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Inovacio no Servico Publico

Carine Vogel Dutra Telles'

Susan Kelly Prado Andrade?

1. Introducao

A gestdo publica necessita estar alinhada ao papel do Estado no contexto
contemporaneo (Martins e Marini, 2010), em que a sociedade, cada vez mais, atua em um
processo de governanca em rede com o setor publico. Ao analisar o conceito de
governanga publica, Martins e Mota (2018) defendem que a inovacao ¢ um elemento da

Cadeia de Governanga Publica, conforme se percebe na Figura 1.
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Figura 1. Cadeia de Governanga Publica®

Observa-se que o conceito de inovacao esta intrinseco na governancga nao apenas

pelo modelo proposto, mas também pelo proprio Decreto n® 9.203/2017, o qual traz, no
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inciso I do art. 4°, a inovagdo como uma diretriz da politica de governanca da

Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional.

Se, por forca normativa, o conceito de inovagdo deve ser aplicado na
Administrag@o Publica, suas possibilidades de aplicacdo ainda sdo uma matéria de estudo
relativamente recente. Dessa forma, serdo apresentadas ao longo do texto algumas
estratégias para fomentar a cultura de inovacdo no pais, temas a serem priorizados,
motivadores da inovagdo no setor publico, limites e possibilidades no governo e as
diferencgas entre inovac¢do no setor publico e no setor privado. Dessa forma, pretende-se

colaborar com a produg@o de conhecimento a respeito desse tema.

2. Inovacao na Administracao Publica

A busca pela inovacdo tem se tornado uma pratica crescente nos governos
(Mulgan e Albury, 2003; Walker, 2007; Vigoda-Gadot et al., 2008, apud Brandao e
Bruno-Faria, 2013, p. 228), pois visa a prestacdo de servicos de mais qualidade aos
cidaddos (Brandao e Bruno-Faria, 2013). Entretanto, apesar da inovagao ser apresentada
como uma das diretrizes de governanga publica pelo Decreto n® 9.203/2017, essa pratica

precisa ser incentivada e difundida nos 6rgaos da Administragdo Publica brasileira.

Uma forma eficaz de incentivar a inovagao nos 6rgaos publicos pode ser feita por
meio do investimento em capacitacdo de gestores, pois gerentes com esse know-how
propiciam a inovag¢ao em organizacgoes (Kearney, Feldman e Scavo, 2000; Fernandez e
Wise, 2010; Hansen, 2010, apud Brandao e Bruno-Faria, 2013, p. 235-236). Além disso,
Vargas (2010, apud Branddao e Bruno-Faria, 2013, p. 236-237) identificou uma
predominancia das iniciativas conduzidas pela geréncia de nivel intermediario nas agdes
premiadas pelo Concurso Inovagao na Gestao Publica Federal da ENAP, o que corrobora

a importancia desse grupo como catalisador do processo de inovacgao.

Outra medida a ser aplicada ¢ a regulamentacdo da criacdo de laboratorios de
inovacao nos orgaos. Cavalcante e Cunha (2017) defendem a criagdo de expedientes que
deem estrutura para que inovagdes emerjam. Tal regulamentagdo pode ser justificada em

associacao com a diretriz do inciso I do art. 4° do Decreto n® 9.203/2017. Cavalcante e
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Cunha (2017) também demonstraram que a criacdo de laboratérios de inovagao ja ¢ um

fendmeno presente e que rompe com o modelo de burocracia estatal.

Adicionalmente, Cavalcante e Cunha (2017) apontam que, na concepgao da teoria
dos Sistemas Nacionais de Inovacdo, o Estado deve atuar na disseminagdao de
conhecimento, o que leva a necessidade de melhoria da divulgagao de praticas inovadoras
por meio de marketing e de criagdo de um plano de comunicacao institucional sobre o

tema.

Nesse contexto, os temas prioritdrios para inovacdo devem estar alinhados as
diretrizes do Governo Federal, retomando aqui Martins e Marini (2010) e Martins e Mota
(2018), no estabelecimento da agenda estratégica da governanga publica. Tendo em vista
que as diretrizes do Poder Executivo sdao expressas por meio do Plano Plurianual, optou-
se pela analise da Mensagem ao Congresso Nacional. Assim, as seguintes areas devem

ser enfatizadas no processo de inovacao:

a) melhoria na prestacdo dos servicos do ponto de vista do usuério-cidadao

("mais Brasil, menos Brasilia"; o Estado busca a geragao de valor publico);

b) infraestrutura (item que impacta diretamente na produtividade) e
desburocratizacdo (em prol da melhoria do ambiente de negécios), para

restabelecimento do crescimento econdmico; €

c) seguranga publica (altos indices de criminalidade diminuem o bem-estar

social, enfraquecem o Estado e desencorajam investimentos no pais).

Nessa lista, podemos identificar, na classificacdo de Karo e Kattel (2016, apud
Cavalcante e Cunha, 2017, p. 17), que a melhoria da prestacdo dos servigos e a
desburocratizacdo podem ser consideradas inovagdes do Estado nos servigos publicos. A
desburocratizagdo, por sua vez, ¢ considerada um tipo de inovagdo institucional
econdmica, devido a énfase nesse setor. A inovacdo em infraestrutura ocorre por meio de
compras publicas, uma vez que se trata de um servigo contratado pelo poder publico. Por
fim, a inovagdo em segurancga publica apresenta o formato de inovagdo institucional
politica, pois se trata de um problema altamente complexo, o que motiva o envolvimento

de varios orgaos e a participacao direta da sociedade na solucao.
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O esfor¢o do governo em aumentar a sua legitimidade e obter a confianca da
sociedade por meio da inovagdo em processos, servicos e aperfeicoamento de gastos
(Cavalcante e Cunha, 2017) sdo motivagdes para a sua atuagao contra as falhas de
governo, o que vai ao encontro dos temas elencados no paragrafo anterior. Mais uma vez,
ressalta-se a possibilidade da utilizagdo do processo de inovagdo em beneficio do valor

publico.

