalizagao dos servigos de saneamento a
data de 31 de dezembro de 2033, de modo que até essa data o pais tenha:

. 99% da populagao com acesso a agua potavel;

. 90% da populagdo com acesso ao tratamento e a coleta de esgoto.

A nova lei também aumenta a participacdo do setor privado no
fornecimento de agua e do saneamento basico, os contratos de programa sao
firmados sem concorréncia e celebrados diretamente entre os titulares dos
servicos e as concessionarias. Essa modalidade de contrato € utilizada na
prestacao de servico pelas companhias estaduais de saneamento. A lei
determina a abertura de licitagcdo, com a participacdo de empresas publicas e
privadas, e acaba com o direito de preferéncia das companhias estaduais. De
acordo com a proposta, os contratos celebrados deverao estabelecer metas de:
expansao dos servigos; reducao de perdas na distribuicdo de agua tratada;
qualidade na prestacao dos servigos; eficiéncia e uso racional da agua, da
energia e de outros recursos naturais; e reuso de despejos.
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Ainda de acordo com a lei A ANA (Agéncia Nacional de Aguas) passa a
operar como uma reguladora do setor de saneamento, dando diretrizes a serem
seguidas por cidades e estados. A agéncia era responsavel apenas pela
regulacéo do acesso e uso dos recursos hidricos federais. Com a MP, a ANA
atuara também como reguladora dos servigos publicos de saneamento basico,
que abrange as atividades de abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
limpeza urbana, manejo de residuos solidos e drenagem. Atualmente, quem
cuida da contratacdo dos servigos de saneamento sao os proprios estados e
municipios. Com a publicagdo da MP, a ANA é quem dara as cartas sobre os
procedimentos e normas a serem adotados. Dessa forma, a Agéncia passaria a
decidir sobre normas de referéncia dos padrdes de qualidade e eficiéncia dos
servicos de saneamento basico, incluindo perdas de agua, regulagao tarifaria,
padronizagao dos instrumentos de negociagao entre o titular do servigo publico
(municipio) e a empresa concessionaria € sobre os critérios de contabilidade
regulatoria para as concessionarias.

Apesar do novo marco do saneamento basico aprovado recentemente fica
demonstrado ainda que a iniciativa privada por si s6 nao ira promover a
universalizacdo do saneamento basico. O ministério da economia espera que
haja um investimento de 600 a 700 bilhdes de reais para o setor, entretanto Heller
(2013) defende responsabilidade do setor publico como: Avancar na
implementacao de outros componentes da nova politica publica de saneamento
assegurando maior materialidade a principios e determinacdes legais, por meio
da melhor organizagao e qualificagao dos orgaos federais relacionados ao tema,
fortalecimento de sua coordenacgao e da pratica intersetorial e promogéao de sua
adequada capilarizagdo. Reenquadrar o marco legal que orienta a gestdao do
saneamento, fortalecendo a concepc¢do do saneamento como direito social.
Reconfigurar o pacto federativo do saneamento, com definicdo mais clara do
papel dos entes federados, em especial a “situacdo de limbo” reservada aos
Estados, e melhor compatibilizagdo da diversidade de formas de organizacao de
estados e municipios no setor. Ampliar a disponibilizagdo de recursos publicos,
inclusive nao onerosos, fortalecendo aqueles entes institucionais com maior
fragilidade, seja em fungao do porte populacional, seja devido ao seu historico no
setor de saneamento ou ainda por abrigar contingente expressivo de populagao
em situagcdo de pobreza. Simplificar processos requeridos para acesso de
recursos publicos federais. Ampliar estudos e debate publicos sobre modelos de
tarifas sociais e de outros mecanismos para assegurar a acessibilidade financeira
das popula¢des em situagcdo mais vulneravel. Rever os processos de regulagao,
incluindo a possibilidade de associa-la ao controle social.

Aprofundar na superagao do déficit democratico do setor, resgatando o
papel do Conselho das Cidades e a realizagdo das conferéncias das cidades,
inclusive sua capilarizagao para estados e municipios, bem como na adog¢ao de
novas formas de participacdo e de criagdo de ambiente de democracia
substantiva no setor. Assumir o Plansab como o principal instrumento orientador
das decisdes econdmicas, politicas e institucionais do setor, fortalecendo suas
diretrizes, em particular as que assumem a implementagao das medidas
estruturantes e o saneamento rural como prioridades. Perseguir na énfase ao
planejamento, qualificando as experiéncias municipais e organizanc_lo rede de
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avaliagao dos planos municipais de saneamento basico, visando aperfeigoa-los e
torna-los o instrumento efetivo a orientar as politicas publicas municipais de
saneamento e assumir claramente a defesa do modelo de gestdo publica.
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Vinicius Ladeira Margues de Sousa®

Contexto da greve de maio de 2018

A greve dos caminhoneiros autbnomos no Brasil em 2018, movimento de
grandes proporc¢does e graves consequéncias a economia nacional, teve inicio em
21 de maio de 2018 e durou, oficialmente, 11 dias. O movimento interrompeu o
abastecimento de bens de consumo e combustivel em todo pais.

O Brasil viveu uma forte crise econémica entre 2014 e 2016, comegando
uma timida recuperagao no ano de 2017. Em julho desse mesmo ano, iniciou-se
uma tendéncia de aumento de prego dos combustiveis de forma mais
significativa. Para efeitos comparativos, o litro do diesel, que tinha preco estavel
desde 2015 num patamar de R$ 3,00, subiu entre julho de 2017 e maio de 2018,
mais de 22%, chegando ao preco médio de R$ 3,63. Notadamente, o combustivel
representa o maior custo para o setor de transportes, ao ponto de representar
mais de 40% do valor gasto nas operagdes, de acordo com dados da
Confederacao Nacional do Transporte - CNT.

O aumento do pregco do combustivel, por si so, ja provoca uma redugao
nas margens de lucro dos transportadores autbnomos de carga. Um aumento
sistematico e imprevisivel do principal insumo do setor causou grande revolta e
desconforto na categoria. Nas semanas que antecederam a greve, como 0s
precos estavam sendo reajustados quase que diariamente, do momento em que
o caminhoneiro fechava o valor do frete até o final da viagem, o preco do seu
principal insumo ja havia variado, reduzindo o retorno financeiro oriundo da
viagem e, em casos extremos, elevando os custos acima do valor contratado.

Existem ainda outras dificuldades que podem ser encontradas no setor
rodoviario de cargas, como a existéncia de intermediarios no embarque das
cargas, 0 que retira margem do efetivo operador do transporte, e ainda um
grande desbalanceamento do mercado quando se fala da lei da oferta e demanda
por frete. No passado recente, com a justificativa de incentivo a retomada da
economia nacional, linhas de financiamento em bancos publicos foram criadas
para fomento da renovacdo da frota com o natural aumento na producao
industrial das montadoras e veiculos. Programas como o PPl - Programa de
Parcerias de Investimentos e o BNDES Pro-caminhoneiro estavam em plena
atividade. A consequéncia disso foi um incentivo financeiro que nao foi capaz de
retirar o pais da grave crise econdmica, mas que gerou danosos resultados no
equilibrio da oferta de frete no Brasil. Esse cenario dificultou enormemente a
correta remuneragao da operagao de transporte. Adicionalmente, tem-se um
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histérico de dificuldade do auténomo na composi¢ao do prego do frete, uma vez
que os custos operacionais sao desconhecidos pela atuagdo dupla dos
autbnomos, de ser o motorista do veiculo e ao mesmo tempo, o gestor
operacional da atuacgao profissional.

O movimento grevista ganhou ainda mais forca quando foram
implementadas alteragdes na politica de precos da Petrobras. Os autbnomos se
rebelaram contra os reajustes dos pre¢os dos combustiveis sem previsibilidade
minima, principalmente Oleo diesel. Os pregos acompanhariam o mercado
internacional, o que poderia provocar alteracdes diarias nos precos praticados
nas bombas, como, de fato, aconteceu.

Ademais, haviam reinvindicagdes pelo fim da cobranca de pedagio por
eixo suspenso e pelo fim do PIS/COFINS sobre o diesel (tributagdo representa
45% do preco final, sendo 16% referente ao PIS/COFINS, de competéncia da
Unido). No entanto, mascarada em meio a um cenario turbulento e complexo, a
pauta prioritaria dos caminhoneiros era a justa remuneracgao pela movimentagao
das cargas no pais, 0 que acabou dando ensejo a criagao da tabela de frete
minimo.

Em uma sociedade hiperconectada, os descontentamentos rapidamente
ganharam respaldo popular e as ameagas de paralisagao circularam nos
aplicativos de comunicagao. Inicialmente, a sociedade apoiou o0 movimento,
entendendo serem legitimas as reclamacgdes de alguns dos representantes do
movimento grevista. Com o avang¢o das consequéncias no desabastecimento das
cidades, a opiniao publica mudou de lado, e passou a condenar a persisténcia da
greve em um contexto de caos social.

Durante os dias de paralisagdo, a circulagcdo de Onibus urbanos foi
reduzida, voos foram cancelados em varias regides, enormes quantidades de
alimentos foram desperdicadas, inclusive ocasionando a morte de milhdes de
aves e suinos por falta de racao animal. Muitas cidades decretaram situagao de
calamidade publica devido ao desabastecimento, enquanto outras decretaram
estado de emergéncia, entre elas Sao Paulo e Porto Alegre. A greve ganhou o
noticiario internacional e a atengao de toda a midia nacional.

O movimento encerrou-se em 30 de maio de 2018 com o avango das
negociagdes com o governo federal e o atendimento as solicitagbes dos
caminhoneiros. Ao final, mesmo com as negociacgdes feitas, houve intervencgao
de forcas do Exército Brasileiro e Policia Rodoviaria Federal - PRF para
desbloquear as rodovias.

Normativos

Em resposta a greve dos caminhoneiros, o governo anunciou trés medidas
para minimizar o movimento até entdo em curso: a redugao do prego do diesel
em 46 centavos de real, com congelamento desse pregco por trés meses, a
suavizagao da politica de pregos da Petrobras, de modo que as mudangas de
preco ao consumidor nao ocorressem de maneira abrupta e diaria, e por fim, a
criacdo de uma tabela de pre¢co minimo de transporte rodoviario de carga, o que
ficou conhecida como a Politica de Pisos Minimos.
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Dada a urgéncia dos fatos e a necessidade premente de colocar fim a
greve, o governo Michel Temer foi obrigado a demonstrar que estaria disposto a
colocar em pratica tudo que havia sido negociado com alguns representantes
dos caminhoneiros autbnomos. Isso deu ensejo a edi¢ao, em 27 de maio de 2018,
da MP n°® 832/2018, que instituia a ‘Politica Nacional de Pisos Minimos do
Transporte Rodoviario de Cargas’, com a finalidade de “promover condi¢cdes
razoaveis a realizagao de fretes no territdrio nacional, de forma a proporcionar a
adequada retribuicao ao servigo prestado”

Convertida na Lei n°® 13.703/2018, complementada pela Resolugdo ANTT
n° 5.820/2018 e posteriores edigdes, as normas editadas acalmaram os animos
€ 0 pais voltou a ser abastecido pelos caminhdes. No entanto, ato continuo a
edicdo da Medida Provisoria, representantes dos embarcadores passaram a
questionar a constitucionalidade das normas.

Os questionamentos foram feitos pela Confederacao Nacional da Industria
— CNI, Confederacao da Agricultura e Pecuaria do Brasil — CNA e a Associagao
do Transporte Rodoviario de Carga do Brasil — ATR do Brasil, alegando haver
infringéncias a Constituicdo Federal nos principios da irretroatividade da norma,
principio da proporcionalidade/razoabilidade, principios gerais da atividade
econdmica - livre iniciativa, livre concorréncia, entre outros. Ademais, surgiram
também as discussdes econdmicas com a alegacao que a elevagao dos precos
dos fretes teria grande impacto inflacionario ao pais.

Cabe destacar que os interesses dos litigantes devem ser levados em
consideragcao. Tanto CNI quanto CNA sao representantes dos grandes
embarcadores de cargas no Brasil. Na visdo dos embarcadores, o frete para o
transporte das mercadorias, bens de consumo ou mesmo iNnsumos para a
producdo é tido como custo da cadeia logistica. Para tanto, quanto menores
forem os custos, melhores serdo as margens de lucro na atividade econdémica.
Por serem grandes concentradores de cargas, os embarcadores possuem poder
de negociacdo muito elevado, fazendo com que, em muitos casos, o transporte
seja compelido a realizar sua atividade abaixo do pregco de custo, causando
grandes desequilibrios econémicos no mercado de frete nacional e graves
consequéncias sociais.

Atualmente, a discussao acerca da constitucionalidade se encontra
pendente de julgamento pela Suprema Corte, nas ADIs n°® 5.956, 5.959, 5.964,
sendo relator o Ministro Luiz Fux.

Discussoes economicas

O Ponto central da discussao econdmica que se deseja trazer a luz dos
conhecimentos adquiridos na disciplina Economia, Instituicbes e
Desenvolvimento é o seguinte: o movimento grevista dos caminhoneiros
provocou uma distor¢do ainda maior na oferta do frete rodoviario no pais. Com a
instabilidade juridica advinda da Lei n° 13.703/2018, muitos embarcadores
promoveram uma corrida para aquisi¢ao de novos caminhdes, na medida em que
buscavam estruturar frotas préprias para fugir dos fretes pagos. Em outras
palavras, verticalizaram a atividade, o que pode ser entendido por TEMOTEO
como “dominio de um grande conglomerado de diferentes setores de uma
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mesma atividade econdémica”, ou seja, ser “dono de varios produtos e servigcos
da mesma cadeia de negdécios”. Para os efeitos juridicos das regras da Agéncia
Nacional do Transporte Terrestre — ANTT, o transporte de carga prépria nao é
considerado transporte remunerado de bens.

Esse movimento de aquisicdo de frotas préprias causou um grande
aumento do numero de implementos e de caminhdes novos no pais. Analise feita
no setor revela que de 2004 a 2018, o numero de emplacamentos de caminhdes
cresceu 1.835%, de acordo com a Federagdo Nacional da Distribuicao de
Veiculos Automotores — FENABRAVE. No mesmo periodo, a economia nacional
cresceu apenas 34,3% (medido pelo PIB). Houve, entdo, um deslocamento da
curva da oferta de frete para a direita do grafico 1 - O’ (Grafico Quantidade x
Preco).

A decisao de driblar as regras do transporte remunerado acaba
acarretando um agravamento na situagao do transporte no Brasil, uma vez que
promoveram um aumento ainda maior na oferta e disponibilidade de transporte.
Se antes ja havia desequilibrio econbmico no setor devido aos incentivos
financeiros oferecidos na busca de melhoria econédmica do pais, agora o
problema se agravou ainda mais.

Com a baixa atividade econémica vivida pelo pais, a propria demanda
natural pelo transporte também diminui, o que acarreta deslocamento da curva
de demanda para a esquerda do grafico 1. O novo ponto de equilibrio seria no
local onde as curvas se tocam, onde ha a quantidade de transporte praticamente
preservada (q’), porém a um preco inferior ao praticado anteriormente (p’).

Preco
Curva de Oferta

CurvaD curva O

p
/ Curva de Demanda

[
Quantidade

Grafico 1
Fonte: Elaborado pelos autores
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Uma outra analise econdmica que pode ser trazida a luz das discussoes
feitas em sala de aula diz respeito a estipulacdo de pregcos minimos para a
operagao do transporte remunerado de cargas. Conhecida como Tabela Minima
de Frete, o instituto criado na tentativa de reequilibrar os valores de frete
praticados no mercado nacional pode esconder uma perversa consequéncia
para o préprio setor de cargas. De acordo com FONSECA, ha uma premissa em
dizer: “um salario minimo artificialmente alto imposto pelo governo é uma pratica
desumana, pois proibe os mais pobres e menos produtivos de serem legalmente
empregados”.

Em outras palavras, de acordo com a teoria econbmica basica, a
imposigcao de salario minimo nada mais € do que uma barreira ao emprego dos
menos produtivos. Seria 0 mesmo que dizer: se um caminhoneiro auténomo
opera um determinado frete por R$ 700,00 e o preco se justifica pela qualidade
do servigo ofertado, uma norma artificialmente exige que o mesmo frete seja
realizado por valor ndo inferior a R$ 1.000,00, o que acontecerd, na teoria, é que
esse frete ndo sera pago. E foi o que aconteceu na pratica, com o movimento
observado por parte dos embarcadores em fugir do pagamento do frete, mesmo
que isso represente aumento de custo operacional e verticalizagdo de uma
atividade econdémica alheia ao core bussiness ja praticado.

A referida mudanca de estratégia por parte dos embarcadores causa
consequéncias imediatas ao mercado, mas também trara novos cenarios. Em
nossa analise, no futuro, 0 mercado de transporte autbnomo tende a diminuir
com a maior verticalizagado da atividade transportadora. Por consequéncia disso,
chegara um determinado ponto de equilibrio aos olhos dos embarcadores em
que sera importante devolver o transporte para o operador especializado, que
podera trabalhar melhor na redugcado dos custos operacionais e na eficiéncia
desta atividade meio. Ora, se no momento anterior tiver ocorrido uma diminuigao
da oferta de transporte por parte dos autbnomos, as empresas especializadas
que resistirem no mercado transportador durante o periodo de reequilibrio do
mercado assumirdo novamente as atividades, levando a um novo equilibrio de
oferta e procura por transportes no Brasil.

Conclusao

O tabelamento do valor do frete pode ser visto inicialmente como uma
medida plausivel para a busca do reequilibrio, contudo, trouxe muitos
transtornos, sem, contudo, ter conseguido equacionar o problema. A despeito de
ndao concordarmos com a injusta remuneragédo dos caminhoneiros autbnomos
em suas atividades produtivas, a limitagdo da concorréncia e intervengao do livre
comércio com o tabelamento do frete ndo resolve a situagdo posta. Aos olhos
nao treinados, pode parecer uma saida justa para os operadores do transporte,
mas esconde incertezas futuras que poderado ser dramaticas para a propria
categoria.
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Wandewallesy de Brito Alexandre®

Introducao

A tematica das compras governamentais vem ganhando énfase nos
ultimos anos perante a sociedade, principalmente apds a deflagracao da
operagao lava jato em 2014, que apurou um robusto esquema de corrupgao
envolvendo contratos administrativos. E neste mister que o Brasil procurou
melhorar sua accountability, bem como aprimorar formas de mitigar as arestas
deixadas pelas legislagoes vigentes.

Nao menos, a grave crise financeira que acometeu o Pais fez com que o
controle social cobrasse mais por responsabilidade fiscal, exigindo dos gestores
desenvoltura e governanga nas aquisigdes publicas.

Devido a visibilidade que tomou os escéandalos de corrupcéo e fraude
envolvendo a alta administragcédo do governo, a opinidao publica declarou como
pauta prioritaria o combate a estas praticas. Que tomou forma através de grandes
manifestagdes colocando grande pressao popular no executivo, legislativo e
judiciario. Nao menos, em resposta as ruas, a campanha eleitoral de 2018 avocou
inevitavelmente como plataforma de campanha eleitoral estes temas.

Ao passo que as compras publicas se revestem de importancia por ser um
norteador de fomento as politicas publicas, Vedung (1997) explica que as
isencdes ou incentivos fiscais compdem o que se chama de Carrots (cenouras),
de forma a induzir determinados setores da sociedade a agir conforme os
idealizadores de uma determinada Politica. Podemos citar diversos inovagoes
legislativas que caracterizam esta afirmagéo como a Lei Complementar n°® 123/06
(Institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte),
Decreto n° 8.538/15 (Regulamenta o tratamento favorecido, diferenciado e
simplificado para as microempresas, empresas de pequeno porte, agricultores
familiares, produtores rurais pessoa fisica, microempreendedores individuais e
sociedades cooperativas de consumo nas contratagdes publicas de bens,
servigos e obras no ambito da administragéo publica federal), Lei n® 12.598/12
(Estabelece normas especiais para as compras, as contratagbes e o
desenvolvimento de produtos e de sistemas de defesa; dispbe sobre regras de
incentivo a area estratégica de defesa; altera a Lei no 12.249, de 11 de junho de
2010; e da outras providéncias e entre outros de igual teor.

Ainda, o governo através do seu poder de compra desemprenha um
importante papel como ator no mercado. A titulo de levantamento, entre 1° de
janeiro de 2019 a 03 de julho de 2019, no ambito da administragcao federal, foram
realizados até o momento cerca de 7.023 processos de compras de materiais,
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totalizando cerca de R$ 8.984.629.302,75 de compras homologadas*’, valendo-
se da modalidade pregao, como pode ser visto na figura a seguir:

EEY sras Servigos Simplifiquel  Participe Avssse i informerle | Legislegie | Conee B

MaTeriAls (D

R$ 8.984.629.302,75

AR R e

Fonte: painel de pregos

O que é contrato administrativo

O contrato administrativo esta insculpido na lei n°® 8.666/93 a partir do seu
art. 54° até o art. 80°, que nada mais é que um acordo entre as partes. Neste
descortino o paragrafo unico do art. 2° da Lei Geral de Licitagdes define contrato
como, in verbis:

“Art. 2° (omissis)

Paragrafo unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e
qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagao de vinculo e
a estipulagcao de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominacgéao utilizada.”

Lei n° 8.666/93.

Para Marcal Justen Filho a definicdo de contrato é “acordo de vontades
destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e obriga¢des, tal como facultado
legislativamente e em que pelo menos uma das partes atua no exercicio da
funcao administrativa” (Justen Filho, 2014, p.918).

Enquanto para Maria Sylvia Zanella Di Pietro “a expressao contrato
administrativo é reservada para designar tdo somente os ajustes que a
Administracdo, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas,
publicas ou privadas, para a consecucao de fins publicos, segundo regime
juridico de direito publico” (Di Pietro, 2019 p. 556).

Diante dos conceitos apresentados verificamos que o contrato
administrativo € um instrumento aonde estd esculpidos as obrigagbes da
contratada e os direitos dele decorrente, normalmente em forma de pecunia.

As particularidades do contratado administrativo estdo empossadas
principalmente nas prerrogativas e sujeicoes dele inerente. No que tange as
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particularidades podemos definir como a supremacia que a administragao pode
exercer sob o particular. Enquanto as sujei¢cdes estao relacionadas com os limites
da atuagao da administragéo.

Conceito de fraude e corrupgao

Diante da quantidade de escandalos associados a corrup¢ao nas ultimas
décadas, sabe-se que o conceito de fraude tornou-se mais relevante no que diz
respeito a discussao a respeito do significado, ocorréncia, motivagao e condi¢des
associadas.

Para o Professor Silvio de Salvo Venosa (2011), a fraude é o uso de meio
enganoso ou ardiloso com o intuito de contornar a lei ou um contrato, seja ele
preexistente ou futuro.

Vale ressaltar que tal conceito exige a intengao danosa no que diz respeito
as partes fraudadoras, como afirma Placido e Silva (2016).

Tal conceito pode ser ratificado ainda, pelo dicionario Houaiss, que define
a palavra fraude como “Qualquer ato ardiloso, enganoso, de ma-fé, com o intuito
de lesar ou ludibriar outrem, ou de ndo cumprir determinado dever.”

Diante da amplitude de conceitos, um elemento comum se concentra na
intencao, no dolo consciente de obter beneficio ou causar dano.

No ambito da Administracédo Publica e dos Contratos Administrativos,
Renato Santos (2016) cria a Teoria do Pentagono da Fraude. Tal teoria tem sido
amplamente utilizada pela doutrina atual e se concentra na afirmagao de que as
condi¢cbes mais favoraveis para a ocorréncia de fraude engloba cinco facetas.

A primeira faceta consiste na pressao de se utilizar do recurso para
resolver uma necessidade. Ja a segunda faceta se demonstra quando o
fraudador racionaliza e afasta o seus valores individuais e morais, a fim de que
se justifique o cometimento da fraude. A terceira faceta engloba a oportunidade,
uma vez que geralmente, o fraudador tem acesso ao funcionamento do
organismo ao qual almeja fraudar. A quarta faceta abrange a capacidade do
fraudador, uma vez que deve conhecer o modo de operagdo da estrutura
organizacional e assim, adotar o comportamento ideal que o permitam fraudar. A
quinta e ultima faceta se concentra na disposigao do risco, ou seja, o fraudador
deve estar disposto a cometer a fraude e acima de tudo, estar disposto ao risco
de ser descoberto.

Dessa forma, percebe-se a necessidade de atuagao direta e ativa em cada
uma dessas facetas, a fim de que se erradique de forma estrutural a possibilidade
de fraude e assim, a pratica corruptiva nas licitagcdes e compras publicas.

Além disso, como desdobramento do conceito de fraude, sabe-se que a
corrupgao, enquanto conduta eivada de abuso de poder confiado para ganhos
privados € também, um assunto de extremo destaque.

Coimbra e Manzi (2010) afirmam que a corrupg¢ao € o elemento que traduz
a fraqueza do sistema legal, constituindo um resumo do conflito de interesses
aliado a falta de transparéncia das entidades publicas e privadas.

Como evidéncia de tal discussao, percebe-se, através da promulgagao da
Lei Anticorrupgao, em 2013, o crescente interesse por tal assunto, especialmente
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pela introdugao da responsabilidade da empresa privada nos atos realizados em
desfavor da Administragdo Publica, no que diz respeito aos contratos publicos.

Tal legislagcao demonstra a busca pela erradicagao da corrupgao e das
fraudes, proporcionando maior eficiéncia na execucdo dos contratos publicos,
beneficiando a populagéo e garantindo ao Estado, a plena realizagado de sua
funcao.

Entre as vantagens de tal preocupagao, citam-se, de acordo com
Simonsen (2016) a ampliagao da eficiéncia com foco no resultado, o incremento
da credibilidade, o fomento da cultura de ética corporativa, 0 mapeamento mais
minucioso dos riscos, entre outros.

Do dever de licitar

Por forga do inc. XXI do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, a
Administracao Publica encontra-se obrigado a langar mao de procedimento
licitatorio para adquirir seus bens e servigos, como podemos ver, in verbis:

“Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagcao, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdao contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagcao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacoes.”

Constituicao Federal, 1988.

As aquisicbes governamentais tém como objetivo ser o principal
instrumento de cumprimento das missées dos mais diversos Orgdos Publicos, de
maneira a trilhar nao apenas uma fungao de adquirir bens e servigos em si, porém
de expandir os horizontes e utilizar esse incrivel poder de compra de forma mais
articulado podendo associar diversas outras finalidades e ainda viabilizar o
acesso a Politicas Publicas prioritarias pelo governo.

Como ficou determinado pela Constituicio Federal de 1988,
posteriormente viria legislagao especifica para regular os procedimentos a serem
adotadas para as aquisi¢coes e em 1993 seria editada a Lei n® 8.666 (Regulamenta
o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e
contratos da Administracao Publica e da outras providéncias).

Tal artefato legislativo trazia em seu bojo os passos a serem trilhados pelos
gestores publicos para realizarem as aquisicdes atinentes de suas respectivas
areas.

Por fim, cumpre trazer o conceito de licitagcdo sob a otico dos mais
respeitados doutrinadores brasileiros.
idp -
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Para Marcal Justen Filho a definicao de “licitagdo é um procedimento
administrativo destinado a selecionar, segundo critérios objetivos
predeterminados, a proposta de contratagdo mais vantajosa para a
Administracdo e a promover o desenvolvimento nacional sustentavel,
assegurando-se a ampla participagdo dos interessados e o seu tratamento
isondbmico, com observancia de todos os requisitos legais” (Justen Filho, 2014,
p.15).

Enquanto para Hely Lopes Meirelles “a licitagdo é o procedimento
administrativo mediante o qual a Administragdo Publica seleciona a proposta
mais vantajosa para o contrato de seu interesse. Como procedimento,
desenvolve-se através de uma sucessao ordenada de atos vinculantes para a
Administracao e para os licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos os
interessados e atua com fator de eficiéncia e moralidade nos negdcios
administrativos” (Meirelles, 2010 p. 281).

Por conseguinte, Maria Sylvia Zanella Di Pietro nos ensina “a licitagdo
como o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da
funcao administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condicdes
fixadas no instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas
dentre as quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracao de
contrato. (Di Pietro, 2019 p. 556).

Os mecanismos de combate a fraudes nos contratos administrativos

Apesar de toda a legislagdo patria acerca do combate a fraudes e
corrupgao, estes instrumentos parecem nao ser suficientes para a inibir a
conduta delituosa.

Alguns 6rgaos da administragdo publica estdao zelosos no combate a estes
tipos de conduta emitindo decisdes de forma a coibir estas praticas. Como por
exemplo o Tribunal de Contas da Uniao, que ja se manifestou acerca do tema,
como podemos ver, in verbis:

“A apresentacdo de atestado com conteudo falso configura fraude a
licitacao e acarreta em declaragao de inidoneidade.” (grifei)

(Acordao TCU n° 1109/2018 - Plenario)

“A mera participacao de licitante como microempresa ou empresa de
pequeno porte, ou ainda como cooperativa (art. 34 da Lei 11.488/2007),
amparada por declaracao com conteudo falso de enquadramento nas condi¢des
da LC 123/2006, configura fraude a licitacao e enseja a aplicagéo da penalidade
do art. 46 da Lei 8.443 [declaracdo de inidoneidade], nao sendo necessario, para
a configuragao do ilicito, que a autora da fraude obtenha a vantagem esperada.”

(grifei)
(Acdérdao TCU n° 61/2019 - Plenario)

De toda sorte, alguns mecanismos podem ajudar a minimizar a incidéncia
das condutas fraudulentas, podemos citar alguns deles: implantagécz efetiva de
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programa de integridade, utilizagao de check list, capacitagao e aperfeicoamento,
definicdo de competéncias, segregacao de fungdes, matriz de responsabilidade,
transparéncia, rodizio dos agentes envolvidos sao alguns exemplos de
mecanismos que podem ser adotados afim de mitigar a fraude e corrupcao.

No tocante a implantacao efetiva de programa de integridade podemos
adotar uma gestao voltado a ética dando énfase a inspiragdes e valores, além
disso a criagdo de normas, estrutura e controles eficientes.

Ja acerca da utilizagdo de check list, podemos confeccionar um
documento que contenha toda as fases e todos os procedimentos que compde
cada fase, de forma a ser de facil auditoria.

Enquanto a capacitagao e aperfeicoamento adestra os servidores a
correta identificacdo e prevencao de atos fraudulentos, ndo sendo uma mera
faculdade do Gestor em manter seus quadros atualizados, ja no ensina o Tribunal
de Contas de Uniao, in verbis:

“Necessidade de disponibilizagdo de treinamento para o satisfatério
desempenho de atribuicoes legais.”
(Acordao TCU n® 1.007/2018-Plenario)

A segregacao de fungcdo € um importante vetor de controle, através dela
espera-se que para cada ponto decisivo do processo seja feito por servidores
distintos, de forma que um servidor fiscalize o ato do outro. Neste mister a
INTOSAI (Normas do Controle Interno do Setor Publico da Organizagcao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores) cujo a Corte de Contas
também utiliza para embasar suas fiscalizagdes, defini segregacao de fungao em
sendo:

“nao deve haver apenas uma pessoa ou equipe que controle todas as
etapas-chave de uma transagao ou evento [ou processo de execugao das
despesas publicas]. As obrigacbes e responsabilidades devem estar
sistematicamente atribuidas a um certo numero de individuos, para assegurar a
realizacdo de revisbes e avaliagbes efetivas. As fungdes-chave incluem
autorizacao e registro de transagbes, execugado e revisao ou auditoria das
transagdes.”

INTOSAI, 2007 p.45

A matriz de responsabilidade € importante para ficar claro quem reunia
competéncias para emissao de determinado ato no processo. Individualiza a
responsabilidade por determinada atitude.

A transparéncia € uma importante ferramenta de controle social, aonde o
orgao deve prestar contas para com a sociedade.

Enquanto ao rodizio dos agentes envolvidos cresce de importancia, uma
vez que o servidor detenha todas as informacgdes do processo, também aprende
toda as suas falhas, o rodizio vem como forma de mitigar as falhas associadas

aos processos.
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Além de todos os mecanismos propostos urge de importancia que as
clausulas sancionatérias estejam bem definidas e sejam devidamente aplicadas
e registradas em sistema para que as empresas tenham a correta visao e
seriedade do 6rgao publico.

Conclusao

Diante do contexto apresentado percebemos a importancia do combate a
corrupgao e pratica de fraudes.

Como foi apresentado as legislagdes parecem nao coibir esse tipo de ato,
contudo vemos alguns Orgaos Publicos como fiéis escudeiros da coisa publica,
como por exemplo citamos o Tribunal de Contas da Uniao.

De forma conclusiva o artigo apresentou uma proposta de mecanismo que
visam mitigar as praticas de fraudes e corrupgdo dentro da Administracao
Publica, visando preservar o patrimonio publico.
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Resumo

No presente artigo sao abordadas algumas teorias politicas sobre as condi¢oes
para o surgimento de regimes democraticos e as propostas para a sua
consolidagao. Diante dos desafios emergentes no cenario mundial no século XX,
o trabalho busca analisar se os fatos historicos permitem considerar que, a partir
da terceira onda democratica, os regimes democraticos ja estabelecidos podem
ser tidos como irreversiveis.

Palavras-chave: Democracia. Liberalismo. Estado de Direito. Autocracia.
Sequencialismo. Poliarquia. Globalizagdo. Nacionalismo ou Protecionismo.

Definir a democracia nao é algo trivial. Avaliar em que condi¢des ela se
encontrara consolidada também nao é tarefa simples. Por isso, modernamente,
a qualificagao da democracia € bastante debatida, uma vez que seu conceito é
carregado de viés ideoldgico e constatacbes empiricas, que vao se modificando
ao longo do tempo.

O presente artigo aborda algumas teorias apresentadas por cientistas
politicos que procuram definir como um regime poderia ser qualificado como
democratico, de que maneira a democracia emerge e se consolida. Embora
muitos paises tenham passado por um processo de transicdo a este regime,
busca-se refletir sobre a real possibilidade de se falar, no atual contexto mundial,
em consolidagao efetiva e irreversivel dos regimes ditos democraticos.

As ondas democraticas

O bergo da democracia foi a organizagao politica das polis gregas, onde
era exercida, de forma direta, pela populagcdo de homens livres, abarcando
efetivamente parcela infima da sociedade (BIELSCHOWSKY, 2011). Este seria
entdo o que ensejou 0 modelo classico de democracia, segundo informado por
Held, restrito a um pequeno numero de pessoas, as quais poderiam participar no
Legislativo e no Judiciario. Além disso, os cargos publicos eram exercidos por
um periodo curto, com métodos variados de selecao dos candidatos. A cidadania
era sinbnimo de participacdo em questdes publicas e 0 modelo era aplicado para
pequenas cidades-estados, considerando o conceito difundido na Grécia antiga

41 Mestranda em Administracdo Publica pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa —
IDP. Procuradora Federal, atualmente lotada na Procuradoria Federal na Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL.

42 Mestre em Administracdo Publica pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa — IDP.
Analista Ambiental do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade.

BOLETIM



(HELD, 1996). Porém, a concepgao moderna de democracia apresenta
contornos bastante distintos. Suas primeiras bases foram formuladas no século
XVII, com a denominada primeira onda da democracia, cujos pressupostos
alicercaram as revolucgdes burguesas na Franca, Estados Unidos e Inglaterra, em
oposigao a regimes absolutistas. Ja a segunda onda da democracia, difundida na
metade do século XX, apds a segunda grande guerra mundial, ocorreu com a
derrocada de regimes totalitaristas nazistas e fascistas, ensejando a
intensificacdo de debates e estudos sobre a emergéncia e sobrevivéncia das
democracias. A denominada terceira onda, por sua vez, consistiu na oposi¢ao a
regimes de direita autoritarios na Europa, especialmente em Portugal e Espanha,
a partir do inicio da década de 1970, espraiando-se pela América Latina, a partir
do final daquela década, e para Asia e Africa, a partir da década de 1990.
Representaria, assim, a sucessao de regimes autocraticos militares para regimes
democraticos.

Iniciada a década de 1990, pensara-se ter chegado o “Fim da Histéria”,
restando solucionadas as grandes questdes do passado (HARARI, 2018, p.22).
Assim, estar-se-ia adentrando na fase de efetiva consolidagdo de regimes
democraticos, partindo-se do principio de que, adotadas instituicbes
democraticas, estas seriam necessariamente incorporadas, enraizadas pela
populagdo e simplesmente aceitas, colocando um fim na histéria. Indaga-se,
contudo, sobre a efetiva consolidagdo, no atual cenario, dos regimes ditos
democraticos.

Condicdes para a instituicado de regimes democraticos

Modernamente, a qualificagcdo da democracia € bastante debatida, ja que
seu conceito é carregado de viés ideoldgico e constatagdes empiricas, mutaveis
ao longo do tempo.

Schumpeter apresentava uma perspectiva sobre o funcionamento da
democracia como um sistema politico no ambito do qual os cidadaos poderiam
ir pacificamente as urnas para eleger seus representantes. Segundo o autor, a
qualificacao do regime democratico se daria com a competicao pelo voto (eleigao
de governantes) num contexto de concorréncia entre partidos (multi ou
bipartidarismo). Governantes estariam, assim, em constante situagdo de
incerteza, sujeitando-se a concorréncia pelos votos a fim de se manterem na
lideranca.

Porém, Schumpeter entendia que ndo era pressuposto necessario para a
caracterizagdo da democracia a ideia de sufragio universal, sendo admissivel que
pequeno grupo fosse responsavel pela manutencao do sistema eleitoral. Nesse
contexto, defendia um arranjo institucional especifico: parlamentarista, com
desenho eleitoral majoritario — como ocorre na Inglaterra. Pela sistematica
majoritaria, a maioria do parlamento transforma-se em governo, impondo sua
agenda sobre a minoria e, como consequéncia, viabilizando a governabilidade. A
participagdo dos cidadaos poderia, assim, restringir-se a escolha do lider da
nacao e a construgdao do debate publico (SCHUMPETER, 1961), tendo como
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modus operandi a aprovagao do governo pelo povo ou por uma parcela da
populacao — e nao diretamente a execugao da governanga pelo proprio povo.

Da perspectiva schumpeteriana, a democracia refere-se as regras
existentes para a concorréncia politica; porém, nao seria um fim em si mesma,
mas um instrumento de governabilidade conforme os principios estruturais de
cada sociedade (CHICARINO). Outrossim, a democracia nao se confundiria com
a concepcao de Estado de Direito, mas deveria observar determinados principios
universais como a liberdade de expresséao e de informacgao. Significa dizer que o
autor reconhece que a democracia pode instrumentalizar a observancia de tais
principios, elementares ao Estado de Direito, na medida em que possibilite a
coexisténcia de interesses e a coordenacgao da politica com a opinido publica;
mas a mera instauragdo de regimes democraticos ndao assegura, na pratica, a
adogao de tais principios.

Todavia, a democracia neste formato pode nao ser aplicavel em todas as
nagoes, cujas configuragdes sociopoliticas sdo distintas entre si. Como regime
politico, nem sempre produzird os mesmos resultados ou abrangera os diversos
interesses e ideais (CHICARINO). Nesta toada, a partir da segunda onda
democratica, outros estudiosos, cientistas politicos e economistas passaram a
debater como as democracias emergiriam ou morreriam.

No final dos anos 80, no movimento da segunda onda, havia muito
entusiasmo a favor da promoc¢do da democracia. Com o fim da bipolaridade
mundial, grandes poténcias ocidentais passaram a entender que a ascensao de
regimes democraticos seria a forma de possibilitar que as pessoas se tornassem
livres, exercendo plenamente esta liberdade. Assim, a segunda onda
democratica ocorreu com o surgimento da narrativa liberal, adotada por diversos
governos como uma marcha inevitavel da historia (HARARI, 2018, p.17).

Contudo, a partir da segunda metade da década de 90, alguns estudiosos,
em diversas partes do mundo, passaram a questionar esta ideia com pessimismo,
pois, muitas vezes, as eleicbes eram mero instrumento para erupgao perigosa de
lideres que restringiam direitos e abusavam do poder, inclusive mediante a
pratica de atos de corrupgao. (CAROTHERS, 2007). Nessa perspectiva, a ideia
de democracia poderia estar sendo solapada pela corrupgao e por desvios de
poder estreitamente relacionados a verdadeiros regimes autocraticos.