O papel de disseminador do conhecimento da area de inovagao e sua atuagdo em
compras publicas, conforme citado no caso da infraestrutura, sdo demonstracdes do
Governo combatendo falhas de mercado, tipicamente representados quando a

Administragdo Publica busca solucionar problemas econdmicos.

3. Limites e possibilidades da inovacdo no Governo

Um dos maiores dilemas de se inovar no servigo publico ¢ como perpassar os
limites impostos pelo sistema existente. Atualmente, pode-se verificar um nimero
expressivo de motivos que os agentes publicos buscam para ndo mudar o que esta
consolidado na gestdo burocratica. No entanto, os 6rgdos publicos ndo sdo sistemas
fechados, nos quais se pode evitar o contato com novas geragdes € novas ideias. Nesse
sentido, as possibilidades de inovagao sao demandadas pela sociedade e ndo podem ser

ignoradas em tempos de gestdo participativa.

Cavalcante e Cunha (2017) sintetizaram um conjunto de tendéncias de inovagao
que se mostraram Uteis nos ultimos anos. Essas possibilidades de inovagdo caracterizam-
se pelo aprimoramento da transparéncia e responsabilizacdo, pela disseminagdo do
governo eletronico, pela criagdo de formas de participagdo cidada na produgdo de bens
publicos, por acdes em rede com entes nao governamentais e pelo desenvolvimento da

tecnologia para aumentar a qualidade dos servigos publicos.

Em suma, as alternativas de inovagdo evidenciam o anseio da sociedade pela
maior aproximagdo com o Governo. Percebe-se que a tecnologia disponibilizada na
atualidade provém possibilidades de os cidadaos acompanharem as decisoes de gestao de

forma mais eficiente. Mesmo assim, as inovagdes, tanto em processos internos quanto na
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participagdo mais ativa da sociedade, ainda precisam ser aprofundadas, por meio das

tendéncias descritas no paragrafo anterior.

Quanto aos limites a inovagao no servigo publico, Mulgan (2007) cita algumas
razdes que sao usadas contra mudangas no governo. Segundo o autor, os agentes publicos
tendem a achar que inovar ndo ¢ “trabalho de ninguém” (traducdo livre de no-one’s job),

na medida em que poucos 6rgdos publicos apresentam departamentos de inovagao.

Uma grande barreira ressaltada por Mulgan (2007) ¢ a quantidade de normas
impostas por burocracias modernas. O artigo 37 da Constitui¢do Federal de 1988 dispde
que a Administra¢do Publica devera seguir o principio da legalidade, o qual vincula toda
acao do agente publico a leis em sentido amplo e restrito. Com isso, os servidores publicos
tendem a ser menos criativos € apenas seguir o que esta escrito nas normas. Na publicacao
Fostering Innovation in the Public Sector, a OCDE (2017) explica que as barreiras que a
burocracia pode gerar sdo mais inerentes ao comportamento das pessoas, o que se
perpetua em um ambiente que pode ser hostil & inovagdo. Esses limitadores convergem
na aversao ao risco, pois o ambiente organizacional desencoraja agdes que envolvam risco

e nao fornece estimulos para que elas acontegam.

Mulgan (2007) também pondera sobre resultados incertos, Administracao Publica
dividida em departamentos que ndo se comunicam € menor incentivo em setores
monopolistas. Os resultados de mudangas demoram para ser percebidos, o que pode
parecer um investimento inicialmente incerto. Além disso, estruturas organizacionais
departamentalizadas dificultam a integra¢do e melhorias compartilhadas entre os 6rgaos
publicos e até mesmo internamente nesses 0rgaos. Adicionalmente, a falta de competicao
decorrente de monopolios ndo motiva a criatividade, pois a inovagao requer um grande

investimento e o retorno pode ndo compensar o esforgo.

Apesar das inumeras barreiras existentes, as possibilidades de inovagdo nao
podem ser ignoradas. Dessa maneira, os gestores publicos devem ponderar as
dificuldades que possam existir com os beneficios gerados, o que impulsiona os esforcos

a serem empregados.

BOLETIM i[II]

ECONOMIA EMPIRICA




4. Diferencas entre inovac¢ao no setor publico e no setor privado

Os objetivos da inovagdo no setor publico e no setor privado nio sio
necessariamente opostos. Cavalcante e Cunha (2017) ressaltam que a unido desses
interesses pode ser benéfica para ambas as partes, o que ndo inviabiliza a motivacao pelo
lucro de agentes privados e nem a busca pelo interesse publico que impulsiona os

governos.

Halvorsen, Hauknes, Miles e Reoste (2005) sistematizaram as diferentes
motivagdes que levam as organizacdes publicas e as privadas a inovar. Essas perspectivas

foram resumidas no Quadro 1.

Quadro 1 - Principais perspectivas que motivam a inovacao no setor publico e no privado

Perspectivas Setor Privado Setor Publico

Principios Lucro, estabilidade e | Executar politicas publicas.

organizacionais aumento de receitas.

Estrutura Empresas de diversos | Sistema complexo de

organizacional tamanhos, sem barreiras a | organizacdes com diferentes
entrada. propositos.

Medicao de | Retorno do investimento. Diversos  indicadores  de

desempenho desempenho.

Questdes gerenciais | Altas recompensas materiais | Menores ~ recompensas €

€ promog¢ao como incentivo.

controle politico.