Neste sentido, Cockcroft alerta que a corrupgcdo motiva muitos eventos
relacionadas a politica no mundo e, como tal, enseja problemas profundos e
complexos no tocante a pobreza e a desigualdade social, especialmente em
paises subdesenvolvidos. Ocorre em grande escala quando, sob determinados
regimes, lideres politicos buscam alavancar seu poder. Ademais, em muitos
paises, historicamente, o levantamento de fundos para partidos politicos envolve
atos de corrupgao, que possibilitam doagdes por entes privados. Por sua vez, o
financiamento politico também busca comprar apoio para a alocagao especifica
de fundos publicos ou para que se edite uma nova legislagdo de interesse dos
financiadores.
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O combate mundial dessas mazelas era preterido face a bipolaridade
mundial existente no periodo da Guerra Fria, a pretexto de garantia da seguranca
nacional, propiciando melhores condicbes a ascensao de diversos regimes
autocraticos no mundo. O maior simbolo dessa indiferenca do Ocidente em
relacdo a corrupgdo nos tempos da Guerra Fria ocorreu na Republica
Democratica do Congo (RDC), com o golpe implementado por Mobutu em 1960,
que havia abortado a primeira tentativa de estabelecimento de um regime
democratico no pais, €, com isso, se colocaria no poder pelos proximos trinta e
sete anos, através da manipulagao de recursos do Estado (COCKCROFT, 2012).

Porém, mesmo diante do fim da Guerra Fria, que ensejou a terceira onda
democratica, verificou-se que esta suposta democratizagao acelerada estaria, na
verdade, a produzir uma espécie de "democracia nao liberal". Constatou-se,
também, que os estados democratizantes seriam mais propensos a conflitos do
que as autocracias estaveis. Outrossim, a busca simultanea da democracia e da
reforma do mercado em paises com “minorias dominantes no mercado” levaria
a conflitos étnicos e a reagdes contrarias a esta concentragcao de mercado. Nesse
contexto, ascende uma teoria politica segundo a qual haveria a necessidade de
um processo de democratizagao sequencial ou um sequenciamento democratico
até que se possibilitasse a consolidagao da democracia (CAROTHERS, 2007).

Com efeito, segundo a ideia sequencialista, nem sempre a
democratizagao, em especial, a realizagcao de eleigdes abertas, seria positiva,
pois existiriam paises ainda ndo preparados para a ascensao desse regime, o que
propiciaria o exercicio do poder por politicos extremistas e aumentaria as
chances de ocorréncia de conflitos. Seria, portanto, necessaria a prévia
conformagéao e pleno funcionamento de um estado de direito, mantendo-se os
regimes autocraticos em vigor até que este feito ocorra, pois s6 entao estaria
possibilitada a “participagcao politica de massa” ou o “plebiscito de massa”.
Propde-se, assim, a observancia desse caminho sequencial poderia racionalizar
a ascensao do regime democratico, submetendo as agdes das massas recém
empoderadas e dos lideres recém-eleitos a forgca coercitiva das leis e das
instituicdes (CAROTHERS, 2007).

Nesse contexto, diversos estudiosos tentam informar quais seriam as
condi¢cbes necessarias para a transicao de regimes autocraticos para regimes
verdadeiramente democraticos. Przeworski traz um desdobramento para a ideia
de democracia construida por Schumpeter, no sentido de que ela representaria
uma competicdo organizada por regras. Assim, no ambito desta competicao,
haveria diversos partidos politicos, cada qual com seus interesses e ideias, sendo
um deles ganhador das eleicbes e os demais, perdedores; ademais, restaria
garantida a periodicidade na competicdo, permitindo a alternancia do poder
(O’DONNELL, 1999, p. 10). Esta concepc¢ao de democracia institucionalizada se
coaduna com o conceito de instituicoes proposto por North: constituem as regras
do jogo na sociedade ou, mais formalmente, sdo as restricbes que os homens
concebem para moldar as interagdes, acabando por estruturarem incentivos no
ambito de um sistema de trocas, sejam elas politicas, sociais ou econémicas
(NORTH, 1990, p.3).
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Dahl, por sua vez, apresenta o conceito de pluralismo societal, isto é, a
igualdade de acesso e de controle aos recursos de poder socioecondmicos e de
coercdo como aspecto mais relevante para a ascensdo de um regime
democratico. O autor propde que determinadas instituicdes seriam politicamente
necessarias para a configuragao de um regime democratico, conformadas por
determinados arranjos, praticas ou instituicbes politicas minimas, que se
sucederiam gradativamente, mas que, na pratica, estariam longe de
corresponder aos critérios democraticos ideais. Segundo o autor, o conjunto de
tais instituicbes abarcaria: (i) funcionarios eleitos; (ii) eleicbes justas, livres e
frequentes (sufragio universal); (iii) liberdade de expressao; (iv) fontes de
informagao diversificadas; (v) autonomia para as associagdes; (vi) cidadania
inclusiva (DAHL, 1997). Em suma, o autor propde que as instituicdes vao sendo
gradativamente construidas nos regimes democraticos, variando o momento de
sua emergéncia e o grau de efetivacdo em cada pais, mas seguindo um padrao
comum de consolidagao (DAHL, 1997).

Nesta concepgao, o sufragio universal apresenta-se como ponto fulcral de
distingéo entre a democracia representativa e as demais formas democraticas.
Cita-se, como exemplo, o sufragio universal para eleicao de membros do Poder
Legislativo, primeiro aspecto que emergiu deste instrumento fundamental a
caracterizagao de uma democracia representativa, mas que, gradualmente, se
expandiu para abarcar a possibilidade de outras expressdes da cidadania, como
a criagao de associacgdes politicas, que originaram a criacao de partidos politicos,
a participagao mais direta em matérias politicas, e a troca de informagdes.

Destaca-se, ainda, um aspecto central para a conformagao da democracia
representativa moderna: a denominada poliarquia, ou democracia poliarquica.
Tal conceito refere-se a um sistema politico que engloba as seis instituicdes ja
mencionadas, necessarias para assegurar o governo de um pais, abarcando a
participacao efetiva, o controle dos programas de governo, a igualdade de voto,
o entendimento e a compreensao efetiva de todo o sistema e dos acontecimentos
politicos, possibilitando a inclusao plena dos cidadaos nos assuntos da sociedade
(DAHL, 1997).

As dificuldades para emergéncia de um regime democratico

Fica evidente que Dahl considera que a democratizagdo € um processo,
isto €&, uma sucessdao de transformagdes historicas que culminam no
desenvolvimento de sistemas gradativamente mais efetivos de participagéao e
contestacao publica. A propria concepgao de sufragio universal sofreu mutacées,
e apenas no século XX entendeu-se a necessidade de que o regime democratico
abrangesse toda a populacido adulta com residéncia permanente no pais.

De toda forma, o autor reconhece que as instituicdes apresentam falhas e
carecem de aprimoramento, exigindo estratégias tanto para a transi¢cao de paises
ndao democraticos em paises democraticos quanto para consolidagcao dessas
instituicbes em paises mais recentemente democratizados e, ainda, no caso de
democracias mais antigas, para ultrapassar o nivel de democracia existente. Para
0s primeiros dois casos, trata-se de alcancar o nivel de democracia poliarquica
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(efetivamente mais representativa e inclusiva) e, para ultimo, havera, ainda, a
possibilidade de incremento da inclusdo e da participagao, isto é, um nivel de
democratizagéo além da democracia poliarquica (DAHL, 1997).

Carothers (2007), no entanto, é bastante critico quanto a ideia do
sequencialismo, que parte do principio de que os autocratas buscariam
voluntariamente a reforma ou seriam impelidos por imperativos do
desenvolvimento econémico a busca-la. Porém, esta ideia estaria a superestimar
a disposicao e a capacidade dos autocratas de construir uma base solida para a
democracia e a capacidade dos Estados Unidos de influenciar as decisdes de
outras sociedades sobre como proceder com a mudanca politica. A racionalidade
sequencialista passou, inclusive, a ser utilizada pelos detentores de poder em
alguns paises ndao democraticos sob o argumento de que sua reticéncia em
relacao a abertura da competicao politica refletia, na verdade, um compromisso
mais profundo com a democracia a longo prazo.

Przeworski (1997) também critica a ideia, proposta a partir da década de
1950, de que a rota para a democracia seria circular, isto é, a teoria segundo a
qual as ditaduras seriam mais adequadas a geracdo de desenvolvimento
econdmico nos paises pobres e de que, uma vez estabelecidas, seus regimes
ditatoriais abririam caminho a democracia. A critica do autor refere-se ao fato de
que ha divergéncia quanto aos impactos de determinados regimes no
crescimento econémicos dos paises; ademais, nem sempre a transicao para a
democracia eleva, necessariamente, o nivel de desenvolvimento econémico.
Carothers também destaca a possibilidade de haver um progresso econémico
substancial mesmo sem grandes progressos em direcao ao estado de direito,
ndao havendo necessaria relagao entre desenvolvimento e democracia. Nesta
linha, para Przeworski (1997), tais fatores nao nos permitiria aceitar que
democracias seriam produzidas pelo desenvolvimento econdmico de ditaduras.

Sobre esse aspecto, Carothers (2007) chama a atengao para o fato de que
a construcao de um Estado de Direito efetivo, como pré-condig¢ao para implantar
a democracia, nao interessaria aos governos autocratas, pois os elementos
essenciais a sua configuracado ameagariam diretamente a permanéncia deste tipo
de governo. Ademais, os autocratas nao seriam construtores de um estado
natural; a histéria demonstra que governos autocratas, na verdade, resultam em
estados altamente debilitados, repletos de patronato, corrupgao e
incompeténcia. Assim, quanto mais eficiéncia e imparcialidade, menos maleavel
sera o0 aparato estatal para os propdsitos dos autocratas, refletindo baixa
probabilidade de que estes governos tenham interesse na construgdo de um
Estado capaz. Assim, embora se admita haver excegdes, os autocratas
apresentam-se, comumente, como personalidades repressivas posando como
reformadoras, mas verdadeiramente contrarias a implantacdo do Estado de
Direito, além de desinteressados pelo desenvolvimento econémico e pelo bem-
estar dos cidadaos, perpetuando um legado de paises marcados pelo
protecionismo a certos grupos privilegiados na sociedade e por baixas condi¢oes
socioeconémicas.

Por outro lado, a democratizagdo nao seria uma panaceia capaz de
solucionar todas as deficiéncias de um Estado, pois ela mesma poderigﬁntribuir
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para os problemas afetos ao estabelecimento de um efetivo Estado de Direito.
Isso porque a introdugcao ou reintrodugcao de eleicbes em uma sociedade
anteriormente fechada pode aumentar o patrocinio politico no dominio judicial; o
relaxamento dos controles autoritarios pode gerar um enfraguecimento da
aplicagao da lei, levando a um aumento do crime; e partidos politicos que buscam
0 poder em novas democracias tendem a se tornarem instrumentos para
financiar e influenciar corruptos.

Igualmente, Carothers (2007) reconhece que democracias em
desenvolvimento também podem ensejar empecilhos a construgao do Estado, a
exemplo da ascensado de novos partidos politicos em busca de fontes de forga
que abusam do Estado em sua tentativa de construir redes de patrocinio; e dos
periodos de governos de coalizao frageis e em mudanca, que podem impedir o
desenvolvimento institucional e a implementacao sustentada de politicas. Nao
obstante, admite-se que a alternancia no poder contribui significativamente para
o progresso do Estado de Direito, ajudando a romper as concentragcdes
estagnadas de poder. Segundo o autor, ao contrario do que ocorre na autocracia,
nao existe conflito subjacente entre a democracia e o Estado de Direito, e sim
uma relagao de compartilhamento — muitos elementos da democratizagao trazem
progresso para o estado de direito e vice-versa.

Outrossim, mesmo diante da abertura de determinados regimes para a
democracia, permanece questdao acerca da sua consolidacdo, de modo
irreversivel. Ela é, de fato, possivel?

Entende-se que a transicdo de um regime autocratico para um regime
democratico poderia se dar de forma negociada ou ndo. A abertura para o regime
democratico, em contraposicao a regimes militares, foi mais ou menos violenta a
depender do pais — em alguns ocorreu com emprego de armas. No Brasil, a
Constituicdo de 1988 representou esta transicdo, como resultado de um
processo lento e gradual. Porém, cabe indagar se, para além dos paises com
tradicdo democratica, como Estados Unidos e Inglaterra, €, de fato, possivel
afirmar que a democracia esta consolidada em paises ao redor do globo.

A inexisténcia de democracias definitivamente consolidadas

Na terceira onda da democratizagao houve, de fato, uma disseminagao da
ideia de que ser eleito seria a raiz da legitimidade governamental; Estados Unidos
e, em menor medida, outras poténcias ocidentais, falaram, nas ultimas décadas,
sobre seu compromisso com a democracia global, mas tal retérica mais se
alinhava aos interesses econdmicos ou de seguranga ocidentais, ja que, ao
mesmo tempo, em muitos lugares, estas mesmas poténcias mundiais
continuavam apoiando ou convivendo com governos autocraticos por uma série
de razdes, especialmente quando se tratavam de autocracias estaveis
(CAROTHERS, 2007).

A narrativa liberal propunha, assim, a ascensao de regimes democraticos
e havia se tornado uma espécie de “mantra global” adotada por diversos
governos. A ideia era que a liberalizagcao de mercados e globalizagao dos
sistemas politicos e econdmicos traria como resultado paz e prosperld de para
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todos. Nesta perspectiva, democracia politica, direitos humanos e capitalismo de
livre mercado deveriam caminhar juntos (HARARI, 2018, p.17).

Nos anos 2000, a receita neoliberal prevalecia no cenario mundial, a
despeito de se reconhecer as vicissitudes que necessitariam ser solucionadas,
uma vez que parcela consideravel do planeta continuava dominada por tiranos,
€ mesmo nos paises mais liberais muitos cidadaos ainda sofriam com a pobreza,
a violéncia e a opressao, todas contendo vinculos intrinsecos também com atos
de corrupgao. Porém, segundo tal narrativa, conferir mais liberdade as pessoas
propiciaria a superacao desses problemas (HARARI, 2018, p.17). Assegurar-se-
ia a liberdade desde que os direitos humanos estivessem protegidos, o direito ao
voto garantido, fossem estabelecidos livres mercados e possibilitada a livre
circulagao de individuos, ideias e bens pelo mundo (HARARI, 2018, p.17).

Contudo, a partir da crise financeira de 2008, pessoas comecam a ficar
desalentadas com a narrativa liberal. Percebe-se que muitos governos nao-
democraticos ainda mantém legitimidade significativa sem elei¢des, sendo que a
atuacdo da comunidade internacional pouco contribui para alteracdo dessa
realidade, embora, em alguns poucos paises, as poténcias ocidentais tenham
contribuido para a ascensao de um regime democratico — mais com objetivo de
influenciar as elei¢cdes do que propriamente auxiliar (CAROTHERS, 2007).

Historicamente, a transicdo entre regimes é motivada por crises
econdmicas ou de algum outro jaez. A globalizacdo tem propiciado novas
revolugdes e quebras de paradigmas, com drasticas consequéncias para alguns
setores da sociedade. Movimentos de trabalhadores, associados ao sindicalismo,
operarios — homens brancos e com certa idade, por exemplo, tém sofrido com a
revolugcao tecnoldgica, amargando crises econémicas com altos indices de
desemprego. Seriam, assim, os perdedores da globalizagdo. Nesse contexto,
percebe-se que a busca pelo bem-estar social deixa de ser uma busca global,
tornando-se regional ou local. Retoma-se a ideia de construgdo de muros e de
sistemas protecionistas (HARARI, 2018, p.17), conquanto o espago geografico e
as comunicagoes tentam resistir a retomada de fronteiras. Fica evidenciada certa
nostalgia pela velha ordem mundial, por aqueles que “simplesmente ndo querem
abrir mao de seus privilégios raciais, nacionais ou de género” ou por outros que
acreditam que a “liberalizacao e globalizagdo sao uma grande farsa que confere
poder a uma elite minuscula as expensas das massas” (HARARI, 2018, p.17).

Ao tempo em que novas tecnologias permitem rapida e ampla divulgacao
dos acontecimentos mundiais, regimes ditatoriais, guerras civis e grupos
armados isolam certas populagées, onde a ideia de liberdade € subjugada. Por
outro lado, “governos supostamente democraticos solapam a independéncia do
sistema judiciario, restringem a liberdade de imprensa e enquadram toda
oposigao como traicao” (HARARI, 2018, p.17). Em alguns paises, como Russia e
Turquia, ascende um modelo democratico nao liberal, traduzido em “francas
ditaduras”. Parece-nos que se a ideia sequencial de transigdo (considerando o
momento em que as instituicbes democraticas comecariam a funcionar) e
consolidagdo da democracia favorecesse esta pretensa irreversibilidade, nao se
estaria vivenciando tal sensacao de retrocesso, cuja retorica € apresentada por
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governos protecionistas, anti-imigracao, nacionalistas e contrarios a movimentos
progressistas de reconhecimento de identidades.

Outrossim, Carothers (2007) esclarece que haveria um paradoxo no
argumento sequencialista: por um lado, defende a cautela e 0 minimalismo em
relacdo a promoc¢ao da democracia, alegando que esta além da influéncia do
Ocidente moldar ou controlar processos de democratizagao imprevisiveis; por
outro, adota a crenga de que o Ocidente tem o poder de moldar a mudancga
politica em outras sociedades, convencendo cidadaos frustrados e mobilizadores
a ignorar seu proéprio desejo de participar aberta e ativamente na politica. Para o
autor, a superacado dos desafios ao processo de democratizagdo nao seriam
propriamente requisitos prévios, sem 0os quais a democratizagdo nao poderia
avancar significativamente (como propde a teoria sequencialista), mas fatores
que tornam o processo de democratizagdo mais ou menos dificultoso. Esses
fatores, como regra, negativos, ndo seriam necessariamente impeditivos da
democratizagao, pois existem democracias bem-sucedidas que apresentam uma
ou outra destas caracteristicas enviesadas (CAROTHERS, 2007).

A esse despeito, a teoria sequencialista teve o importante papel de pontuar
os efeitos das condigdes econdmicas, sociais e politicas de um pais, bem como
de estruturas e legados historicos sobre o sucesso de uma transicao
democratica, pois as eleigdes livres, por si sO, ndo produziriam mudangas
fundamentais, estando estas muito atreladas ao desenvolvimento da capacidade
do Estado e, portanto, ao estabelecimento de um Estado de Direito efetivo
(CAROTHERS, 2007). Como alternativa, Carothers (2007) propde a ideia de
gradualismo, que visa construir a democracia lentamente em certos contextos,
mas nao evitar ou adiar indefinidamente o elemento central da democratizagao:
o0 desenvolvimento de processos justos e abertos de competicao e escolha
politica. A introdugao gradual de componentes-chave da competigao politica, isto
€, de diferentes formas iterativas e cumulativas, a depender do contexto, em vez
de todas de uma sO vez, seria uma alternativa melhor do que adiar
completamente a democracia em paises onde os fatores estruturais subjacentes
apontam para um caminho democratico dificil (CAROTHERS, 2007).

O autor reconhece, no entanto, que mesmo esta teoria é utilizada como
subterfugio para certos governos autoritarios, que estariam a adotar um
gradualismo pseudodemocratico, por meio do qual exageram no impacto politico
que as reformas econOmicas provavelmente exercerdo e limita as reformas
politicas a passos muito pequenos. Assim, o autor informa que esta nova
abordagem aponta para a necessidade de passos pequenos, mas significativos,
que criem espagco e mecanismos para a verdadeira competicdo politica e
indiguem o caminho para um eventual fim do monopdlio dos governantes sobre
o poder (CAROTHERS, 2007).

Por outro lado, considerando a proposta de Dahl, é preciso observar a
publicacao de seu trabalho data de 1998, ou seja, ndo aborda especificamente a
democracia e os paises democraticos no século XXI. Assim, deve-se levar em
conta que, no ano 2000, inumeros paises ainda nao haviam atingido nenhum nivel
de democratizacao; e mesmo nos paises mais avangados e liberais, ainda hoje a
pobreza, a violéncia e a opressao € a realidade vivenciada pgr [iiiversos
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individuos, que nao exercem efetivamente qualquer cidadania. Nessa linha,
embora as instituicbes propostas sejam necessarias ao avango da democracia, a
presenga de uma ou de muitas delas ndo garante uma solugéo para os problemas
enfrentados pelos governos ditos liberais, que se agravaram a partir da crise
financeira de 2008.