Relagdo com usuario

final

O retorno do mercado

usualmente demonstra a

efetividade da inovacao.

O publico-alvo ¢ o cidadao, o
qual, em geral, ndo compra os
servigos

produtos ou

oferecidos.

Cadeia logistica

As empresas fazem parte de

grandes cadeias logisticas.

O setor publico geralmente

depende do setor privado para

suprir suas demandas.

Fonte: Adaptado de Halvorsen, Hauknes, Miles e Raste (2005).

Embora o proposito da inovacdo seja comum entre agentes publicos e privados,
as motivagdes sao diferentes (Cavalcante e Cunha, 2017). Enquanto as empresas privadas

evitam investimentos arriscados € buscam aumentar a produtividade e a competitividade,
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o Governo pretende suprir falhas de governo e de mercado ao mesmo tempo em que

precisa atender demandas sociais.

Verifica-se que a inovagdo no setor publico pode ser benéfica ao setor privado,
assim como as melhorias na iniciativa privada podem impactar positivamente os 0rgaos
publicos. Nesse sentido, apesar das diferengas existentes entre os dois setores, a inovacao
nao deve ocorrer isoladamente, mas, sim, como uma rede que impulsione melhorias

amplas para a sociedade.

5. Conclusao

Uma gestdo publica alinhada com os preceitos da Nova Governanga demanda
esforcos para fomentar a cultura da inovagao em sua estrutura. Este Ensaio de Inovagao

comprometeu-se a apresentar alguns pontos relevantes sobre a inovagao no setor publico.

No Capitulo 2, foram discutidas as principais estratégias para implementacao da
inovacdo na Administracdo Publica, elencados os temas a serem priorizados e os
motivadores dessa inovagdo. Com efeito, as estratégias apresentadas de capacitacdo dos
gestores, a criagdo de ambientes de experimentacdo e a difusdo de um plano de
comunicag¢do para promover acdes de inovagdo podem favorecer a melhoria dos servigos

publicos.

Essas acgdes estratégicas, se executadas nos temas em que o Governo prioriza,
podem propiciar resultados mais efetivos, na medida em que sdo assuntos de interesse de
toda a sociedade. Adicionalmente, os motivadores para a inovagdo no servigo publico,

quando se relacionam com os temas prioritarios, geram valor publico.

O Capitulo 3 apresenta os limites para a inovagao e as possibilidades de se inovar
no Governo. Os limites para a inovagao sdo caracterizados por diversos autores. No
entanto, optou-se pela classificacdo de Mulgan (2007), o qual ressalta que em poucos
orgaos existe um departamento de inovagao. Além disso, o autor evidencia como barreiras
o excessivo legalismo do governo, a aversdo ao risco, a incerteza sobre os resultados, a
rigidez estrutural dos 6rgdos € o monopolio em certos servigos publicos. De outro lado,
Cavalcante e Cunha (2017) destacam as possibilidades de inovagado. Essas possibilidades

sdo tendéncias que viabilizam uma aproximacdo do Governo com os cidadaos.

BOLETIM i[II]

ECONOMIA EMPIRICA




O texto finaliza com as diferencas entre a inovagdo no setor publico e no setor
privado. O principal ponto € que os motivos para se inovar por meio de agentes publicos
e de agentes privados sao complementares. Enquanto as empresas visam o lucro e a maior
competitividade no mercado, a Administragdo Publica busca atender as demandas sociais.
Com isso, a tendéncia ¢ obter beneficios compartilhados quando uma inovagdo ¢

implementada.

Ainda ¢ preciso maior empenho para que o Governo se renove, tanto em processos
internos quanto na prestacao de servigos publicos. Esse ¢ um desafio que o poder publico
precisa enfrentar, a fim de buscar uma governanga compartilhada e impulsionar a geracao

de valor publico.
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O Crescimento da Divida Publica e a Necessidade de

Reformas Fiscais

Glauco Fonteles Oliveira e Silva*

Desde o ano de 2013, o Brasil tem apresentado um crescimento bastante
acentuado da divida publica em relagdo ao Produto Interno Bruto, em que seus principais
indicadores, Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP), saltaram, respectivamente, de 2,74 trilhdes de reais (51,5% PIB) e 1,62 trilhdao
de reais (30,5%PIB) para 6,61 trilhdes de reais (88,8% PIB) e 4,67 trilhdes de reais
(62,7% PIB) em 2020, como mostra a tabela abaixo. Isso requer mudancas estruturais nas
financas publicas, como aquela em tramitacdo no Congresso Nacional, que se propde, via
PEC dos Fundos, a dar maior flexibilidade a gestdo orcamentaria e reduzir o peso da

divida publica ao permitir o uso do superavit financeiro para este fim.

Tabela 1. Dados dos principais indicadores da Divida Publica 2013 — 2020

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

DBGG? 2,74 3,25 3,92 437 4,85 5,27 5,50 6,61

DLSP® 1,62 1,88 2,13 2,82 3,38 3,69 4,04 4,67
(%PIB)  (%PIB)  (%PIB) (%PIB) (%PIB) (%PIB) (%PIB) (%PIB)

DBGG 51,5 56,3 65,5 69,8 73,7 75,3 74,3 88,8

DLSP 30,5 32,6 35,6 46,1 51,4 52,8 54,6 62,7

Fonte: Banco Central do Brasil. Elabora¢do: Autor

Para melhor elucidacdo, a DBGG ¢ calculada para o que se denomina Governo
Geral: Estados, Municipios, Unido, excluido o setor financeiro. J4 a DLSP ¢ calculada
para o Setor Publico Consolidado: Estados, Municipios, Unido, Empresas Estatais (exceto
Petrobras e Eletrobras) e Banco Central. Outro ponto importante ¢ que a DBGG consolida
todos os passivos do setor publico, tais como divida mobilidria (titulos publicos), a divida
externa, a divida bancaria interna e externa de todos os entes federados, dentre outros. Ja
DLSP consolida-se os passivos descontando-se os créditos, tais como reservas

internacionais (em posse do Banco Central), créditos do Tesouro junto ao BNDES e a

4 Mestre em Economia pelo IDP, Bacharel em Economia (UFPA) e em Direito (CESUPA), Assessor
Juridico no Tribunal de Contas do Estado do Para.
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outros bancos publicos, recursos do FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador) na rede

bancaria, dentre outros (IFI, Estudo Especial n.° 7, 2018).

Esses dois indicadores devem ser considerados para melhor compreensdao da
realidade da divida publica. A DBGG estd mais proxima do padrdo internacional de
mensuracdo da divida publica. Na década de 1990, os agentes econdmicos davam mais
atencdo para a DLSP. Entretanto, ao longo da década de 2010, a atengdo voltou-se mais

para a DBGG (PELLEGRINI e SALTO, 2020).

A Instituicdo Fiscal Independente (2018), a partir de dados do Fundo Monetario
Internacional, destaca que o Brasil ¢ um dos paises com maior déficit nominal e divida
bruta entre os paises emergentes. Os dados seguem metodologia diferente da do Bacen, o
que significa um nivel mais elevado para o Brasil em relagdo ao indicador nacional. A
explicagdo ¢ que o FMI considera os titulos na carteira livre do Banco Central como sendo
divida publica, enquanto o Bacen considera que apenas os titulos que estejam lastreando
operacdes compromissadas devam entrar na divida publica. De todo modo, a trajetoria

dos indicadores ¢ muito parecida.

Barros e Salto (2018) mostra que o crescimento da divida publica brasileira se
deslocou da dindmica verificada na média dos paises emergentes. Enquanto neles o nivel
médio foi inferior a 50% do PIB em 2017, o Brasil registrou nivel bem mais elevado, de
84% do PIB. Se nao houver mudangas nos fatores condicionantes dessa dinamica, a
tendéncia € aproximar-se rapidamente do perigoso nivel de 100% do PIB, proximo da
média das economias avangadas, com uma diferenca fundamental: o custo de rolagem
desta divida. As taxas médias dos titulos brasileiros sdo substancialmente maiores em

razdo dos desequilibrios macroecondmicos.

Tabela 2. Divida Bruta do Governo Geral (em % PIB) — Quadro Comparativo

Divida Bruta do Governo Geral 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Brasil 72,6 78,3 83,6 85,6 87,7 98,9
Emergentes e em Desenvolvimento — Asia 44,7 49,6 52,3 53,8 56,6 66,6
Emergentes e em Desenvolvimento — Europa 31.8 32,6 30,6 30,3 29,7 38,2
Mercados Emergentes e Economias em Desenvolvimento 43,1 47,8 50 51,8 54,1 63,3
América Latina e Caribe 52,8 56,2 60,8 67,1 68,1 77,2
Principais Economias Avangadas (G7) 116,2 1193 117,2 116,8 118 136,7
Outras Economias Avangadas 41,6 42 41,6 41,3 43,7 50,3

Fonte: Fundo Monetario Internacional — Elaboragdo: Autor
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A trajetéria de crescimento da divida publica entre 2013 e 2018, e em um nivel
elevado ja seria por si s6 um grave problema para os objetivos de recuperacdo da
sustentabilidade fiscal. Ocorre que, o déficit nominal do pais ¢ também o mais elevado,
revelando um peso importante dos juros. Paises desenvolvidos t€ém um grau maior de
liberdade na formulagdo, execucdo e financiamento de suas politicas, podendo assumir
niveis mais elevados de endividamento, justamente porque suas taxas de juros sdo muito
menores do que as do Brasil e as dos emergentes em geral. Contudo, a mudanga desse

quadro depende essencialmente do reequilibrio das contas publicas (IFI, 2018).

Tabela 3. Juros Nominais da Divida Publica - Periodo: 2013 - 2020

DBGG 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
RS milhées 273.207 313.211  446.693 511.619 439.776 406.402 409.213 347.179
% PIB 5,1 54 7,5 82 6,7 5.8 5,5 4,7

Fonte: Banco Central do Brasil. Elabora¢do: Autor

DLSP 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
RS milhdes 248.856 311.380  501.786 407.024 400.826 379.184 367.282 312.427
% PIB 4,7 54 8,4 6,5 6,1 54 5,0 4,2

Fonte: Banco Central do Brasil. Elaboragdo: Autor

Se o governo tem contas desarrumadas e ndo sinaliza mudangas criveis em
horizonte relevante, ¢ igualmente natural que o mercado tenha maior interesse e apetite
em financiar os déficits publicos se a remuneracdo for mais elevada e de prazo mais curto.
Quanto maior a incerteza sobre as contas publicas e o risco de pagamento de crédito,
menor a disposi¢ao por comprar titulos longos e com taxa pré-definida. Do ponto de vista
do governo, o ideal ¢ ter prazo longo e juros baixos. Essa combinac¢do permite que menos
recursos sejam anualmente comprometidos com pagamento do servigo da divida, abrindo
espago fiscal para redugao mais acelerada da divida publica e, futuramente, maior félego
fiscal para execucdo de politicas publicas. Prazos curtos e juros altos implicam alto grau
de comprometimento do orcamento com o servigo da divida, sobrando menos espago
fiscal para financiar as politicas de saude, educagdo, seguranca etc. (BARROS ¢ SALTO,
2018).