Nao se nega que a cooperagdao humana requer a criagao de institui¢oes,
enquanto regras de comportamento editadas para traduzir restricbes e aumentar
possibilidades para os individuos, como o exercicio da cidadania inclusiva.
Outrossim, mesmo diante das deficiéncias da visao liberal e do sistema
democratico, que, como proposto por Dahl, consistiria num processo gradual de
conformacéo, de fato, ndo se conhece modelo politico mais bem-sucedido do
que a democracia liberal. Porém, ha paises que adotam um regime supostamente
democratico, mas nao liberal, que refletem verdadeiros regimes totalitarios, tais
como Russia e Turquia. Traduzem-se em oligarquias sob o véu da democracia.
Ademais, é possivel observar que a revolugao tecnoldgica associada a existéncia
de fatores que tornam o processo de democratizacdo mais arduo também
estariam a propiciar a ascensao de governos extremistas de direita, uma vez que
cada pais apresenta caracteristicas préprias, podendo conter em seus regimes
democraticos alguns elementos enviesados, a sugerir a ocorréncia de uma légica
ciclica, que possibilita, mesmo em Estados de Direitos minimamente
estabelecidos, haja uma retomada de regimes autocraticos.

Consideracgoes finais

A terceira onda democratica, iniciada na década de 1970, em oposicao a
regimes autoritarios de direita, espraiou-se pelo mundo e chegou ao apice na
década de 1990 na Asia e na Africa. Acreditava-se que, atendidos certos
requisitos para a instituicdo da democracia, grandes desafios relativamente a
instituicado de Estados democraticos, com capacidade estatal minima, poderiam
estar prestes a serem solucionadas. Havia, supostamente, chegado o “Fim da
Historia” (HARARI, 2018, p.22), com a emergéncia da fase de efetiva
consolidagcao de regimes democraticos. Partia-se do principio de que, adotadas
instituicbes democraticas, elas seriam incorporadas pela populagcao e
automaticamente aceitas, colocando um fim na histéria.

Porém, ao que tudo indica, ndo estamos no fim. Apds a crise de 2008,
passamos agora por um momento histérico que nao tem uma narrativa prépria —
dominacgao, revolugao ou libertacao global — que busca abranger toda a espécie
humana. Ascendem governos extremistas de direita que se opdem a visao global,
relativizando os ideais liberais sob a perspectiva nacionalista e protecionista
(HARARI, 2018, p.22). Outrossim, muitos paises, com lideres que adotam a
retorica democratica, exercem verdadeiros governos autocraticos e tal realidade
nao parece que sera alterada em curto espago de tempo. Ainda, € possivel
considerar que a revolugao tecnoldgica, associada a fatores que tornam o
processo de democratizagcdo mais arduo, permitiria a ascensao de governos
extremistas de direita, uma vez que, mesmo em Estados democraticos
minimamente estabelecidos, a existéncia de elementos enviesados em seus
governos seria capaz de promover a retomada de regimes autocraticos.

]
|[||] 0

BOLETIM



E preciso, assim, indagar se o regime democratico liberal, mesmo
naquelas nagdes em estagio mais desenvolvido, ndo esta sendo transformado
em mera retorica, encobridora de posi¢gdes politicas extremistas. Por traz do
discurso democratico, tais regimes podem converter-se em verdadeiras
ditaduras do voto, de transformagdes econémicas e sociais que vem sendo
vivenciadas mundo afora, da luta de certas classes para manutencao de
privilégios (que buscam, inclusive, a reversao do processo de integragao global,
a exemplo do Brexit), do avango tecnoldgico e da manipulacao de informacdes
por meio de tecnologias disruptivas.

Vislumbra-se que muitos desafios enfrentados no século XXI apontam
para a inexisténcia de regimes democraticos efetivamente consolidados ou
irreversiveis, com elementos estruturais bem definidos e absorvidos, que, por sua
vez, nao teriam necessariamente o condao de impedir a ascensdao de novos
regimes autocraticos (mesmo quando conformado um Estado de Direito efetivo,
com capacidade estatal minima) ou a perpetuagcao daquelas ainda vigentes por
mais um longo periodo.
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Introdugéao

A Lein® 13.467, de 13 de julho de 2017, também conhecida como reforma
trabalhista, alterou diversos dispositivos da Consolidag¢ao das Leis do Trabalho -
CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943.

No que diz respeito ao trabalho da mulher em ambientes insalubres, a Lei
introduziu o art. 394-A, passando a exigir a apresentacdo de atestado médico
para o afastamento de gestantes de atividades consideradas insalubres em grau
meédio ou minimo e em qualquer grau para o afastamento de lactantes, verbis:

Art. 394-A. Sem prejuizo de sua remuneracao, nesta incluido o valor do
adicional de insalubridade, a empregada devera ser afastada de: | - atividades
consideradas insalubres em grau maximo, enquanto durar a gestagao; (Incluido
pela Lei n°® 13.467, de 2017)

I - atividades consideradas insalubres em grau médio ou minimo,
quando apresentar atestado de saude, emitido por médico de confianga da
mulher, que recomende o afastamento durante a gestacao;

" - atividades consideradas insalubres em qualquer grau, quando
apresentar atestado de saude, emitido por médico de confianga da mulher, que
recomende o afastamento durante a lactacdo. (Grifamos)

Insurgindo-se contra essas alteragdes, a Confederagcdo Nacional dos
Trabalhadores Metalurgicos impetrou, no Supremo Tribunal Federal - STF, Acao
Direita de Inconstitucionalidade - ADI n°® 5.938/DF, questionando a
constitucionalidade da expressao “quando apresentar atestado de saude emitido
por médico de confianga da mulher, que recomende o afastamento” do art. 394-
A, Il e lll, da CLT, introduzido pelo art. 1° da Lei n°® 13.467, de 2017.

A ADI foi declarada procedente, com base no argumento, entre outros, de
que a Constituicdo consagrou a protecdao do mercado de trabalho da mulher,
mediante incentivos especificos, nos termos da lei.

De acordo com o Ministro Relator Alexandre de Moraes “nao procede o
argumento ad terrorem de que a declaragao de inconstitucionalidade poderia
acarretar retragcao da participagao da mulher no mercado de trabalho. Eventuais
discriminagdes serao punidas nos termos da lei, e o préprio texto constitucional

43 Secretdrio Adjunto de Trabalho no Ministério da Economia, possui graduacdo em Ciéncias Contabeis e é
mestrando em Administracdo Publica pelo IDP.

44 Capitdo do Exército Brasileiro e mestrando em Administrac3o Publica pelo IDP.

4 Deputado Federal pelo Estado de S50 Paulo e mestrando em Administracdo Publica pelo [DP
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determina, de maneira impositiva, a “protegao ao mercado de trabalho da mulher,
mediante incentivos especificos, nos termos da lei” (CF, art. 7°, XX).”

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo perquirir se os
incentivos gerados pela decisao favorecem, ou nao, a protecdo do mercado de
trabalho da mulher e o bem-estar social.

Nao estao no escopo desta analise: o mérito juridico da decisao, a legistica
da norma impugnada nem tampouco a necessidade de protecdo a saude da
mulher gravida e a lactante.

Anadlise dos incentivos gerados pela decisdo
Bugarin e Meneguin (2008)*, ensinam que “o mercado de trabalho tem a
funcao de fazer a ponte entre a procura por mao-de-obra e a oferta de trabalho.”
Ainda de acordo com os autores, o mercado de trabalho no Brasil sofre
forte influéncia dos tribunais trabalhistas:

“Provavelmente, as instituicbes que mais influenciam o mercado de
trabalho sdo os tribunais trabalhistas, de maneira que é importante detalhar seu
funcionamento. Segundo o IPEA e o Banco Mundial, a cada ano sao ajuizados,
no Brasil, 2 milhdes de acgbes judiciais pelos trabalhadores contra seus
empregadores atuais ou passados. Depois de iniciada a agao judicial, o caso vai
para conciliacdo. Se ndo houver acordo, a matéria é encaminhada ao juiz. A
duragao meédia para se ter uma decisao € de 31 meses, sendo que pode haver
apelacao da sentenca por duas vezes.

Este mesmo relatério informa que o procedimento comum dos tribunais
trabalhistas é ratear o valor da acdo: os trabalhadores recebem
aproximadamente 40% do valor disputado, o que faz com que os assalariados
tenham incentivos a litigar na justica com mais frequéncia e inflacionar suas
demandas. Em contrapartida, os empregadores se sentem estimulados a nao
pagar todos os direitos acumulados dos trabalhadores na rescisao e a aguardar
até que sejam obrigados a fazé-lo judicialmente.

O relatério do IPEA e do Banco Mundial (2002, p. 26) resume bem os
efeitos da Justica Trabalhista no seguinte paragrafo:

Dada a alta incidéncia de causas trabalhistas, ndo surpreende
que a justica do trabalho influencie significativamente os
produtos do mercado de trabalho. Os tribunais impdem custos
diretos e indiretos aos usuarios. Os custos diretos dos litigios
mais frequentes sdo as taxas pagaveis ao Estado e aos
advogados, que sao suportados pelas empresas. Estes custos
ndo sao despreziveis. Todavia, os custos indiretos devidos a
mudanca de comportamento sdo muito maiores e recaem sobre
os empregados e os empregadores. O litigio frequente implica
que os custos de mao-de-obra em termos de pagamento futuro
de multas e honorarios advocaticios sdo incertos para o
empregador no tempo do emprego, o preco real da méao-de-obra

46 A informalidade no mercado de trabalho e o impacto das instituicdes: uma andlise sob a dtica da teoria
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s0 sera conhecido cinco anos depois da rescisao do contrato —
apos o que o sistema judiciario ndo aceita mais denuncias. Frente
a essa incerteza, os empregadores se tornam cautelosos na
contratagcao de novos trabalhadores, aumentando o cuidado na
triagem e, dessa forma, aumentando igualmente seus custos de
contratagcdo. Embora ndo existam provas sistematicas, € provavel
que isto tenha reduzido o emprego.

Na mesma linha do que apontam os autores, o juiz do trabalho Ben-Hur
Silveira Claus, por ocasidao do | Seminario Nacional sobre a Efetividade da
Execucao Trabalhista, realizado pelo Tribunal Superior do Trabalho (TST), no ano
de 2015, afirmou que o maior desafio da Teoria Processual Contemporanea é o
de redistribuir o 6énus do tempo do processo, ou seja, de equiparar a
responsabilidade pela demora do processo entre as partes.

Considerando a influéncia da justica trabalhista no mercado de trabalho e
o fato de que o rateio do custo do tramite do processo recai sobre trabalhadores
e empregadores de maneira ndo equitativa, convém examinar o prazo desse
tramite no 1° grau.

O Grafico a seguir, apresenta os dados do anuario do CNJ#’, publicado em
outubro de 2016, analisando os casos nao solucionados até o final do ano de
2015:

Grafico 3.84 - Tempo médio de tramitagao dos processos pendentes no 12 grau (exceto juizados especiais): execugao x conhecimento

Execucao Conhecimento
89 Justica Estadual ]
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http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/83679-fase-de-execucao-e-a-gue-mais-aumenta-tempo-de-tramitacao-de-processos

Consoante os dados do grafico publicados no anuario, no 1° grau da
Justica do Trabalho, o tempo médio de tramitacdo do processo é de 6,1 anos,
sendo 1,2 ano na fase de conhecimento*® e 4,9 anos para execugao da sentenca.

Esse tempo de tramitagcdo do processo na justica trabalhista somado a

falta de equidade no rateio do 6nus pela demora do processo entre as partes
promovem incentivos diferentes para o trabalhador e para o empregador.

47 Conselho Nacional de Justica - instituicdo publica que visa aperfeicoar o trabalho do sistema judiciario
brasileiro, principalmente no que diz respeito ao controle e a transparéncia administrativa e processual.

http://www.cnj.jus.br/sobre-o-cnj/quem-somos-visitas-e-contatos. Acesso 13/09/2019

48 Fase de conhecimento é etapa do processo na qual o juiz precisa ouvir as partes, testemunhas e formar
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No caso do julgamento da ADI, a decisao do STF impde a transferéncia da
empregada gestante ou lactante para local salubre e a manutencdo do
pagamento integral do salario, inclusive adicional de insalubridade. Nesta
situacao, o empregador devera contratar outra pessoa para realizar a atividade
em local insalubre, passando a pagar salarios para duas pessoas, enquanto
apenas uma delas realizara a atividade em local insalubre. Ademais devera
adequar o local salubre para receber a empregada gestante ou lactante, mesmo
que a atividade nao demande seus servicos.

Contudo, se optar por demitir a empregada gestante ou lactante,
interrompendo o contrato de trabalho, podera ter que pagar, em torno de 40%
do valor devido a empregada a partir do prazo médio de 6 anos, na hipotese de
a empregada demitida ingressar com agao judicial. Caso o valor do pagamento
da causa trabalhista seja inferior ao valor correspondente ao pagamento do
salario da empregada gestante ou lactante somado ao salario devido a outra
pessoa contratada para realizar a atividade em ambiente insalubre, o empregador
sera incentivado a demitir a empregada.

Por outro lado, a empregada demitida sera incentivada a ingressar com
acao na justica trabalhista para reparar o prejuizo causado pela demissao. No
entanto, é possivel que ela esteja disposta a abrir mao de parte do valor que lhe
seria devido, a fim de obter uma resolugdo mais breve da lide. Esse custo de
oportunidade para a empregada demitida, pode significar o0 aumento do custo
social do erro, uma vez que injusticas podem prevalecer®.

Com efeito, a decisdo do STF incentiva o crescimento da judicializagao.
Deste modo, assim como assevera o relatorio do IPEA, ja referenciado neste
trabalho, a alta da incidéncia de causas trabalhistas aumenta os custos diretos e
indiretos de seus usuarios e torna a triagem para contratagao mais cautelosa. O
empregador, sempre que possivel, evitara a contratacao de mulheres em periodo
reprodutivo para o exercicio de atividades em ambientes insalubres.

Embora o Ministro Relator Alexandre de Moraes, ao julgar a ADI, tenha
argumentado que “nao procede o argumento ad terrorem de que a declaragao
de inconstitucionalidade poderia acarretar retragao da participagcao da mulher no
mercado de trabalho” ha evidéncias que a decisao em lugar de proteger o
mercado de trabalho, tende a incentivar a reducao de postos de trabalho, em
ambientes insalubres, para mulheres gestantes ou em periodos reprodutivos.

Hospitais em Porto Alegre, por exemplo, afastaram em torno de 150
mulheres apos a decisdo do STF. Segundo reportagem publicada na Internet
pela Gaucha ZH — Saude, em 31 de julho de 2019, a decisao afetou treze setores,
incluindo setores administrativos, tais como a recepgao. As profissionais foram
mandadas para casa, ensejando a transferéncia do 6Onus financeiro pela
manutencao da empregada para a Previdéncia Social, mediante o pagamento do
salario-maternidade®.

Decreto-Lei n°® 5.5452, de 1° de maio de 1943 — CLT Art. 394-A (...) §3°
Quando nao for possivel que a gestante ou a lactante afastada nos termos
do caput deste artigo exerga suas atividades em local salubre ngﬂnpresa,
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a hipdotese sera considerada como gravidez de risco e ensejara a

percepc¢ao de salario-maternidade, nos termos da Lei n® 8.213, de 24 de

julho de 1991, durante todo o periodo de afastamento. (Incluido pela Lei

n® 13.467, de 2017)

Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991 - Art. 72. O salario-maternidade para

a segurada empregada ou trabalhadora avulsa consistird numa renda

mensal igual a sua remuneracgao integral.

§ 1° Cabe a empresa pagar o salario-maternidade devido a respectiva
empregada gestante, efetivando-se a compensagao, observado o disposto no art.
248 da Constituicdo Federal, quando do recolhimento das contribuicbes
incidentes sobre a folha de salarios e demais rendimentos pagos ou creditados,
a qualquer titulo, a pessoa fisica que Ihe preste servigo. (Incluido pela Lei n°®
10.710, de 2003)

Na mesma diregao, reportagem do Correio Braziliense, publicada em 12
de maio de 2019, informa que metade das mulheres gravidas sdo demitidas na
volta da licengamaternidade.

Incentivos da decisdo do STF no julgamento da ADI n® 5.938/DF a luz da teoria
dos jogos

No intuito de estudar, a luz da Teoria dos Jogos, o comportamento
estratégico racional bem como os incentivos gerados pela decisdo do STF no
julgamento da ADI n° 5.938/DF para o empregador e para trabalhadora gestante
ou lactante, formula-se um jogo, no qual existem dois jogadores: o empregador
e a empregada gestante ou lactante.

Depois do julgamento da ADI, resta ao empregador duas op¢des: manter
a empregada (M) ou demitir a empregada (D).

Se optar por manter (M) o empregador continuara pagando o salario da
empregada, inclusive adicional de insalubridade, e tera que contratar outra
pessoa para realizar atividades em local insalubre, de modo a manter o mesmo
nivel de producéao ou prestacao de servigcos. Dessa forma, pagara a remuneracao
para duas pessoas, no entanto, apenas uma delas realizara a atividade insalubre.
A essa decisao atribui-se o payoff (-1).

Caso opte pela demissao (D), o empregador contratara outra pessoa para
exercer a atividade insalubre e pagara pelo salario de apenas uma pessoa. A essa
decisao atribui-se o payoff (1). Tendo como premissa que o trabalhador recebe
na justica trabalhista cerca de 40% do valor que € pleiteado e o prazo médio de
6 anos para o tramite do processo, esse payoff considera que o pagamento de
eventual causa trabalhista tera o valor menor do que o pagamento de dois
salarios e adicional de insalubridade pelo tempo da gestagao ou lactagao.

Na hipdtese de demissao, a empregada gravida podera entrar na justica
(J) ou nao entrar na justica (N). Caso entre na justica (J), a empregada recebera
a indenizagao ou sera reintegrada ao posto de trabalho. A essa decisao atribui-
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se o payoff (1). Se ndo entrar na justica (N), a empregada ficara sem emprego e
sem indenizagao. A essa decisao atribui-se o payoff (-1).

Considerando a racionalidade dos agentes e os payoff atribuidos, a
empregada optara por entrar na justica (J) e o empregador decidira pela

demissao (D):

Empregador

Empregada

J N
M -1.1 -1.-1
D <@ 1.-1

A figura 1 é a representacao grafica do jogo:

Figura 1
E d
mpregada -1.1)
('1:'1)
Empregador
(1,1)
(11'1)

A Figura 2 apresenta os 1° e 2° subjogos, demonstrando que a empregada
optara por entrar na justiga (J) tanto no primeiro, quanto no segundo subjogo.

Figura 2

Empregador

1° Subjogo

(‘1:-1)

(1,1)

2° Subjogo

(lr'l)
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A Figura 3 demonstra que o empregador optara pela demissao (D).

Figura 3
Empregada
J (-1,1)
M
Empregador
D\
; (L)

A analise das escolhas com base na Teoria dos Jogos revela que a decisao
do STF no julgamento da ADI n° 5.938/DF incentiva a demissdo da empregada
gestante ou lactante e o ingresso de reclamatodria trabalhista pela empregada
demitida.

Esses incentivos nao favorecem a protecdo do mercado de trabalho da
mulher nem tampouco o bem-estar-social.

Conclusao

O presente trabalho teve como objetivo averiguar se a decisao do STF no
julgamento da ADI n° 5.938/DF promoveu incentivos favoraveis a protegdo do
mercado de trabalho da mulher e ao bem-estar social.

A decisdo assegurou o afastamento de gestantes e de lactantes de
atividades consideradas insalubres em qualquer grau, independentemente de
apresentacao de atestado meédico, sem prejuizo da remuneragao, inclusive
adicional de insalubridade.

O empregador, caso queira manter o nivel de producao ou de prestacao
de servigos, devera contratar, ainda que temporariamente, outra pessoa para
realizar as atividades consideradas insalubres. Também devera transferir a
empregada gestante ou lactante para atividade salubre, mesmo que nao haja
demanda por seu servico.

Ao criar uma demanda artificial, a decisdo gera distor¢cbes no correto
funcionamento do mercado de trabalho, o qual é regido pela oferta e demanda
por mao-de-obra. Dessa maneira, o mercado € incentivado a reencontrar o
equilibrio por meio de medidas compensatérias.

Esses incentivos, conforme se demonstra neste trabalho, vao na direcao
contraria ao da protecao do mercado de trabalho da mulher e ao bem-estar
social, uma vez que:

. estimulam a demissao de gestantes e de lactantes;

. promovem o estabelecimento de cautelas que preterem a
contratacao de mulheres em periodo reprodutivo;

. impulsionam o aumento de reclamatorias trabalhistas;
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. aumentam o custo social do erro, mediante a pretericao de direitos
e cometimento de injusticgas.

Frente a esse diagnostico, cumpre ao Estado encontrar incentivos
especificos mais eficientes para a protegcao do mercado de trabalho da mulher,
0s quais devem ser compativeis com os demais dispositivos constitucionais que
protegem a maternidade e a gestacao.
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André Freitas*®

Questao de politica publica

Nao raras vezes, 0s meios de comunicagao apresentam noticias, inclusive
com desfechos tragicos, sobre acidentes ocorridos nas plataformas das estagoes
do metropolitano — meio de transporte urbano sobre trilhos —, conhecido
popularmente como “metrd”.

A titulo exemplificativo, é possivel extrair com relativa facilidade em portais
de busca na internet as seguintes noticias: (I) “Homem cai no trilho do Metrd e
Linha 3-Vermelha para em SP” (ESTADAOQ, 2008); (Il) “Mulher morre ao cair nos
trilhos do metrd; houve tumulto em estagao" (GAZETA DO POVO, 2013); (Ill) “N°
de acidentes com passageiros na linha amarela do Metrd de SP cresce 33% em
um ano.” (UOL, 2017); e (IV) “Cadeirante que caiu nos trilhos do Metro-DF
continua em estado grave” (G1, 2019). Dentre as noticias supracitadas, para o
desenvolvimento desta analise, merecem ser destacadas a primeira e a terceira,
notadamente pelos trechos a seguir:

O Metrd vai apurar se foi uma tentativa de suicidio, se o homem foi
empurrago ou se foi um acidente causado pelo empurra-empurra na plataforma.
(ESTADAO, 2008)

“Apesar de a linha 4 ser toda bonita e tecnolégica, € precaria na fluidez
das pessoas”, diz o operador de atendimento Lucas Natale, 18. “Como os
passageiros tém que entrar e sair pelas mesmas portas, as vezes nao da tempo
de todo mundo entrar, e ai vira uma muvuca”. (UOL, 2017)

Pontualmente, o cerne das explicagdes indica um dos principais
problemas vividos pelos usuarios dos metrds brasileiros: o tumulto no embarque
e no desembarque.

Muitos acidentes nao sao relatados aos responsaveis por esse sistema de
transporte urbano, e, tampouco, serdao objetos de noticias nos meios de
comunicacgao, em geral, em fung¢édo da baixa gravidade do ocorrido. Isto porque
sao considerados “acidentes” apenas o0 que demandam encaminhamento
médico (UOL, 2017).

Comumente, os usuarios frequentes do metré sao surpreendidos por
situagdes de quedas, tropecos, empurrdoes e outras que os submetem ao risco
de acidentes. Esse cenario esta atrelado ao expressivo numero de passageiros,

49 possui graduacdo em Administracdo, MBA em gest3o publica pela Universidade Catélica de Brasilia (UCB)
e Mestrado em Administracdo Publica pelo IDP. Gerente de RelagcGes Institucionais na Associacdo Brasileira
das Industrias de Refrigerantes e de Bebidas ndo Alcodlicas (ABIR) com mais de 15 anos de experiéncia na
area de relagdes institucionais nos setores de comunicagdo, bebidas ndo alcodlicas e consulfprigs politicas.
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combinado naturalmente com os horarios exiguos de cada um, que fazem opg¢ao
por ndo relatar os acidentes sofridos (AGENCIA BRASIL, 2012).

Os termos “empurra-empurra” (ESTADAO, 2008) e “muvuca” (UOL,
2017) expressam claramente as dificuldades enfrentadas pelos usuarios nas
estagdes de metrd, especialmente nos horarios de grande circulagao (horario de
pico), pois ndo ha uma relagédo aceitavel entre o volume de passageiros nesses
periodos e a organizagao promovida para acessar o transporte nas estacgoes.

Assim, desconsiderado, para os fins desta analise, o nivel educacional de
cada passageiro, tem-se a possibilidade de propor uma alternativa baseada nas
ciéncias comportamentais para evitar a ocorréncia de acidentes durante o
embarque ou o desembarque de usuarios do metro.

Diagndstico tradicional do problema

Em geral, os usuarios se posicionam no interior do metré e nas plataformas
das estacoes de forma aleatéria.

No interior do transporte ou na plataforma a situagcdo é ainda mais
complexa nos horarios de grande circulagdo, pois as pessoas nao possuem
muitas alternativas para aguardarem o momento do desembarque ou do
embarque, respectivamente.

No momento do desembarque, ainda por considerar os horarios de grande
movimentagcao, sao comuns situacdées em que 0s passageiros nao conseguem
se aproximar da porta, pois, dada a limitagcdo de espaco fisico, os demais
passageiros nao tém condi¢cdes de ceder a distancia minima necessaria para as
saidas.

Acrescenta-se ainda o movimento contrario daqueles que aguardavam na
plataforma e, apds a chegada do metrd, se esforcam para embarcar.

Assim, apds considerar toda essa narrativa, tem-se configurada uma
situacao de significativa confusao.

Em outras palavras, significa que nao existem regras claras ou os
passageiros nao estao familiarizados com o aparato normativo, para o embarque
ou o desembarque nas estagdes de metré.

Em tese, a auséncia de procedimentos claros nao constitui algo
estritamente negativo, pois garante a liberdade de escolha dos usuarios por
locais com menos aglomeragao.

As empresas responsaveis pela governanca das estagdes limitam-se a
garantir uma distancia minima de seguranca entre a plataforma e o metro,
sinalizada por uma faixa amarela, e a alertar sobre a referida faixa, com a
exposicao de placas com frases como “Aguarde atras da faixa amarela” e avisos
sonoros como “Preserve a sua vida, aguarde os trens atras da faixa amarela”.

Diante do exposto, mesmo com a adogao da faixa amarela e de
mensagens sobre 0 necessario respeito a sinalizagao, constata-se a auséncia de
sistemas de incentivos para o efetivo respeito ao espaco de terceiros e a propria
integridade fisica do usuario do metré.

Estrutura atual da politica publica
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Cada companhia responsavel pelo metropolitano nas diversas cidades ao
redor do mundo adota um sistema proprio para a preservagao da seguranga dos
usuarios e para a garantia da qualidade dos servigos prestados.

Para o cumprimento deste trabalho, serdao utilizados os mecanismos
adotados pela Companhia do Metropolitano do Distrito Federal (Metr6-DF).

O Metr6-DF, mesmo sendo um sistema de baixa complexidade, se
comparado ao de grandes cidades, como Sao Paulo (Brasil) ou Londres
(Inglaterra), ainda assim conta com a circulagdo de aproximadamente 160 mil
pessoas por dia, distribuidas pelas 24 estacdes do Distrito Federal (METRO-DF,
2019).

Nao obstante, o Governo do Distrito Federal publicou o Decreto n°. 26.516,
de 30 de dezembro de 2005 (METRO-DF, 2005), que instituiu o “Regulamento
de Transporte, Trafego e Seguranga do Metropolitano do Distrito Federal”, com
regras relativas a diversos aspectos, tais como bilhetes e cartdes, empregados,
estagdes, gratuidades, operagao, passe estudantil, pontos de vendas, proibigdes,
segurancga e sistema de controle e sinalizagao.

Dentre as definigbes trazidas pelo referido Decreto, destaca-se a relativa
a faixa amarela, prevista no inciso VI, artigo 3° (METRO-DF, 2005), nos seguintes
termos: “Faixa Amarela - Linha demarcatéria indicada no piso da plataforma, que
por razbes de seguranga nao pode ser ultrapassada pelo usuario, a nao ser
durante o embarque e desembarque propriamente ditos, com o trem parado e
as portas dos carros abertas”. Ademais, no campo das proibi¢des, previstas no
artigo 15, cumpre sublinhar os seguintes incisos:

| - infringir a sinalizagao;

IV - praticar qualquer ato de que resulte embarago ao servigo ou que possa
acarretar perigo ou acidente;

VIl - ultrapassar a faixa de segurancga da plataforma, a ndo ser para entrar
e sair do trem quando este ja estiver parado;

XVIII - tomar atitudes que induzam ao péanico ou causem tumulto; (METRO-
DF, 2005)

Neste contexto, verifica-se que o modelo da normatizagédo impositiva
(CAMPOS FILHO e PAIVA, 2017) — procedimento burocratico —, notadamente
pela gama de dispositivos relativos as proibi¢cdes, inclusive mencionado no
proprio conceito de “faixa amarela”, em vigor desde 2005, nao foi suficiente para
mitigar a ocorréncia de acidentes nas plataformas de embarque e desembarque
do Metrd-DF.

Elementos comportamentais ndo considerados no diagndstico

As placas e os avisos sonoros com alertas aos usuarios sobre a
importancia de aguardar a chegada do metrd atras da linha amarela sao simples
e intuitivos, se comparados as regras previstas no Decreto n°. 26.516.

E possivel supor que parte significativa dos usuarios do metrd nao tenham
conhecimento da existéncia do referido Decreto, embora tenham de algumas
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regras em funcdo do empirismo, ou seja, por experiéncias e observagoes
cotidianas, advindas da propria utilizagao dos servigcos — possibilidade de realizar
0 que todos fazem.

Trata-se de um aspecto que necessita ser mais explorado pela
administragao publica. O comportamento humano, em muitos casos, se avaliado
da maneira correta, fornecera subsidios concretos que poderdao ser
determinantes para a eficacia da politica publica (CAMPOS FILHO e PAIVA,
2017).

Com o intuito de ampliar os niveis de respeitabilidade da faixa amarela e
tentar, minimamente, organizar os embarques e os desembarques do metrd, tem-
se alguns aspectos que poderiam ser considerados — sob o viés do
“SIMPLESMENTE” (CAMPOS FILHO e PAIVA, 2019):

o Simplificacdo: mecanismo que pode compensar — pelo menos
parcialmente — a limitagdo no processamento de informagdes inerente ao ser
humano.

o Incentivos: viés do presente.

o Mensageiro: a pessoa responsavel por transmitir a mensagem
influencia significativamente como a mensagem sera recebida pelos
destinatarios.

J Priming: a exposigao a eventuais estimulos ou eventos pode induzir
de forma inconsciente comportamentos subsequentes.

o Lembretes: os lembretes auxiliam no direcionamento da atencao
aos objetivos.

o Emocgao: respostas emocionais a eventos podem ser rapidas e
ocorrer antes da percepgao consciente.

o Saliéncia: o novo no campo perceptivo tende a ser o foco sobre o
que é relevante para o bem-estar.

o Modelos Mentais: visbes baseadas no senso comum (culturais)

influenciam a percepc¢ao dos individuos e as provaveis respostas a determinados
eventos.

o Ego: tendéncia em comportar de forma que sustente a impressao
de uma autoimagem positiva.
o Normas Sociais: as pessoas aprendem as normas sociais a partir

do comportamento alheio.

Proposta de intervengao enriquecida pela perspectiva comportamental

Com o propdsito de reduzir os acidentes no Metro-DF, propde-se a adogao
de sinalizagbes no piso (adesivos), semelhantes as utilizadas em agéncias
bancarias: formagcao de uma espécie de circuito indicativo para que os usuarios
possam alinhar-se um atras do outro (filas).

Além disso, propbe-se a utilizacdo das cores vermelha e verde para
diferenciacao dos circuitos de embarque e desembarque, respectivamente. A
titulo de ilustracéo, tem-se a seguinte sinalizacdo no piso para os usuarios:
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Do autr, 1.

No mais, seria necessaria também uma sinalizagdo para que o transporte
pare sempre na mesma posicao, com o objetivo de evitar que as portas sejam
posicionadas em locais diferentes das fileiras formadas em fungéo dos circuitos
desenhados no chao — a grosso modo, tem-se:

Do autor, 2019.

A luz dos aspectos comportamentais relacionados ao “SIMPLESMENTE”
(CAMPOS FILHO e PAIVA, 2019), indicados no topico anterior, € possivel supor,
em termos de expectativa quanto a adog¢ao do sistema de sinalizagdes no piso
(circuitos), as seguintes respostas dos usuarios do Metré-DF:

o Simplificacdo: a sinalizagdo constitui uma proposta de baixo custo
para implantacao e de facil assimilagao pelos usuarios, pois o modelo atualmente
€ adotado em outras ambientes, como agéncias bancarias, casas lotéricas e
centros clinicos. Logo, ndo seriam necessarios investimentos significativos para
comunicagao ou treinamento dos usuarios.

. Incentivos: na medida em que um usuario se posicionar a frente do
circuito, a tendéncia é que os demais usuarios se sintam motivados a adotar o

mesmo comportamento (positivo).
|[||] ()
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o Mensageiro: com o propésito de incrementar a medida, o Metr6-DF
poderia disponibilizar, nos horarios de grande circulagdo, um funcionario por
plataforma para orientar os usuarios a adotarem o circuito, no periodo inicial de
implantacgao.

. Priming: assim como no campo “incentivos”, a ideia em termos de
priming é submeter os usuarios a eventos corretos/positivos (prémio) que
possam induzir de forma inconsciente o comportamento dos demais usuarios
que chegarem apos o primeiro se posicionar a frente do circuito.

o Lembretes: sem prejuizo das placas e dos alertas sonoros
relacionados a faixa amarela, recomenda-se a adogdao de comunicados que
sirvam como lembretes para os usuarios, especialmente no periodo de
introdugéo das sinalizagdes no piso.

° Emocao: a conduta correta de determinados usuarios, através do
uso do circuito, fara com que os outros usuarios se sintam constrangidos caso
nao adotem o mesmo comportamento dos demais usuarios naquela ocasiao.

o Saliéncia: a novidade instalada no piso das plataformas de acesso
ao Metr6-DF certamente servird como mecanismo para reter a atengao de todos
0s usuarios, sobre o modo correto de se posicionar enquanto aguarda a chegada
do transporte.

o Modelos Mentais: usuarios que nao aderirem ao circuito sinalizado
No piso serao pré-julgados pelos demais, pois a tendéncia € que o senso comum
— as bases culturais das pessoas — o remeta a infratores, ou seja, individuos que
nao se importam com os demais e querem se beneficiar em detrimento dos
demais.

o Ego: o uso do circuito servira para amaciar o subconsciente dos
passageiros, pois intrinsicamente sera um instrumento capaz de promover a
sensacao da pratica do correto, o que, consequentemente, transmitira uma
imagem positiva, de respeito ao espago do proximo e de adesdo a um sistema
organizado.

. Normas Sociais: trata-se de um evento de replicagao de bons
exemplos, tendo em vista que a adogao do circuito induzira todos no médio e no
longo prazo a utilizarem intuitivamente o modelo, sem a necessidade de atengao
as placas, aos alertas sonoros, aos lembretes ou as orientacdes dos instrutores
do Metrd-DF.

Consideragoes Finais

Diante de todo o exposto, resta claro que as politicas publicas baseadas
exclusivamente em procedimentos burocraticos (normas com obrigagdes,
proibicdes e sangbes, por exemplo), tendem a encontrar resisténcias no
processo de implantacdo e, consequentemente, a eficacia pode ser
comprometida.

Por outro lado, mecanismos que aproveitam o aparato instrumental
relacionado ao comportamento humano geralmente sao assentados em baixos
custos e niveis elevados de aceitabilidade e de execugao.

No caso especifico do Metro-DF, embora sem comprovagdes empiricas
ou cientificas, € possivel supor que as sinalizagbes coloridas no piso das
plataformas, para orientar o formato das filas de embarque e para apresentar uma
alternativa de desembarque que ndo conflite com o embarque, pregsupoe um
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modelo simples que podera alcancar o fim proposto: reduzir o numero de
acidentes, especialmente nos horarios de grande circulagdo, em funcdo da
desordem do fluxo entre os passageiros que estao no processo de embarque e
com os que estao no de desembarque.
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Eduardo Alecsander Xavier de Medeiros*

Introdugao

A Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupgao,
nos termos do seu artigo 1° “dispbe sobre a responsabilizagdo objetiva
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administragao publica, nacional ou estrangeira”.

Trata-se de legislacdo impulsionada por compromissos internacionais
firmados pelo Brasil com o objetivo de endurecimento das medidas de repressao
a corrupgao, a partir da compreensao de que, no contexto de globalizacao
econdmica, ela compromete interesses comuns a todos os povos, a demandar,
assim, o fortalecimento dos esforcos de cooperacao internacional®'.

Assim, com o objetivo de atender aos compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil no combate a corrupgao, foi editada a Lei 12.846/2013,
que veio a se somar a diversos outros diplomas legais®*> que prescrevem o
sancionamento de praticas corruptas, incorporando-se ao que a literatura vem
chamando “sistema legal de defesa da moralidade” (Moreira Neto e Freitas,
2014).

Se é certo que a Lei 12.846/2013 nao inaugurou o sistema de
responsabilizagdo da pessoa juridica por atos ilicitos contra a administragéo
publica, fato € que endureceu as medidas de repressdao ao prever a
responsabilidade objetiva, ou seja, independentemente de dolo ou culpa, nos
ambitos administrativo e civil (artigo 2°), por atos lesivos nela previstos (artigo
5°), praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou nao.

0 Graduado em Direito pela Universidade de S3o Paulo (USP), mestre em Administracdo Publica pelo IDP
e Procurador do Distrito Federal.

51 Nesse cendrio, tem-se a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funciondrios Publicos
Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais, conhecida como Convencgao de Paris, firmada no
ambito da Organizacdo para a Cooperacdo Econémica e o Desenvolvimento — OCDE, promulgada pelo
Decreto 3.678, de 30 de novembro de 2000, a Convencdo Interamericana contra a Corrupc¢ao, promulgada
pelo Decreto 4.410, de 07 de outubro de 2002, e a Convencdo das Nag¢des Unidas contra a Corrupcao,
conhecida como Convencgdo de Mérida, promulgada pelo Decreto 5.687, de 31 de janeiro de 2006.

52 Por exemplo, cita-se a Lei 7.347, de 24 de julho de 1985 (Lei da Ac3o Civil Publica), a Lei 8.429, de 02 de
junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), a Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011 (Lei do
Sistema de Defesa da Concorréncia ou Lei Antitruste), a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de LicitacGes
e Contratos), a Lei 12.462, de 04 de agosto de 2011 (Lei do Regime Diferenciado de ContratagGes Publicas)
e a Lei 8.443,de 16 de julho de 1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido).
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Conforme destaca a literatura, a Lei 12.846/2013, veio reforcar, no
ordenamento juridico brasileiro, o sistema juridico sancionatério, aumentando a
carga punitiva para a ponta privada do fendmeno corruptivo, invertendo-se a
l6gica até entdo prevalecente caracterizada pela responsabilizagcdo do agente
publico envolvido na pratica de atos de corrupgao e de improbidade, como o
objetivo de criar incentivos para a cooperacao dos agentes privados no combate
ao fendbmeno da corrupgao. Nas palavras de Moreira e Bagatin (2014):

(...) a Lei n°® 12.846/2013 inverte a logica tradicional do combate a
corrupgao, que antes pretendia basicamente imputar consequéncias gravosas, a
posteriori, aos agentes corruptos pessoas fisicas — deixando-se de lado as
pessoas juridicas que serviam como instrumento de geracéao e distribuicdo dos
beneficios indevidos (salvo raras excegdes, muitas deles dependentes da prova
da culpa grave ou dolo). Ao contrario dessa concepgao tradicional, que
correlaciona atos ilicitos a castigos contra pessoas fisicas, a Lei Anticorrupgao
instalou um sistema de incentivos econémicos para que as pessoas juridicas
efetivamente incorporem mecanismos de compliance.