Diferentemente dos outros gastos (satde, educagdo, pessoal, seguranga,
previdéncia, investimentos, dentre outros), os juros sdo uma consequéncia da politica
econdmica. Juros mais altos devem-se a um contexto, por exemplo, de expectativas de

inflacao desancoradas da meta ou prémio de risco cobrado pelos investidores quando as
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contas estdo desequilibradas. Isso impacta o custo médio da divida publica e,
consequentemente, aumenta os juros devidos pelo setor publico ao setor privado (IFI,

2018).

Reinhart e Rogoff (2012), observaram que paises com os encargos da divida
relativamente altos tendem a crescer mais lentamente. Niveis de dividas elevados também
podem levar a crises fiscais se os credores do governo deixam de confiar que serdo pagos.
Neste cenario, o governo tem que pagar taxas de juros mais altas para compensar o
aumento do risco percebido por seus credores (REINHART e ROGOFF, 2012 apud
ROSEN e GAYER, 2015).

De acordo com Rosen e Gayer (2015), € de se esperar que as taxas de juros subam
gradualmente a medida que os temores da inadimpléncia aumentam. Mas a experiéncia
de outros paises com dividas altas mostra que a perda de confianga pode ocorrer de forma
abrupta, causando aumento repentino e acentuado nas taxas de juros. O que, por sua vez,
pode levar a menor investimento e a crescimento mais lento da produgdo e dos salarios.
Ao mesmo tempo, os governos que t€m custo de juros mais altos enfrentam a

desagradavel escolha entre cortar gastos, aumentar impostos ou emitir ainda mais divida.

Resende (2020), anota que, desde o inicio dos anos 1990, a taxa real de juros no
Brasil foi sempre muito superior a taxa de crescimento da economia, com exce¢ao ao
periodo compreendido entre 2007 e 2014, quando ficou ligeiramente acima. A partir de
2015, quando a economia entrou na mais grave recessao de sua historia, com queda
acumulada em trés anos em quase 10% da renda per capita, a taxa de juros voltou a ser
muito mais alta do que a taxa de crescimento. Como ndo poderia deixar de ser, a relacdo
divida/PIB tem crescido e¢ se aproxima de niveis considerados insustentaveis pelo

consenso macrofinanceiro.

De acordo com Resende (2020), o diagnostico ndo depende do arcabougo
macroecondmico adotado, € claro e irrefutdvel: as contas publicas estdo em desequilibrio
crescente, ¢ a relagdo divida/PIB vai continuar a crescer e superar os 100% em pouco

anos.

Ao comparar a relacdo entre a carga de juros e a divida bruta em relacdo ao PIB
do Brasil com outros paises, Lacerda (2019) destaca que o Brasil € o pais que mais paga

juros sobre sua divida, mesmo quando comparado aqueles com dividas publicas
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proporcionalmente maiores em relagdo ao PIB. Paises com nivel de endividamento mais
elevado como, por exemplo, Franga, Canada, Japdo, Italia, possuem um encargo menor
com pagamento de juros. Dessa forma, o Brasil estd isolado como um dos paises cujo

custo de financiamento da divida publica ¢ um dos mais elevados do mundo.

A combinagdo da deterioracdo do resultado primario, do aumento dos gastos com
juros e da recessdo econdmica, tem sido um fator determinante para acentuar a trajetdria

do aumento da divida bruta em relagdao ao PIB (LACERDA, 2019).

Diante desse cenario, ha de termos como imprescindivel uma agenda de reformas
que promova ajustes fiscais importantes para o pais, estabelecendo o reequilibrio das
contas publicas e criando um ambiente econdmico favoravel aos investimentos

necessarios a retomada do crescimento da economia brasileira.
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O Programa de Integridade no Contexto da Lei Anticorrupc¢ao

Marcelo Henrique dos Santos Soares’

RESUMO: Este artigo tem por proposito realizar uma breve analise de impacto
regulatério dos arts. 41 e 42 do Decreto n. 8.420, de 18 de margo de 2015. Para tanto,
adota-se uma andlise documental com estudo bibliografico, mediante aplicagdo do
método indutivo. Trata-se, portanto, de um estudo qualitativo e exploratério com o
proposito de examinar se ¢é possivel identificar algum impacto decorrente da
regulamentacdo do programa de integridade no contexto da Lei Anticorrupcao. Nesse
sentido, o trabalho estd estruturado em trés partes, além da introducdo, sendo que, num
primeiro momento, se apresenta o contexto da edi¢do do Decreto n. 8.420, de 2015,
passando pela apresentagdo do problema que se pretendeu atingir com essa
regulamentagdo, para, entdo avaliar seus impactos. Apds apresentar esses aspectos,
conclui-se o estudo com a demonstracdo de que, embora acertadamente utilizado
mecanismo de soft regulation, no momento, nao ¢ possivel identificar um grande impacto
da regulamentag¢do sobre o problema enfrentado.

PALAVRAS-CHAVE: Programa de integridade; Lei Anticorrup¢dao; impacto
regulatdrio; Andlise Economica do Direito; incentivos.

ABSTRACT: This article aims to perform a brief analysis of the regulatory impact of
the arts. 41 and 42 of Decree No. 8,420 of March 18, 2015. For this, a documental
analysis with bibliographic study is adopted, through the application of the inductive
method. It is, therefore, a qualitative and exploratory study with the purpose of examining
whether it is possible to identify any impact resulting from the regulation of the integrity
program in the context of the Anti-Corruption Law. In this sense, the work is structured
in three parts, in addition to the introduction, and, at first, the context of the edition of
Decree No. 8,420 of 20135 is presented, through the presentation of the problem that was
intended to be reached with this regulation, and then evaluate its impacts. After
presenting these aspects, the study concludes with the demonstration that, although the
soft regulation mechanism is correctly used at the moment, it is not possible to identify a
major regulatory impact on the problem faced.

KEYWORDS: Integrity program,; Anti-corruption Law, regulatory impact;, Economic
Analysis of Law, Incentives.

1. Introducao

Este artigo tem por proposito realizar uma breve analise de impacto regulatorio

(MENEGUIN; BIJOS, 2016) das previsdes dos arts. 41 ¢ 42 do Decreto n. 8.420, de 18

7 Possui graduagdo em Direito, pds graduagdo em Prestacdo Jurisdicional e atualmente é mestrando em

Administragdo Publica pelo IDP.
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de marco de 2015, que regulamentou a Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013, também
conhecida como Lei Anticorrupgao, para apresentar as condigdes e especificidades do
programa de integridade das pessoas juridicas envolvidas com a pratica de atos contra a
Administragdo Publica, nacional ou estrangeira. Nesse sentido, outros aspectos trazidos
pelo Decreto n. 8.420, de 2015, para a regulamentagdo da Lei Anticorrupgao ndo serdo o
foco do presente estudo, ainda que possam vir a ser apontados no curso da argumentagao
apresentada. Do mesmo modo, nao serdo apreciados individualmente, diante do escopo

aqui definido, os elementos ou requisitos do programa de integridade.

Considerando que este exame se debruga sobre textos normativos, utilizando-os
como fonte primaria de apreciagdo (MEDEIROS, 1997), caracteriza-se como uma analise
documental, complementada por reflexdes a partir de bibliografia correlata (fonte
secundaria), o que lhe confere, também, o carater de um estudo bibliografico

(MEDEIROS, 1997), ao qual ¢ adotado o método indutivo.

O presente estudo, portanto, caracteriza-se por ser um estudo qualitativo, tomando
por base conhecimentos tedrico-empiricos, de modo a descrever o objeto de estudo
(ZANELLA, 2009), e, ainda, exploratorio, com o claro proposito de ampliar o
conhecimento (ZANELLA, 2009) sobre o contexto de inclusdo do programa de
integridade no ambito da Lei Anticorrupcdo, e de examinar os impactos gerados pela

regulamentacdo do programa de integridade nesse contexto.

Propde-se, assim, examinar nao s6 o contexto da regulamentag¢ao do programa de
integridade pelo Decreto n. 8.420, de 2015, mas também apresentar o problema que se
busca enfrentar com essa regulamentagdo, além de analisar, a partir de elementos
disponibilizados pela Anélise Econdmica do Direito, os incentivos gerados para o

aumento do bem-estar social e para a eficiéncia econdmica da sociedade.

2. Contextualizacao
2.1 Topologia do Decreto n° 8.420, de 2015

O Decreto n° 8.420, de 2015, foi editado para regulamentar, em ambito federal, a
Lei Anticorrup¢do em seus diversos aspectos, contemplando o rito do processo de

apuracdo de responsabilidades pela pratica de atos contra a Administracdo Publica,
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nacional ou estrangeira, além de estabelecer os pardmetros para fixagdo das penalidades
nela previstas e apontamentos sobre os encaminhamentos judiciais derivados da Lei, e de
definir aspectos operacionais relativos a celebracao do acordo de leniéncia e aos cadastros
criados pela Lei Anticorrup¢do (cadastro nacional de empresa inidoneas e o cadastro

nacional de empresas punidas).

Especificamente no que se refere ao tema aqui proposto, o Decreto n°® 8.420, de
2015, trouxe os parametros a serem considerados para a avaliagdo do programa de
integridade das empresas envolvidas com a pratica de atos contra a administracdo publica,

nacional ou estrangeira.

Estabeleceu, nesse sentido, que o programa de integridade compreende o
“conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo
a denuncia de irregularidades e na aplicagdo efetiva de codigos de ética e de conduta,
politicas e diretrizes”, que tenham por objetivo “detectar e sanar desvios, fraudes,

irregularidades e atos praticados contra a administra¢do publica, nacional ou

estrangeira” (BRASIL, 2015, art. 41).

Com o propésito de dimensionar o programa de integridade, o Decreto estabelece
que o programa “deve ser estruturado, aplicado e atualizado de acordo com as
caracteristicas e riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica”, a qual, por sua
vez, deve garantir seu constante aprimoramento ¢ adaptagdo, com vistas a garantir sua

efetividade. (BRASIL, 2015, art. 41, pardgrafo inico).

Na sequéncia, o Decreto informa que a avaliagdo do programa de integridade sera

realizada quanto a sua existéncia e aplicacdo, considerando os seguintes parametros:

I - comprometimento da alta dire¢do da pessoa juridica, incluidos os conselhos,
evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa;

IT - padrdes de conduta, coédigo de ética, politicas e procedimentos de
integridade, aplicaveis a todos os empregados e administradores,
independentemente de cargo ou fungéo exercidos;

IIT - padrdes de conduta, codigo de ética e politicas de integridade estendidas,
quando necessario, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servigo,
agentes intermediarios e associados;

IV - treinamentos periddicos sobre o programa de integridade;

V - andlise periddica de riscos para realizar adaptagdes necessarias ao
programa de integridade;
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VI - registros contabeis que reflitam de forma completa e precisa as transagdes
da pessoa juridica;

VII - controles internos que assegurem a pronta elaborag@o e confiabilidade de
relatorios e demonstragdes financeiros da pessoa juridica;