Nesse mesmo sentido, afirmam Simao e Vianna (2017, p. 150) que “Ao
introduzir a responsabilizagao objetiva das pessoas juridicas por atos lesivos a
Administracao, a Lei Anticorrupgao acabou por dividir com o mercado privado
parte dos custos relativos ao combate a corrupgado. Trata-se de interessante
estratégia do ponto de vista da racionalidade econémica e, ao mesmo tempo,
espera-se que a norma difunda a cultura de comportamento ético nas relagcoes
entre empresas e governo”.

Assim, dentro dessa légica de criar incentivos para a chamada
autorregulacdo regulada, a Lei 12.846/2013, além de estabelecer a
responsabilizagdo objetiva das pessoas juridicas por atos de corrupgao,
prescreveu sangcdes gravosas como consequéncia juridica para os atos lesivos
nela tipificados (artigos 6° e 19), bem como previu os institutos do compliance,
como condi¢ado para a atenuagao da pena (artigo 7°, inciso VIll), e o acordo de
leniéncia (artigos 16 e 17).

No presente trabalho, procuraremos tragcar um perfil do acordo de
leniéncia, especificamente os seus fundamentos de legitimidade e premissas, e
apontar alguns questionamentos que surgem da sua normatizacao na Lei
12.846/2013.

O presente trabalho tem como base versao preliminar da dissertacao
intitulada “Acordos de Leniéncia e o Papel do Tribunal de Contas da Uniao”, que
apresentamos a Banca de Qualificagdo do Programa de Mestrado Profissional
em Administragdo Publica da Escola de Administragcao do Instituto Brasiliense de
Direito Publico.

O acordo de leniéncia na Lei 12.846/2013: premissas e fundamentos de

legitimidade
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O acordo de leniéncia é instrumento negocial celebrado, no ambito de
processo administrativo sancionador, entre o Estado e um particular, em que este
se compromete a colaborar com a instrugao probatdria em troca da mitigagao ou
isencao da punicao oferecida por aquele.

Trata-se de instrumento voltado a incrementar a capacidade investigativa
estatal, que se opera, fundamentalmente, pela criagdo de incentivos a
colaboragdo do infrator, para apuracao de crimes graves e de dificil
desvendamento pelas vias ordinarias.

Tem como premissa, portanto, argumentos de ordem utilitarista e
pragmatica. Busca-se superar as dificuldades investigatérias, basicamente a
existéncia de assimetria de informacdes, e a diminuicao dos custos do aparato
estatal na persecugdo dos ilicitos. Assim, considerando o incremento da
capacidade investigativa, bem como o argumento de que a sangao administrativa
tem natureza instrumental, ndo sendo um fim em si mesmo, a literatura justifica a
adogao do instituto e afasta a possivel alegagcdo de que se estaria a violar o
principio geral da indisponibilidade do interesse publico.

Sobre ser um instrumento de obtencao de provas pelo Estado, os acordos
de leniéncia, quando bem formulados e implementados, constituem, ao mesmo
tempo, “em ferramenta de dissuasao da propria pratica do ilicito em trés frentes:
(i) a criagao de desconfiangas reciprocas que tornem insustentavel a associagao
para o cometimento de infragdes; (ii) o incremento da atividade sancionadora
estatal; e (iii) a prevengao quanto a reincidéncia (reformagao dos mesmos cartéis
ou organizagdes), considerando a traicdo inerente a celebracdo do acordo”
(CANETTI; 2018; p. 29).

Em conclusdo, a adogao do acordo de leniéncia, como instrumento de
politica publica de repressao a corrupgao e a criminalidade, tem a finalidade de
aumentar a capacidade persecutoria estatal, com reducdo dos custos
investigativos.

Condicbes para a efetividade do programa de leniéncia

Conforme reconhece a literatura, a partir da experiéncia de programas de
leniéncia de outros paises, fundamentalmente da experiéncia dos Estados Unidos
da América, a mera previsao normativa de um programa nao € suficiente para
sua efetividade, que depende da existéncia de condicbes que assegurem
atratividade e seguranca juridica aos agentes privados.

Nesse sentido, aponta-se que os programas de leniéncia, para terem
sucesso, devem se pautar pela transparéncia, credibilidade e efetividade de seus
beneficios (MARRARA; 2018; p. 190).

A transparéncia exige que os interessados tenham todas as informagdes
sobre a extensdao do programa, obrigacdes e beneficios, custos e riscos, de
maneira rapida, simples e inteligivel; a credibilidade depende da “comprovacao
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historica da seriedade, do profissionalismo, da boa-fé e da respeitabilidade das
entidades, dos 6rgaos e das autoridades competentes”; e a efetividade dos
beneficios “consiste na evidenciagao de que a adesao ao programa de leniéncia
e a colaboragao com o Estado valem mais ao infrator do que a ndo cooperacao”
(MARRARA; 2018; p. 190).

Intuitivo que a efetividade do programa de leniéncia depende de sua
atratividade e da seguranca juridica que o Estado pode oferecer aos candidatos
a colaboradores, pressupondo-os agentes econdmicos racionais que buscam
maximizar seus beneficios € minimizar seus custos.

Acordo de leniéncia na lei 12.846/2013: caracteristicas essenciais

A Lei 12.846/2013 disciplina, nos artigos 16 e 17, o acordo de leniéncia a
ser firmado pela “autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade publica” com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos ilicitos tipificados no artigo
5° da Lei, desde que “colaborem efetivamente com as investigagdes e o0 processo
administrativo”.

A seguir, destacaremos alguns pontos criticos identificados pela doutrina
na forma como o acordo de leniéncia esta normatizado na Lei 12.846/2013.

Competéncia para celebrar o acordo de leniéncia

Um primeiro ponto que gera questionamento é referente a competéncia
para celebrar o acordo, nos termos do artigo 16, caput, da Lei, € a “autoridade
maxima de cada 6rgao ou entidade publica”, sendo que, no ambito do Poder
Executivo Federal e no caso de atos lesivos praticados contra a administracao
publica estrangeira, a competéncia € da CGU, atual Ministério da Transparéncia
e Controladoria-Geral da Uniao.

A Medida Provisoéria 703, de 21 de dezembro de 2015, pretendeu alterar
a redacao do caput do artigo 16, atribuindo a competéncia para a celebracao do
acordo aos 6rgaos de controle interno da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, “de forma isolada ou em conjunto com o Ministério Publico ou com a
Advocacia Publica”.

Nesse sentido, procurava-se afastar duvidas sobre a competéncia,
aumentar a seguranca juridica dos interessados e a eficiéncia do instrumento, ao
possibilitar a participacdo do Ministério Publico e da Advocacia Publica,
prevendo, ainda, que os acordos de leniéncia que tivessem a participagao destes
orgaos impediram o ajuizamento ou prosseguimento de agdes de improbidade e
acoes de natureza civil.
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Nao obstante, a MP 703/2015 perdeu a sua eficacia por auséncia de
apreciagdo pelo Congresso Nacional, inexistindo, atualmente, norma legal
disciplinando essa colaboragao institucional.

No ambito do Poder Executivo federal, a Portaria Interministerial 2.278, de
15 de dezembro de 2016, que define os procedimentos para celebragdo do
acordo de leniéncia da Lei 12.846/ 2013, no ambito da CGU, procurou contornar
o problema, ao disciplinar a colaboragdo da AGU no programa de leniéncia.

Porém, ainda se ressente de norma legal a disciplinar a colaboragao
institucional no programa de leniéncia, especialmente entre a CGU, AGU, MP e
TCU.

Requisitos para a celebragao do acordo de leniéncia

A Lei 12.846/2013, no artigo 16, prevé que o acordo de leniéncia podera
ser celebrado desde que, da colaboragdo da pessoa juridica interessada,
resultar: “I - a identificacdo dos demais envolvidos na infracdo, quando couber; e
Il - a obtengao célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob
apuracgao”.

Em relacéo a primeira condicao, observa Simao e Vianna (2017, p. 116),
que a expressao “quando couber”, relacionada a identificagcdo dos demais
envolvidos na infragdo, sugere que é possivel a ocorréncia de ato lesivo tipificado
na Lei 12.846/2013 que nao envolva a participagao de um agente publico ou de
outro particular. Ademais, com a expressdao “quando couber”, é possivel
interpretar que se permite a celebragdo do acordo na hipétese de o Poder
Publico ja deter informacdes sobre os todos os envolvidos na infragéo®®, porém
nao desobriga a pessoa juridica da identificacdo dos demais envolvidos na

infragao.

Em relacdo a segunda condicdo, qual seja, “obtencdo célere de
informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuragao”, observa-se
que as provas e a cooperagao ofertada pela pessoa juridica interessada devem
ser novos e gerar utilidade para o Estado (MARRARA, 2018, p. 219; SIMAO;
VIANNA, 2017, p. 118).

A Lei 12.846/2013 adotou a regra “first come, first serve”, que tem o
objetivo de estimular a corrida pela leniéncia e, assim, desestabilizar a
organizagao criminosa. Essa regra, cuja racionalidade se justifica no ambito do
sistema de defesa da concorréncia, ou seja, na repressao a pratica dos cartéis,
nao se conformaria com a légica do combate a corrupgéo, em que o ilicito pode

3 Sim&o e Vianna (2017, p. 118) mencionam a seguinte situa¢do: “Durante a negociacdo, a empresa n3o
fornece informacdes sobre novos envolvidos, mas concede acesso a provas contundentes do cometimento
de atos mais graves que facilitardo o processamento das pessoas naturais e a recuperacdo de valores
obtidos em decorréncia da pratica do ilicito. Parece-nos que, ainda assim, a colaboragdo poderia ser
considerada efetiva e a auséncia de informacdo sobre novos agentes ndo constituiria impedimento legal
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ser praticado de forma unilateral. Com essa consideragao, Simao e Vianna (2017,
p. 119) sugerem que o critério que deve nortear a celebracao do acordo de
leniéncia, no sistema da Lei 12.846/2013, é o do “ineditismo da informagéao
trazida pelo proponente” (2017, p. 119)54.

Em sentido contrario a esse entendimento, Fidalgo e Canetti (2016, p. 359)
afirmam que, se o primeiro colaborador atender as condi¢des previstas na Lei
12.846/2013 para a celebracdo do acordo, ndo haveria, em principio,
necessidade de serem firmados outros acordos de leniéncia sobre os mesmos
fatos. Ademais, argumenta-se que a permissao de celebracdo de multiplos
acordos sobre os mesmos fatos, poderia criar incentivos para as pessoas
juridicas aguardarem o desenvolvimento das | nvestigagcbes, avaliando a
conveniéncia em colaborarem com o Poder Publico, e estimular a negociagcao
entre si as informagdes que cada uma apresentaria, com a finalidade de o
beneficio da leniéncia ser assegurado a todos (FIDALGO; CANETTI, 2016, p.
361).

Nao se descarta, porém, a possibilidade de ser adotada, a exemplo do que
ha na legislacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, a chamada
“leniéncia plus”, inspirada no modelo norte-americano do “Amnesty Plus”, que
possibilita a celebracdo de multiplos acordos de leniéncia, desde que as
colaboradoras apresentem provas sobre outros fatos ilicitos nao investigados
inicialmente, e prevendo uma graduacgao de beneficios conforme a ordem em
que as pessoas juridicas forem se candidatando®*.

Efeitos da celebracado do acordo de leniéncia

Em relagao aos efeitos do acordo de leniéncia, prevé o artigo 16, §2°, da
Lei 12.846/2013, que a celebragdo do acordo de leniéncia isentara a pessoa
juridica das sang¢bes de “publicacao extraordinaria da decisdo condenatéria”
(artigo 6°, ll) e de “proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvengdes,
doagdes ou empréstimos de 6rgaos ou entidades publicas e de instituicoes

>4 Registre-se que o Decreto 8.420, de 18 de marco de 2015, que regulamenta a Lei 12.846/2013, previu
no artigo 30, |, que “a pessoa juridica que pretenda celebrar acordo de leniéncia deverad: | - ser a primeira
a manifestar interesse em cooperar para a apuracao de ato lesivo especifico, quando tal circunstancia for
relevante”. Com a expressdao “quando tal circunstancia for relevante”, evidentemente pretendeu
relativizar a regra “first come, first serve”. A norma do Decreto recebe comentario critico de Marrara ao
afirmar que, sobre ser inconstitucional por exorbitar o poder regulamentar (artigo 84, IV, da Constituicao
da Republica), ela “poderd chancelar violagbes ao principio da impessoalidade e ao principio da
moralidade, uma vez que ndo prevé critérios claros para aceitagdo de leniéncias adicionais,
diferentemente do que se vislumbra na legislacdo concorrencial a respeito da leniéncia plus” (Marrara,
2018, p. 198).

% Nesse sentido, escrevem Simao e Vianna: “(...) somos de opinido que o melhor caminho seria a adog¢do
dos trés instrumentos previstos na legislacdo antitruste: acordo de leniéncia, termo de compromisso de
cessacdo e leniéncia plus. Entretanto, o requisito da primeira proponente ficaria restrito as hipdteses em
gue houvesse concurso de pessoas juridicas. Ademais, os beneficios previstos deveriam ser ponderados de
acordo com o grau de ineditismo da informacdo prestada e sua utilidade para a condenacdo de outros

agentes e a investigacdo de novos ilicitos”. (2017, p. 124). =
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financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1
(um) e maximo de 5 (cinco) anos” (artigo 19, IV), e reduzira em até 2/3 (dois
tercos) o valor da multa aplicavel.

Assim, ndo ha imunidade total na esfera judicial, em que podera ser
condenada as sancdes de “perdimento dos bens, direitos ou valores que
representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infragao,
ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé” (artigo 19, 1); “suspensao
ou interdigao parcial de suas atividades” (artigo 19, Il) e “dissolugao compulséria
da pessoa juridica” (artigo 19, llI).

Questionamento que se faz a disciplina do acordo de leniéncia na Lei
12.846/2013, e que implica consequéncias negativas para a atratividade do
programa, consiste na auséncia de beneficios para a pessoa fisica, que poderao
sofrer sancionamento nas esferas civil, administrativa e judicial. No ponto, como
observa Marrara (2018, p. 225):

De um lado, a auséncia desses beneficios € compreensivel pelo fato de a
Lei Anticorrupgao nao prever infragées, nem san¢des administrativas e civis para
pessoas fisicas, as quais somente poderao responder, dependendo de seu status
juridico, por infragao disciplinar, ato de improbidade ou crime (licitatério, contra
a Administracdo Publica, contra a ordem econdmica etc.). Isso significa que
eventuais acordos deverao ser buscados em outra seara, por exemplo, uma
delacao premiada no ambito da Lei das Organizagées Criminosas ou um acordo
de leniéncia com base na Lei de Defesa da Concorréncia. De outro lado, porém,
€ de se questionar se o legislador andou bem ao restringir os beneficios da
leniéncia por ato de corrupg¢dao, mormente porque pessoas juridicas nada mais
sao que ficcdes criadas e conduzidas, no seu dia a dia, por pessoas fisicas. Sob
essa premissa, a duvida que resta é a seguinte: que pessoa juridica sera
estimulada, por seus administradores, a procurar uma leniéncia que, ao final,
possa se reverter contra eles mesmos, inclusive mediante a imposi¢cao de
gravissimas sang¢des criminais?

Nota-se, por fim, que a Lei 12.486/2013 n&o previu qualquer efeito do
acordo de leniéncia sobre as demais esferas de responsabilizagdo administrativa
ou civil, como, por exemplo, as que tenham por fundamento a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei 8.429/1992) e na Lei Orgéanica do Tribunal de Contas (Lei
8.443/1992). Essa omissao pode comprometer a atratividade do programa de
leniéncia, considerando, como lembram Fidalgo e Canetti (2016, p. 363-364), que
“a possibilidade de que a confissao realizada no ambito do acordo de leniéncia
seja utilizada nessas esferas devera ser realizada como elemento de risco na sua
celebracao”.

A MP 703/ 2015 pretendeu alterar a redagao do caput do artigo 16, com o
objetivo de aumentar a seguranca juridica dos interessados e a eficiéncia do
programa de leniéncia, ao possibilitar a participagao do Ministério Publico e da
Advocacia Publica, situacdo em que impediram o0 ajuizamento ou
prosseguimento de acgbOes de improbidade e agdes de natureza civil. Nao
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obstante, a MP perdeu a sua eficacia por auséncia de apreciagao pelo Congresso
Nacional.

Por fim, merece nota o fato de a Lei 12.846/2013, em seu artigo 16, §3°,
prescrever que “O acordo de leniéncia nao exime a pessoa juridica da obrigacao
de reparar integralmente o dano causado”.

Conclusao

Assim, o acordo de leniéncia foi previsto na Lei 12.846/2013, dentro dessa
l6gica de criar incentivos para a chamada autorregulacao regulada, ou seja, com
0 objetivo de buscar a cooperagdo dos agentes privados no combate ao
fendmeno da corrupgao.

O instituto tem como fundamento de legitimidade e premissa argumentos
utilitaristas e pragmaticos, que consideram o incremento da atividade
investigativa, decorrente do ganho informacional obtido com a colaboragao dos
infratores, nos crimes graves e de dificil desvendamento.

Procuramos destacar, no trabalho, alguns pontos criticos identidicados
pela literatura na forma como o instituto esta normatizado na Lei 12.846/2013,
especialmente questdes referentes a competéncia para celebragao, os requisitos
e efeitos dos acordos de leniéncia no que podem comprometer a atratividade e
segurancga do programa.

Em concluséo, a efetividade do programa de leniéncia depende do grau
de seguranca juridica, transparéncia e previsibilidade, razao pela qual imperative
a atuacao coordenada e harménica dos 6rgaos e entidades competentes ganha
dimensao fundamental, bem como do ajuste adequado entre os beneficios
concedidos e as sangdes impostas.
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José Aléssio de Freitas Dias™®

Introducao

O programa de integridade ou compliance ganha relevancia no ambito
nacional apds grandes escandalos de corrupgao dominarem os noticiarios
brasileiros.

A governanga corporativa praticada até entdo se mostrou ineficaz a
protecdo da empresa e aos interesses de shareholders e stakeholders. O
conceito de corporate governance que nasceu na década de 1980 como forma
de mitigar o nominado conflito de agéncia ou problema agente-principal, que
deita raizes nos anos de 1930, ja ndo foi suficiente para dar transparéncia a
gestao, evitando ilicitos e logrando repercussao no valor de mercado das
companhias.

Essa conjuntura nacional levou-nos a reflexdes no que tange a
transparéncia e integridade na condugdo dos negocios e na conduta dos
gestores.

O presente artigo pretende colocar a mostra um programa de integridade
ou compliance, esclarecendo o que vem a ser, no campo da gestdo empresarial.

Na mesma toada, a partir da construgao legislativa existente e da mais
recente doutrina acerca do tema, buscaremos informar ao leitor os elementos de
um programa de integridade, apontando suas caracteristicas principais que
presentes terdo ndao sO o0 condao de repercutir positivamente sobre a
responsabilidade da empresa por ilicitos cometidos, mas visarao principalmente
uma atuagao em preservagao a reputacao empresarial.

E surge assim o programa de compliance, termo advindo do verbo inglés
to comply, significa literalmente cumprir, estar de acordo com algo que podem
ser leis, instrugdes, condutas éticas, etc, devendo ser compreendido como um
atuar conforme a legalidade em sentido amplo, visando protecédo de terceiros
externos a empresa, a minimizagao de resultados negativos para o publico
interno e ainda a neutralizagao de desvios comportamentais que sao recorrentes
na atuagdao do individuo, proprios da psicologia de grupo, no universo
empresarial. °’

6 Executivo com foco em Compliance. Advogado com atuacdo em Direto Empresarial. Especialista em
Direito Tributdrio. MBA em Gestdo Empresarial pela FGV. Junto ao INSPER, concluiu cursos nas areas de
Fusdes e Aquisicdes, CFO Estrategista, Compliance e ainda Direito do Agronegdcio. E mestre em
Administracdo Publica pelo IDP.

57 GUARAGNI, Fdbio André. Principio da confianca no direito penal como argumento em favor de érgdos
empresarias em posicdo de comando e compliance: relaces e possibilidades. In DAVID, Décio Franco

(Org.). Compliance e Direito Penal. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p.86. =
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O que é um programa de integridade ou compliance?