VIII - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no &mbito de
processos licitatorios, na execug¢do de contratos administrativos ou em
qualquer interag@o com o setor publico, ainda que intermediada por terceiros,
tal como pagamento de tributos, sujei¢do a fiscalizagdes, ou obtengdo de
autorizagdes, licengas, permissdes e certidoes;

IX - independéncia, estrutura e autoridade da instancia interna responsavel pela
aplicag@o do programa de integridade e fiscalizagdo de seu cumprimento;

X - canais de dentincia de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a
funcionarios e terceiros, ¢ de mecanismos destinados a protecdo de
denunciantes de boa-fé;

XI - medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de integridade;

XII - procedimentos que assegurem a pronta interrupg¢ao de irregularidades ou
infracdes detectadas e a tempestiva remedia¢do dos danos gerados;

XIII - diligéncias apropriadas para contratag@o e, conforme o caso, supervisao,
de terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servigo, agentes
intermediarios e associados;

XIV - verificagdo, durante os processos de fusdes, aquisi¢des e reestruturacdes
societarias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de
vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas;

XV - monitoramento continuo do programa de integridade visando seu
aperfeicoamento na prevengdo, deteccdo e combate a ocorréncia dos atos
lesivos previstos no art. 5° da Lei n® 12.846, de 2013; ¢

XVI - transparéncia da pessoa juridica quanto a doagdes para candidatos e
partidos politicos (BRASIL, 2015, art. 42).

Ratificando a necessidade de o programa de integridade estar adequado ao porte
da empresa, destaca, em rol exemplificativo, entre as especificidades a serem
consideradas, a quantidade de colaboradores (empregados ou ndo); a complexidade
hierarquica; a existéncia de agentes intermediarios; o setor do mercado em que atua e a
abrangéncia dessa atua¢ao (mercado interno e externo); o grau de interacdo com o setor
publico e a importancia de autorizacdes, licengas e permissdes governamentais em suas
operacdes; a quantidade e localizacdo das pessoas juridicas que integram o grupo
econdmico; e sua qualificacio como microempresa ou empresa de pequeno porte
(BRASIL, 2015, art. 42, § 1°), hipdtese em que as formalidades dos parametros do caput
do art. 42 sdo reduzidas, segundo regulamentagdo em ato conjunto do Ministro de Estado
Chefe da Secretaria da Micro e Pequena Empresa e do Ministro de Estado Chefe da
Controladoria-Geral da Unido (BRASIL, 2015, art. 42, §§ 3° e 5°).
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Ap0s definir os elementos e critérios para avaliagdo do programa de integridade,
o Decreto n. 8.420, de 2015, retoma a relagdo do programa com o ato lesivo em apuragao,
estabelecendo que, para o processo em curso, a efetividade do programa sera considerada
em relacdo ao ato investigado (BRASIL, 2015, art. 42, § 2°), além de indicar que Ministro
de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido podera “expedir orientagdes, normas
e procedimentos complementares referentes a avalia¢do do programa de integridade”

(BRASIL, 2015, art. 42, § 4°).

Toda essa sistematica foi editada em razao de a Lei Anticorrupg¢ao definir, em seu
art. 7°, inciso VIII, que, para aplicag@o das sang¢des nela previstas, serdo considerados “a
existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo
a denuncia de irregularidades e a aplicag¢do efetiva de codigos de ética e de conduta no

ambito da pessoa juridica® (BRASIL, 2013).

Nesse contexto, fica evidente que o proprio programa de integridade foi
introduzido no contexto da Lei Anticorrup¢ao como um mecanismo de incentivo a adogao
de praticas comerciais legitimas, integras, eis que a existéncia ¢ a aplicacdo desse
programa pela pessoa juridica funcionam como redutor das sangdes a que se sujeita
quando identificada a pratica de atos contra a Administragdo Publica, nacional ou

estrangeira.

2.2 Arcabouco juridico

A edicdo da Lein® 12.846, de 2013, por sua vez, veio suprir uma lacuna legislativa
do Ordenamento Juridico Patrio no que se refere a responsabilizacdo da pessoa juridica
envolvida na pratica de atos de corrupgdo e fraudes contra a Administracdo Publica,
nacional e estrangeira, ampliando, assim, o espectro da atuagdo estatal no combate a

corrupcao e a fraudes em licitagdes para incluir as situagdes de corrupcao transnacional.

Conforme consta da Exposicdo de Motivos Interministerial n° 11, de 23 de outubro
de 2009, dos Ministros da Controladoria-Geral da Unido, da Justi¢a e da Advocacia-Geral
da Unido, as lacunas identificadas para a apresentacao da proposta de regulamentagao,
que seguiu como Projeto de Lei n. 6826, de 2010 até sua conversdao em Lei, referiam-se

“a auséncia de meios especificos para atingir o patrimonio das pessoas juridicas e obter
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efetivo ressarcimento dos prejuizos causados por atos que beneficiam ou interessam,
direta ou indiretamente, a pessoa juridica”, além de ampliar o rol das condutas puniveis,

com o propdsito, inclusive, de cumprir compromissos internacionais (BRASIL, 2010).

De fato, até a edi¢do da Lei n°® 12.846, de 2013, o Brasil contava com ferramentas
para a responsabilizacdo de pessoas fisicas em decorréncia da pratica de atos contra a
Administragdo Publica nacional, como a tipificacdo de delitos no Codigo Penal e
legislacdo extravagante, além da responsabilizacdo administrativa imposta pela Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), sendo ainda incipiente

a regulamentacao relacionada a pessoa juridica envolvida nesses atos.