Programa de integridade é o conjunto de mecanismos e procedimentos
internos que se prestam a assegurar cumprimento de normas de conduta de uma
organizacgao. Tal definicdo pode ser extraida de previsdo contida no art. 41 do
Decreto n.8.420/15 que regulamenta a Lei n.12.846/13, conhecida Lei
Anticorrupcao.

E um programa interno de cumprimento da legislagdo que visa prevenir
ilicitos no ambiente em que a organizagao atua, por meio da capacitagao de
colaboradores, adog¢ao de codigos de conduta, politicas de estimulo a denuncias,
medidas de fiscalizagdo e auditoria, desenvolvendo uma cultura de respeito as
regras e atengao aos valores abracados para construcdo de uma sociedade
integra. 8

O instrumento legal mencionado estipula que a existéncia de mecanismos
e procedimentos de integridade deverao ser considerados quando da apenagao
pela autoridade.® Contudo, lembra Scandelari (2015, p.190) que nao ha forca
compulsoria para o desenvolvimento e a implantagdo de um programa de
integridade, tais programas sao voluntarios [soft law].

Para Silva (2018, p.118), sdo espécies de “autorregulacdo regulada”
instituida pela Lei Anticorrupcdo como causa de atenuacao de eventual
penalidade a ser imposta as pessoas juridicas, repercutindo, inclusive, sobre a
responsabilidade penal da pessoa fisica.

Discorrendo sobre os motivos pelos quais uma empresa opta pela
implementacao de multicitado programa, Bittar (2019, p.246) enumera: i. Pressao
do mercado, sobretudo de clientes; ii. Traumas relacionados a nao
conformidades anteriores, atreladas a responsabilizagao criminal de membros da
alta direcao ou a aplicagao de multas excessivas; iii. Vanguardismo da empresa,
compreendendo que o programa de integridade materializa compromissos com
a ética e transparéncia.

Todavia, ndo basta simplesmente ter normas escritas ou checklists. Ha
necessidade de que mecanismos e procedimentos de integridade estejam
internalizados na organizagao empresaria, sendo vivenciados no dia a dia em
todas as suas atividades e processos.

Artaza (2013, p.548) explica que um programa de compliance pode ser
compreendido como um conjunto sistematico de esforgos realizados por

8 Conceitos similares apresentam: Marco Vinicio Petrelluzzi e Rubens Nama Rizek Junio (PETRELLUZZI,
Marco Vinicio; RIZEK JUNIOR, Rubens Naman, Op. Cit., p. 76); Sidney Bittencourt (BITTENCOURT, Sidney.
Op. Cit., p. 84-85); Eduardo Saad-Diniz (SAAD-DINIZ, Eduardo. O sentido normativo dos programas de
compliance na AP n 470/MG. In: Revista dos Tribunais, vol. 102, n. 933, p. 151-165, Jul/2013. Disponivel
em: <http://www.revistadostribunais.com.br>. Acesso em 13.03.2019).

9 BRASIL. Lei n. 12.846/2013, Art. 72. Serdo levados em consideracdo na aplicacdo das sancdes: [...]

VIII — a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
denuncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no ambito da pessoa
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integrantes da pessoa juridica com o objetivo de assegurar que as atividades
empreendidas se dardo em absoluta correcdo. Salienta que o sistema de
comprometimento deve ser pensado levando em consideracgao a legislagao e os
riscos especificos.

A referéncia mundial no que toca a estruturacdo de um programa de
compliance corporativo é o United States Federal Sentencing Guidelines que
guarda conjunto de medidas a serem observadas pelos juizes e que caso
contempladas pelas organizagbes sob investigacao, permitirao demonstrar a
efetividade do programa. ©°

Muito embora seu conteudo concreto seja variavel, prega Artaza (2013,
p.550) que existem exigéncias minimas, comuns a qualquer programa, que
devem ser atendidas no momento de sua formulagado, com base na legislagao
aplicavel, nas caracteristicas da empresa e nos riscos a que ela é exposta.

Com isso, o Decreto n. 8.420/15 em seu art.42 estabelece parametros para
avaliagcao de um programa de integridade quanto a sua existéncia e aplicagao.

Elementos constitutivos e caracterizagao

Destaque-se que ndo ha modelo unico de programa de comprometimento
ou compliance. Também, dificilmente estao limitados a legislagdo de um unico
setor. Levam em consideragao diferentes aspectos de distintas normas e devem
guardar proporgao com o tamanho da empresa em que aplicado, considerando
entre outras, disponibilidades orgamentarias mais modestas.

Nesse sentido, Portaria da CGU/Ministério da Micro e Pequena Empresa
n.2279/2015 dispde sobre medidas de integridade com menor rigor formal e
menores custos, ndao abandonando o comprometimento ético no exercicio
empresarial.

Expde Mauricio Januzzi Santos que a adogao do compliance perpassa
duas etapas:

A primeira refere-se a um levantamento de todas as condutas praticadas
pela empresa no campo trabalhista, ambiental, tributario, financeiro, etc. A
segunda, na posse do resultado deste levantamento, identificam-se as condutas
criticas, as quais podem ensejar o inicio de investigagdo ou mesmo ac¢ao penal,
fazendo-se, em seguida, a adequacdo das condutas a legislacao aplicavel,
quando possivel, e, ndo sendo, é aconselhada a sua cessagao. (SANTOS, 2012,
p.234)

Logo, superada a identificagdo dos riscos e realizado um levantamento
quantitativo e qualitativo, para fins de classificacdo do grau de risco a que
expostos pessoa juridica e administradores, passa-se a fase de planejamento das

80 CASTRO, Marina Grimaldi de. O programa de compliance corporativo. In DUTRA, Lincoln Zub (Org.).
Compliance no Ordenamento Juridico Brasileiro. Curitiba: Jurud, 2018. p.167. =
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respostas adequadas aqueles riscos assumidos. Apenas nessa ultima fase sao
gerados os procedimentos e mecanismos de controle.

Vamos aos elementos caracteristicos.
i) Comprometimento da Alta Administracao.

Destaca-se a importancia do envolvimento da Alta Administragao para a
implantacdo e execucao a contento do programa de integridade. Na lingua
inglesa, o tone from the top resume o comprometimento necessario. Por
intermédio da lideranga o compliance deve penetrar na cultura organizacional.

E de responsabilidade dos mais altos gestores o estimulo a um clima
organizacional positivo, produtivo, ético e responsavel em que todos
compreendam os valores, a missao da companhia e a postura que se espera dos
colaboradores. Nesse sentido devem ser implementadas estratégias de gestéao
participativa, buscando o engajamento de todos. ©

A Diretoria deve conhecer o conteudo e os procedimentos do programa
de comprometimento® e tem por obrigacao viabilizar meios para criacao de
estrutura independente a qual sejam atribuidas as tarefas de compliance. A essa
estrutura recaira a incumbéncia de implantar e acompanhar a efetividade do
programa, necessitando de pessoas e recursos para o desenvolvimento
adequado de suas atividades. 3

Por ser indicativo da forga do patrocinio emprestado a causa, o
posicionamento da estrutura no organograma da empresa, atrelado a Alta
Administragcéo, assume relevancia.

ii) Criagcao de regras, procedimentos e controles de referéncia.

Compondo o programa de integridade da companhia estao os cédigos de
ética e de conduta, com seus valores, principios e regras que devem ser
incorporados no dia a dia da atuagao dos empregados e colaboradores. Ensina
Giovanini (2018, p.59) que podem ser documentos simples, diretos e
pragmaticos ou detalhados, com exigéncias especificas, tudo a depender da
cultura da organizagao.

A companhia deve criar procedimentos operacionais padrao,
disciplinando suas a¢des nas mais diferentes areas.

Deve dispor, entre outras, das seguintes politicas e procedimentos:
Politica de relacionamento com o setor publico; Politica relativa ao oferecimento
de hospitalidade, brindes e presentes a agentes publicos, nacional ou
estrangeiro; Politica relativa a registros e controles contabeis; Politica de

61 SILVA, Valmir Ledncio da; SALES, Euripedes. (Coord.). Controle interno como suporte estratégico de
governanca no setor publico. 12 edi¢do. Belo Horizonte: Férum, 2015. p.19.

62 FIGUEIREDO, Rudé Santos. Direito de intervenc3o e Lei n.12.846/2013: a adocdo do compliance como
excludente de responsabilidade — 2015. 229 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Universidade Federal da
Bahia — UFBA. Salvador, 2015. p.140.

63 CASTRO, Marina Grimaldi de. O programa de compliance corporativo. In DUTRA, Lincoln Zub (Org.). Op.
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contratacao de terceiros; Procedimentos de aprovagdo de compras e
contratacbes e a niveis de competéncias; Procedimento de fiscalizagdo e
julgamento no caso de infragdo ao programa de integridade ou compliance.

Regras, procedimentos e controles de referéncia precisam ser também
documentados adequadamente, para nao tao somente mitigar riscos, mas criar
uma cultura de integridade por meio dos registros pertinentes.

Neste pilar colocamos a instituicao de procedimentos para recebimento
de denuncias, canais - linha telefnica, disponibilizagédo de link na Intranet, e-mail
especifico, urnas distribuidas na empresa para coleta de informagdes, etc. - que
facilitam a fiscalizagao das atividades pela prépria empresa, podendo constituir
verdadeiro instrumento de ampliagcao do controle interno. °°

Spinelli defende que os canais de denuncia sdo essenciais para
efetividade e credibilidade do sistema de integridade, concluindo que seu
adequado funcionamento permite as empresas antecipar-se a atuacdao dos
orgaos externos. Sustenta ainda, que o mau funcionamento desses canais faz
com que potenciais whistleblowers ou denunciantes optem por recorrer a meios
externos para reporte de irregularidades, ampliando as chances de autuagodes
pelos 6rgaos reguladores, bem como elevando o risco reputacional. 5

Por parte da companhia deve haver o cuidado de preservagao da
integridade moral e da identidade dos denunciantes com vedagao a qualquer tipo
de retaliagcao, pois com a denuncia, os denunciantes transformam-se em aliados
para deteccdo de irregularidades. A informagcdo recebida devera ser
adequadamente tratada, com a instauragao de eventual investigagado, se assim o
caso requerer, e adotadas as providéncias aplicaveis.

Segundo Giovanini (2018, p.63) referido canal pode se instrumentalizado
por estrutura propria no organograma da companhia ou por empresa
terceirizada, com atribuicdes consistindo em estrutura externa. O importante &
que as tarefas mencionadas sejam alcangadas.

iii) Comunicacao e treinamento.

A comunicagao com os stakeholders e o treinamento dos colaboradores
sao imprescindiveis a disseminagao da informacao e, portanto, a geragao de
convencimento para engajamento de todos.

A comunicagao precisa se realizar por diferentes canais e formatos de
modo sistematico, sendo fator decisivo de sucesso, dado que nao € possivel
convencer as pessoas da “noite para o dia”.%” Cuidados como a linguagem

64 CARVALHO, Itamar; ALMEIDA, Bruno. Programas de Compliance: foco no programa de integridade. In
CARVALHO, André Castro et al. (Coord.). Manual de Compliance. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 64/65.
8 CARVALHO, Itamar; ALMEIDA, Bruno. Programas de Compliance: foco no programa de integridade. In
CARVALHO, André Castro et al. (Coord.). Manual de Compliance. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 66.

8 MARTIN, Adén Nieto (Coord). Manual de cumprimento normativo e responsabilidade penal da pessoa
juridica. Floriandpolis: Tirant Lo Blanch, 2018. p. 292.

57 GIOVANINI, Wagner. Programas de compliance e anticorrupcio: importancia e elementos essenciais. In
PAULA, Marco Aurélio Borges de; CASTRO, Rodrigo Pirronte Aguirre de (Coord.) Compliance, gestdo de
riscos e combate a corrupgdo: Integridade para o desenvolvimento. Belo Horizonte: Forum.Z .p.61.
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dirigida ao publico-alvo, os objetivos que se quer alcancgar e a estratégia adotadas
devem compor um plano de comunicagao, com fixagao de prazos e definigao de
responsaveis.

Maria Beatriz Martinez (2005, p.174) destaca que o tamanho da pessoa
juridica influencia na formalidade do programa e nas formas utilizadas para plena
divulgacao, indicando que de modo geral, os programas de compliance devem
ser divulgados através da circulagdo de um manual impresso, para além da
realizacéo de treinamentos e seminarios a seu a respeito.

Os treinamentos ou capacitagao de colaboradores devem ser sistematicos
e continuos, adequados ao nivel de qualificagdo do publico. Podem envolver
diferentes metodologias, desde um questionario com perguntas e respostas até
a utilizagao de tecnologia da informacédo com interagdo de todos.

Devem colocar os envolvidos em situagao de clara distingado entre o
“certo” e o “errado” e em situagbes em que se encontram em zona cinzenta,
servindo tais fatos a analise das visdes construidas acerca das condutas licitas e
ilicitas®®.

iv) Monitoramento e avaliagao.

O sistema de monitoramento sobre o programa de integridade objetiva
identificar as deficiéncias existentes, para promocdo de melhorias. Como
ferramentas para a acdo de monitoramento, dispde-se de entrevistas com
empregados e colaboradores, analises e possiveis reflexos dos indicadores de
desempenho, auditorias de avaliagao e outros.

E a etapa do checar, para em seguida promover os ajustes dentro de um
ciclo PDCA®. Assim, com a prévia definicho de métricas indicativas de
desempenho, se busca acompanhar os resultados alcancados para coteja-los
com aqueles planejados, permitindo uma avaliagdo dos pontos fortes e frageis
do programa de integridade e a partir do delineamento dos pontos criticos, atuar
corretivamente.

Dai a importancia de deter dados acerca da periodicidade e alcance dos
treinamentos, quantidade de denuncias recebidas e o tratamento dispensado a
elas, procedimentos instaurados, penas disciplinares aplicadas, etc., permitindo
proceder-se a avaliagao da eficacia do programa de integridade.

No monitoramento, sobretudo considerando empresas de grande porte ha
que se checar agdes de integridade de fornecedores e prestadores de servigo

z

pelos atos relacionados a oferta de bens e servigos a companhia. E unissono o

%8 CARVALHO, Itamar; ALMEIDA, Bruno. Programas de compliance: foco no programa de integridade. In:
CARVALHO, André Castro et al. (Coord.). Manual de Compliance. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 66.

% Ciclo PDCA- Plan, Do, Check and Adjust.

70 CARVALHO, Itamar; ALMEIDA, Bruno. Programas de compliance: foco no programa de integridade. In:
CARVALHO, André Castro et al. (Coord.). Manual de Compliance. Rio de Janeiro: Forense, 2Q19d0
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entendimento de que esta pessoa juridica deve se responsabilizar por atos que
venham a infringir normas. "’

Nesse passo, cabe ao compliance officer da companhia acompanhar
contratos de compra ou prestagao de servigos, condicionando o fornecimento a
observancia das regras dispostas no codigo de conduta e cédigo de ética da
organizagao.

v) Medidas disciplinares, incentivos internos para comprometimento e
acoOes corretivas em busca da melhoria continua.

E essencial a aplicacdo de medidas disciplinares e a promocéo de acdes
corretivas, dentro de um processo de melhoria continua a ser perseguido.

Medidas disciplinares ndao devem ser o unico incentivo a observancia de
regras, mas para assegurar que as normas sejam eficazes ha necessidade de
previsao de penalidades pelo descumprimento normativo. Com isso, as politicas
e procedimentos da empresa devem prever de modo claro as sangbes por
descumprimento, refletindo assim a importéancia e seriedade do programa de
integridade.

O wuso das medidas disciplinares rege-se pelo principio da
proporcionalidade a fim de nao se notabilizar como injusto e colocar todo o
conceito de integridade em risco. A penalidade de demissao deve ser usada
como a ultima ratio do sistema de sangdes.

Deve-se ainda observancia a garantias e direitos previstos no
ordenamento juridico nacional, dando ao investigado a possibilidade de
apresentagao de defesa prévia, produgao de provas e outros instrumentos, em
atencgao ao principio maior da ampla defesa.

Nessa esteira, Martin (2018, p.150) sustenta que € oportuno politica de
reconhecimento dos empregados comprometidos com o programa de
integridade, seja por meio de premiagdes com incrementos remuneratorios, seja
através de sistematica de pontuagcdo para ascensao funcional ou outros
mecanismos, que evidenciem o mérito alcangado.

As agdes corretivas tém de andar ao lado do sistema de sanc¢ado. Dado o
conjunto de informagbes coletadas, permitindo conhecimento das
vulnerabilidades existentes, é possivel ao gestor a propositura e efetivacdo de
medidas corretivas.

Sao exatamente esses protocolos de reagao que materializam o processo
de melhoria continua a que a companhia tem de estar aberta para a efetividade
do seu programa de integridade. No continuo monitoramento da atividade
empresarial, com o recorrente contato com normatizagdes e guias expedidos por
autoridades nacionais e internacionais, bem como na rotina diaria com
colaboradores que mais se expdem a riscos e consultores externos, novas
corregdes devem ser implementadas no sentido de incessante aperfeicoamento.

7L CARVALHO, Itamar; ALMEIDA, Bruno. Programas de compliance: foco no programa de integridade. In
CARVALHO, André Castro et al. (Coord.). Manual de Compliance. Rio de Janeiro: Forense, 2Q19d0
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Conclusao

Com isso, nos é permitido concluir amparado em Maeda (2013, p. 181)
que o programa de compliance é resultado do planejamento correlacionado com
os riscos do empreendimento, asseverando que os itens acima descritos sao os
entregaveis revelados para oferecimento de respostas aos riscos, a partir dos
quais devem-se gerar procedimentos e mecanismos.

Diante de todo o exposto, a existéncia de um programa de integridade ou
compliance configurado com os elementos relacionados e dotado de efetividade,
nos termos supra delineados, tem o potencial de produzir efeitos nas linhas
preventiva e repressiva de desvios de conduta, servindo ainda como elemento
atenuante na fixagdo de multa aplicada a pessoa juridica pelo cometimento de
ilicitos apenados pela Lei n. 12.846, consoante previsado de seu art. 18, inciso V.
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Governang¢a nos processos das contratagdes publicas

Wandewallesy de Brito Alexandre”

Introdugéao

A tematica das compras governamentais, incessantemente debatida pela
sociedade quer seja pela implantagcdo de politicas publicas, quer seja por casos
de corrupgao ou ainda pela ineficiéncia dos gastos gerando dessa forma dano
erario publico, ganhou notoriedade através da midia nos dltimos anos. E neste
mister que o Brasil buscou o aperfeicoamento e ndo mediu esforgos em investir
em mecanismos de boas praticas, normas legislativas com a visao de melhorar a
governanga e o compliance nos processos de contratagdes publicas.

Nao menos, a crise fiscal que tomou conta do Pais fez com que a
sociedade cobrasse mais transparéncia, passando a fiscalizar o poder publico
mais de perto, através do “controle social” exigindo dos gestores publicos gastos
mais eficientes e responsabilidade fiscal.

As compras publicas se revestem de importancia por ser um norteador de
fomenta de politicas publicas, Vedung (1997) explica que as isengdes ou
incentivos fiscais compdem o que se chama de Carrots (cenouras), de forma a
induzir determinados setores da sociedade a agir conforme os idealizadores de
uma determinada Politica.

As compras governamentais € um importante ator no mercado e através
do seu poder de compra consegue direcionar o comportamento dos
fornecedores. A titulo de levantamento, entre 1° de janeiro de 2018 e 31 de
dezembro de 2018, no ambito da administracao federal, foram realizados 23.593
processos de compras de materiais, totalizando cerca de R$ 26.824.349.519,80
de compras homologadas’, valendo-se da modalidade pregao, como pode ser
visto na figura a seguir:

B3 srasu

S - |

Precos A MATERIAIS | ‘@

23.593 R$ 26.824.349.519,80

Fonte: painel de pregos

72 Possui MBA pela Fundac3o Getulio Vargas e mestrado em Administracdo Publica pelo IDP. Atualmente é
pregoeiro do Exército Brasileiro.
73 Dados extraidos: http://paineldeprecos.planejamento.gov.br <acesso em 06/05/2019>
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Ao passo que a Governanga vem ganhando notéria musculatura nos
Ultimos anos, capitaneada principalmente pelos Orgdos de Controle, como
exemplo o Tribunal de Contas da Unido, que ja em 2014 langou o “Referencial
Basico de Governanga Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragdo
Publica”. Este manual reuniu um vasto conteudo de estudos, boas praticas a
serem trilhados pelas Administragcdes com o objetivo de fomentar a implantacao
da Governanca na esfera publica.

Nesta seara, vemos ja em 2017 a Governanga sendo instituida como uma
Politica, através da promulgacao do Decreto n.° 9.203/2017, que dispde sobre a
politica de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional.

Fica notério que sem os mecanismos de Governanga bem estabelecidos
nos orgaos e instituicbes publicas, os efeitos negativos gerados vao desde a
prestacao do servigo publico ineficiente e de ma qualidade a brechas para a
pratica de corrupgao.

Logo, quanto maior o nivel de Governanga menor sera o nivel de ma
gestao.

O que é governanga?

A governanga teve como bergco o mundo empresarial e veio como meio
de mitigagao entre os conflitos de agéncia estabelecidos pelo agente e principal.

Com a maturagao econdmica das empresas, 0s proprietarios ou acionistas
(principal) passaram a delegar competéncias a terceiros (gestores ou diretores),
que foi denominado como agente, com a perspectiva que as metas estabelecidas
pelo principal fosse cumprida pelo agente. Contudo o problema de agéncia surge
quando o principal assume um comportamento diferente do estabelecido pelo
agente.

Pindyck e Rubenfeld (2002, p. 617) demonstraram como pode acontecer
a situacao citada acima:

“Os administradores de empresas privadas podem, assim, procurar atingir
seus proprios objetivos. Mas quais sao tais objetivos? Ha um ponto de vista
segundo o qual eles poderiam estar mais preocupados com o crescimento das
vendas [esse fato supde uma politica de remuneragao proporcional ao volume
de vendas] do que o lucro propriamente dito: quanto mais rapido o crescimento
das vendas e maior a fatia do mercado, melhor o fluxo de caixa, o que sua vez
permite que os administradores obtenham maiores compensagoes.”

Como o principal depende das informagdes repassados pelo agente que
detém a informagao consigo, acabamos por ter o que chamamos de assimetria
da informacao.

jdp
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A forma de superar esse obstaculo é a implementacao de regras de
governanga corporativa, de forma que garanta que o agente trabalhara em prol
dos interesses do principal. Para o mundo empresarial uma das formas de
diminuir o risco que isso acontegca € uma politica de remuneragado capaz de
recompensar o agente pelo alcance dos objetivos do principal.

A teoria da agéncia para Martin (1987, apud Carlos et al., 2008) “procura
explicar as relagdes contratuais entre os membros de uma firma onde os seus
membros sao motivados exclusivamente por seus proprios interesses. Procura-
se determinar as formas 6timas que tais contratos devem assumir para que seja
proporcionada a convergéncia entre os interesses dos individuos e os objetivos
da firma”

Como tudo dentro da organizagao € precificado temos o que se chama de
custos de agéncia. Segundo Jensen e Meckling (1976, apud Arruda et el., 2008)
“os conflitos de interesse conduzem a existéncia de custos, que podem ser os
de oportunidade, os gastos para monitoramento do comportamento dos
administradores e as perdas residuais, que também podem ser consideradas
como um dos seus custos”.

Na esfera publica, a governancga se transfigura no modo como o governo,
eleito pelo povo, trabalha em prol da populacdo com a entrega de politicas
publicas considerada essenciais pela sociedade.

Neste sentido o Tribunal de Contas da Uniao também nos ensina acerca
da governanga de modo amplo através do Referencial de Combate a Fraude e
Corrupcdo Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragdo Publica, como
podemos ver:

“No mundo corporativo, a gestao nem sempre é realizada por quem é o
proprietario do empreendimento, pois € comum que este contrate um
administrador para atuar em seu nome. Essa situagcao pode levar ao chamado
“Problema do principal-agente”. Esse problema trata das dificuldades que podem
surgir quando ha assimetria de informacdes entre o agente principal e o
contratado. Do agente contratado € esperado que atue de acordo com os
interesses do principal, no entanto aquele pode se desviar dos objetivos fixados
e agir conforme seus proprios interesses, inclusive cometendo fraude e
corrupgao. Esse risco de desalinhamento de interesses também se aplica na
administragao publica, porque os gestores atuam em nome de um governo e este
em nome do povo.” — Grifei. Fonte: TCU — Referencial de Combate a Fraude e
Corrupcgao — TCU, 22 Edicao, 2018, pg. 48

A governanga na administragao publica

A Governanga apesar de ser um termo bastante abrangente, vem sendo
cada mais utilizado de forma banal, com a intencéo de corrigir todas as mazelas
administrativas. Contudo, é preciso estabelecer um parametro minimo para que

o termo nao caia em descredito.
jdp
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Neste diapasao o art. 2°, inc. | do Decreto n.° 9.203/2017 nos da o primeiro
norte de definicdo de Governanga Publica, como podemos ver in verbis:

“Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:

| - governanga publica - conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia
e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdao, com
vistas a condugao de politicas publicas e a prestagcao de servigos de interesse da
sociedade;” — Grifo meu.

Decreto n.° 9.203/2017

Cumpre notar o esforgo do legislador em balizar as Administragcdes acerca
do assunto, vemos que a Governanga € um mecanismo que a apoia gestao e
ambos culminam na concretizagdo da entrega das Politicas Publicas para a
sociedade, gerando dessa forma mais valor publico a missdao do 6rgéao.

GOVERNANCA GESTAO

W

Monitora’

FIGURA 6: Relacio entre FOVETTIANGA & grestio.

Fonte: TCU — Referencial Basico de Governancga, 22 Versao, 2014, pg. 32

Da figura acima infere-se a relagédo entre a Governanga e a Gestao,
enquanto a primeira foca no “planejamento do que deve ser executado” a
segunda se preocupa em “como executar”.

Nao menos o Tribunal de Contas da Unido utiliza uma definigdgo mais
completa para a Governanga Publica:

“(...) governanga publica constitui um instrumento cujo objetivo é
assegurar a accountability publica, contribuindo para reduzir as incertezas sobre
0 que ocorre no interior da administragdo publica, fornecendo a sociedade e ao
Congresso Nacional uma razoavel seguranga de que 0s recursos e poderes
delegados aos administradores publicos estdo sendo geridos mediante acdes e
estratégias adequadas para alcangar os objetivos estabelecidos pelo poder
publico, de modo transparente, em conformidade com os principios de
administragao publica, as leis e os regulamentos aplicaveis”.

Tribunal de Contas da Uniao, 2011.
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Com intuito de nivelar e difundir o conhecimento, o Comité Interministerial
de Governanga, langcou um “Guia da Politica de Governancga Publica” em 2018,
este instrumento visa ser um facilitador do novel legislativo trazido pelo Decreto
n.° 9.203/2017.

A implicagcao esperada € que com a implantacdo de mecanismos de
governanga resulte no resgate da confianga pela sociedade para com as
instituicbes, uma vez que essa relagao encontra-se fragilizada devido ao cenario
de corrupgao e ma gestao da coisa publica.

E neste cenario de resgate de credibilidade, que a Politica de Governanca
traga como principios os seguintes aspectos, in verbis:

“Art. 3° Sao principios da governanga publica:
| - capacidade de resposta;

Il - integridade;

[ll - confiabilidade;

IV - melhoria regulatoria;

V - prestagao de contas e responsabilidade; e
VI - transparéncia.”

Decreto n.° 9.203/2017

De sorte que ndo apenas o Governo Federal estd empenhado na
implantacao do tema, como também temos o exemplo do Governo do Distrito
Federal que editou o Decreto n.° 39.796/19, que versa sobre a Politica de
Governanga Publica e Compliance no ambito da Administracdo Direta,
Autarquica e Fundacional do Poder Executivo do Distrito Federal.

Contudo, nao é recente o esforco pela criagao de mecanismos legislativos
que buscassem oferecer direcdo aos gestores publicos, como € o caso Instrugéo
Normativa Conjunta CGUW/ MP n° 001, de 10 de maio de 2016 que versa sobre
controles internos, gestao de riscos e governanga no ambito do Poder Executivo
federal.

Vemos nesta instrugdo normativa a introducao do carater impositivo,
levando as instituicbes a observarem as praticas de governanca, ja no seu art. 1°,
in verbis:

“Art. 1° Os érgaos e entidades do Poder Executivo federal deverao adotar
medidas para a sistematizagao de praticas relacionadas a gestao de riscos, aos
controles internos, e a governanga.” — Grifei

Instrugdo Normativa Conjunta CGU n° 1, de 10 de Maio de 2016.

A governanga nos processos das contratagdes

jdp <
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Sob a otica das compras publicas, a Governanga vem a trazer um conjunto
de ferramentas que assegurem entre outras: a correta utilizagado dos recursos
publico com eficiéncia, a mitigagao dos riscos inerentes ao processo de compras,
uma visdo mais responsavel da aquisicdo e seu alinhamento com os objetivos
estratégicos do 6rgado e uma maior accountability do processo como um todo.

O que se tem observado segundo as anotagbes do TCU €& a baixa
maturidade acerca do tema de Governanga nas Aquisi¢gdes, como podemos
verificar da auditéria realizada pela Egrégia Corte que culminou Acordao
2.622/2015, iGovAquisicbes, como podemos ver abaixo:

3,5%

39,4%
57.2%

Inicial Intermediirio Aprimorado

Figura 31 - Distribuicdo de freguéncia do iGovAdguisicoes na APF (por estagic)

Fonte: Acordao 2.622/2015 - Tribunal de Contas da Uniao

Observa-se pelo grafico acima, que metade das instituicbes auditadas
ainda estdo em estagio inicial de implantacdo de mecanismos sélidos de
governanca.

Posteriormente a auditéria acima, a Corte de Contas da Unido realizou
mais um levantamento, que culminou no Acdérdao 588/2018 que demonstra a
fragilidade da APF no que tange a governanga, como podemos ver:

“(...) organizagdes publicas federais (474) nao possuem capacidade mi-
nimamente razoavel de entregar o que se espera delas para o cidadao, gerindo
bem o dinheiro publico, cumprindo com suas competéncias e minimizando os
riscos associados a sua atuacao” - Grifei

Acordao 588/2018 — Plenario do Tribunal de Contas da Uniao

O caso concreto € que em muitas situagées a governanga encontra-se
distante da realidade do gestor, que acaba por priorizar a compra do bem ou a
contratacao do servigo em si, de forma isolada, ou seja, setorizada, sem levar em
consideragao o campo estratégico do 6érgao. Porém se a compra fosse realizada
levando em conta a dimensao estratégica, os ajustes necessarios poderiam ser
realizados em tempo habil e a contratagdo se tornaria mais eficiente, o que
geraria, ao final do processo, mais valor publico e maior economicidade.

Buscou-se chegar a uma definicdo sdlido acerca da governanga nas

aquisigdes, o TCU definiu como:
jdp -
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“Governanga das aquisicbes como o conjunto de diretrizes, estruturas
organizacionais, processos e mecanismos de controle que visam a assegurar que
as decisbes e as agdes relativas a gestao das aquisigdes estejam alinhadas as
necessidades da organizacao, contribuindo para o alcance das suas metas”.

Acordao 2.622/2015 — Tribunal de Contas da Uniao

Da obrigacao de licitar

Por forga do inc. XXl do art. 37 da Constituigcao Federal de 1988, o governo
encontra-se obrigado a realizar procedimento licitatorio para adquirir seus bens
e servigos, como podemos ver, in verbis:

“Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos,
compras e alienagdes serao contratados mediante processo de licitagao publica
que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes.”

Constituicao Federal, 1988.

As aquisicbes governamentais tém como objetivo ser o principal
instrumento de cumprimento das missées dos mais diversos Orgdos Publicos, de
maneira a trilhar nao apenas uma fungao de adquirir bens e servigos em si, porém
de expandir os horizontes e utilizar esse incrivel poder de compra de forma mais
articulado podendo associar diversas outras finalidades e ainda viabilizar o
acesso a Politicas Publicas prioritarias pelo governo.

Como ficou estabelecido na CF/88, posteriormente viria legislacdo
especifica para regular os procedimentos a serem adotadas para as aquisicoes
e em 1993 seria editada a Lei n°® 8.666 (Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracao
Publica e da outras providéncias).

Tal artefato legislativo trazia em seu bojo os passos a serem trilhados pelos
gestores publicos para realizarem as aquisicdes atinentes de suas respectivas
areas.

Por fim, cumpre trazer o conceito de licitagcdo sob a otico dos mais
respeitados doutrinadores brasileiros.

Para Marcgal Justen Filho a definicao de “licitagdo é um procedimento
administrativo destinado a selecionar, segundo critérios objetivos
predeterminados, a proposta de contratagdo mais vantajosa para a

u
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Administracdo e a promover o desenvolvimento nacional sustentavel,
assegurando-se a ampla participagcao dos interessados e o seu tratamento
isonémico, com observancia de todos os requisitos legais” (Justen Filho, 2014,

p.15).

Enquanto para Hely Lopes Meirelles “a licitagdo € o procedimento
administrativo mediante o qual a Administragdo Publica seleciona a proposta
mais vantajosa para o contrato de seu interesse. Como procedimento,
desenvolve-se através de uma sucessao ordenada de atos vinculantes para a
Administracao e para os licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos os
interessados e atua com fator de eficiéncia e moralidade nos negdcios
administrativos” (Meirelles, 2010 p. 281).

Por conseguinte, Maria Sylvia Zanella Di Pietro nos ensina “a licitagao
como o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da
funcao administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condigdes
fixadas no instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas
dentre as quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracao de
contrato. (Di Pietro, 2019 p. 556).

A governanga e os 0rgaos de controle

O Tribunal de Contas da Uniao vem sendo um importante ator na formagao
da agenda em torno Governanga, com a gestacdo do “Referencial Basico de
Governanca Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administracdo Publica” em 2014,
notamos o protagonismo desta Instituigao.

A contribuigdo daquela publicagao culminou no conceito que orientaria a
posterior definicdo de um senso comum acerca da Politica de Governanca
através Decreto n.° 9.203/2017.

O manual traz em seu bojo trilhas a serem percorridas na busca de uma
boa governancga que sao elas:

1) Pessoas e Competéncias;

2) Principios e Comportamentos;

3) Lideranga Organizacional;

4) Sistema de Governanga;

5) Relacionamento com as partes interessadas;
6) Estratégia Organizacional;

7) Alinhamento Transorganizacional;

8) Gestao de Riscos e Controle Interno;

9) Auditoria Internar;

10) Accountability e transparéncia;
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De toda sorte que temos o Tribunal como fiel escudeiro do Estado,
verificando a eficiéncia, eficacia e a efetividade da coisa publica gerida pelas
Autoridades designadas, nao se limitando apenas a legalidade em stricto sensu.

Apresentagao do acérdao 2.681/2018

O Tribunal de Contas da Unido realizou uma fiscalizagdo de orientacao
centralizada (FOC) com a finalidade de checar se as universidades e institutos
federais possuiam ferramentas que contribuissem para a boa governanca e a
gestao das aquisi¢cdes publicas, que culminou no Acordao 2.681/2018.

O volume de recursos alcangados pelo auditéria somam o montante de R$
237 (duzentos e trinta e sete) milhdes de reais e teve como relator o senhor
Ministro Walton Alencar Rodrigues.

Preliminarmente foram estabelecidas 10 (dez) perguntas de auditéria que
dariam subsidio aos trabalhos que foram:

“Q1. As praticas de gestao da ética, nos exercicios de 2016 e 2017, estao
sendo implementadas conforme critérios da Comissao de Etica Publica (CEP)?

Q2. O arranjo institucional para a gestao de risco, em 2017, atende aos
critérios estabelecidos na IN MP CGU 1/20167?

Q3. As informagdes das aquisigdes publicadas na internet, no ano de
2017, seguem os critérios estabelecidos na Lei 12.527/2011, no Decreto
7.724/2012 e no Guia da transparéncia ativa para 6rgaos e entidades do Poder
Executivo Federal?

Q4. As atividades da auditoria interna, em 2017, estdo sendo praticadas
em conformidade com os critérios estabelecido na IN CGU 3/20177?

Q5. A entidade elabora plano anual de aquisi¢des?

Q6. A aquisigao realizada, referente ao contrato selecionado, foi iniciada
por um documento formal de oficializagdo da demanda que contenha os
requisitos da IN MP 5/20177?

Q7. O processo de aquisicdo da entidade possui Estudos Técnicos
Preliminares (ETP)?

Q8. A entidade utiliza listas de verificagdo para atuagdo da consultoria
juridica, do pregoeiro e da comissao de licitacdo nas fases de planejamento das
aquisigdes, selecao do fornecedor e ajustes contratuais?

Q9. O edital, o termo de referéncia, o projeto basico e a minuta do contrato
selecionado contém elementos que contribuem para obtencéo de solugao que
atenda a necessidade que originou a contratagao?

Q10. A gestao do contrato é realizada de forma a contribuir para obtencao
da solugao contratada?”

Acordao 2.681/2018 — Tribunal de Contas da Unido

jdp -
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O resultado da FOC foi que a maioria dos 6rgaos auditados apresentaram
graves problemas na gestao de riscos e prevencao a fraude e a corrupgao.

A titulo de exemplo da precariedade dos achados foi selecionado um item,
no que tange acerca da confecgdo do Plano Anual das Aquisicbes para
demonstrar a fragilidade dos 6rgaos:

Grdfico 10 — Perfil plano anual de aquisi¢éo

Quantidade de entidades auditadas

Q

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14

. 1 s 1 1 L 1 s i "
Aorganizagdo aprovou um plano anual de aquisicdes. [

A organizaciio deu publicidade ao plano anual de aguisicbes. .
O plano anual de aquisi¢Bes contém a descrigio do objeto

O planc anual de aguisigbes contém a guantidade

O plano anual de aguisices contém os valores estimados

O plano anual de aguisicBes contém o periodo estimado para a aguisicdo
O plano anual de aquisigdes contém os objetivos estratégicos
operacionalizados pela aguisigdo;
O plano foi elaborado com a participacao de diversas unidades da
organizacao
E feito acompanhamento da execucdo do plano de aguisicoes

Ha um planejamento integrado das diversas unidades autdnomas de
aguisicio

mSim EN3o Inconclusivo

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria da Secex-BA, a partir da consolidac¢do das informacdes enviadas pelas demais
2quipes de auditoria.

Fonte: Acordao 2.681 /2018 — Tribunal de Contas da Uniao

O PAC é uma ferramenta de extrema importancia para as entidades, uma
vez que vem dele a ordem de priorizagao das aquisi¢coes, o planejamento das
contratagdes, otimizagao dos processos de compras, além de permitir uma visao
mais ampla de todo o processo da contratacao.

Com a auséncia deste instrumento gerencial pode gerar ocorréncias de
compras parceladas, aquisi¢des feitas as pressas sem a devida dimensao da
pesquisa de precos, a falta de compra conjunta, a departamentalizacédo da
necessidade da compra em detrimento do objetivo estratégico da organizagao.

Além deste achado outros diversos demonstraram a que fase estamos da
governanga nas aquisi¢coes, apesar dos esforgcos em conscientizagao em torno
desta tematica vemos na pratica uma certa resisténcia dos 6rgaos a mudanca.

Conclusao

Diante do contexto apresentado percebemos a importadncia da
Governanga na administragcao publica e em especial voltado para o processo de
aquisicoes.

E salutar observar como as instituicdes encontram-se em um estagio
inicial de maturacao do tema, enquanto a alta administragcao nao focar na fungao
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social de gerar valor publico para a sociedade e deixar de pensar menos no 6rgao
(autocentrado) e mais no cidadao, o nivel de amadurecimento se encontrara
prejudicado.

Em contrapartida vemos o Tribunal de Contas da Unido no esforgo
herculeo de disseminar a governancga e fazer com a sua efetiva implementacao
ocorra, como forma de responder a sociedade que aclama por mais
transparéncia e combate a praticas de corrupgao.

De forma conclusiva € preciso pensar de forma mais estratégica e trazer
para dentro da cultura organizacional das instituicbes publicas as ferramentas
que a governancga tem a oferecer.
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