A época da proposigdo da medida, o Brasil ja havia assumido compromissos
internacionais, nos quais se estabelecia a obrigagao de definir sua jurisdi¢do na atuagao
de casos de corrupcdo de um funciondrio publico estrangeiro nas hipoteses em que o
delito ¢ cometido integral ou parcialmente em seu territorio, como consectario do
principio da cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade (BRASIL, 1988,

art. 4°, inciso IX).

Essa e outras disposicoes constam da Convengao sobre o Combate da Corrupgao
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da
Organizacdo para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Economico (OCDE), promulgada
pelo Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de 2000; da Conven¢ao Interamericana de
Combate a Corrupcao, promulgada pelo Decreto n® 4.410, de 7 de outubro de 2002; e da
Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao, promulgada pelo Decreto n°® 5.687,

de 31 de janeiro de 2006 (GOTO, 2018).

Todas, em conjunto, materializam o compromisso brasileiro para o combate a
corrup¢ao, mas, sem que fossem adotadas as medidas pertinentes para o fortalecimento
das institui¢des brasileiras, a efetiva cooperacdo ficava restrita as hipoteses ja vigentes
por falta de regulamentagao especifica, diante das exigéncias decorrentes do principio da
legalidade (BRASIL, 1988, art. 5°, II; art. 37, caput), até porque

A legalidade ¢ indispensavel para o alcance de um pardmetro objetivo e
abstrato de atuagdo dos administradores e dos administrados, orientando-os
previamente acerca das condutas admitidas ou vedadas, dos ritos

procedimentais a serem observados e das consequéncias aplicaveis em face de
cada modalidade do agir administrativo. (MENEGUIN; SANTOS, 2013)
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Afora os mencionados compromissos internacionais, vigoravam, no mercado
internacional, as disposi¢does do Freign Corrupt Pratices Act (Estados Unidos da
América) e do UK Bribery Act (Reino Unido), aos quais, no caso brasileiro, apenas

algumas empresas multinacionais se submetiam, a depender do mercado de sua atuagao.

Clamava-se, assim, por um fortalecimento das institui¢cdes brasileiras no combate
a corrupgao, com o propdsito evidente de se instrumentalizar, internamente, os objetivos
fundamentais da Republica (BRASIL, 1988, art. 3°) e, externamente, cumprir 0s
compromissos assumidos, sem que se afastasse dos principios regentes da ordem

economica (BRASIL, 1988, art. 170).

Foi em meio a todo esse contexto normativo que foi elaborado o Decreto n° 8.420,
de 2015, para conferir maior operacionalidade as previsoes da Lei Anticorrup¢do como
um todo, e, especificamente quanto ao programa de integridade, para definir os critérios
que serdo considerados para avaliagdo do programa de integridade para fins de aplicagao
das sangdes cabiveis no processo de responsabilizagdo de pessoa juridica pela pratica de

atos contra a administragao publica.

Embora ndo se tenha tido acesso as tratativas prévias relacionadas a proposi¢cao
que originou o Decreto n°® 8.420, de 2015, também ¢ relevante fazer referéncia a ISO
19600, na qual constam “orientagées para o estabelecimento, desenvolvimento,
implementagdo, avaliagdo, manuteng¢do e melhoria do sistema de gestdo de compliance
de forma efetiva e agil em uma organizagao” (ABNT, 2014), eis que o confronto entre as
disposi¢cdes desses documentos permite identificar varios pontos de intersec¢do, sobre os

quais nio se debrugara em razio da proposta definida para este trabalho®.

3. Problema atacado pela regulamentacio

8 Sobre o assunto, conferir: DE CASTRO, R. P. A.; FACIO, R. N. Cinco anos da Lei Anticorrup¢io
brasileira e o combate preventivo a corrupgao: um paralelo entre a ISO 19600:2014 e o Decreto 8.420/2015.
In: APONTE, W. L. G. et. al. (Coord.). Derecho Administrativo para el siglo XXI: hacia el garantismo
normativo y la transparencia institucional. - Belo Horizonte: Forum, 2018.
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A partir da contextualizacdo apresentada, ¢ possivel identificar que a questdo de
fundo enfrentada tanto pelo Decreto n® 8.420, de 2015, quanto pela Lei n® 12.846, de
2013, ¢ a corrupgao, fenomeno que, reconhecidamente, tem efeitos diretos € negativos no

desenvolvimento economico.

Em matéria divulgada pela Organizag¢ao das Nagdes Unidas (ONU) (ONU News),
intitulada “O custo da corrupg¢do: trilhdes de dolares sao perdidos anualmente, diz
Guterres”, foi destacado que “US$ [ trilhdo sdo pagos em subornos anualmente,
enquanto outros US$ 2,6 trilhoes sdo roubados por causa da corrupgdo”. Reportando-se
a mensagem do Secretario-Geral, Anténio Guterres, para o Dia Internacional contra a
corrup¢ao, pontuou-se que a “corrupgdo rouba das sociedades ‘escolas, hospitais e
outros servigos vitais, afasta investimentos internacionais e tira das nagoes seus recursos

naturais’”. (ONU, 2018).

Ainda em plano internacional, pode-se citar a Recomendacdo do Conselho da
OCDE sobre integridade publica (2017), em que se assentou que a “corrupg¢do é uma das
questoes mais corrosivas do nosso tempo. Destroi recursos publicos, amplia as
desigualdades economicas e sociais, cria descontentamento e polariza¢do politica e
reduz a confianga nas instituigoes”. Aponta, também, a OCDE que a corrupgao “perpetua
a desigualdade e a pobreza, impactando o bem-estar e a distribui¢do da renda e
prejudicando oportunidades para participar igualmente na vida social, econéomica e

politica”.

Examinando o cendrio brasileiro, a Federagdo das Industrias do Estado de Sao
Paulo (FIESP), em relatério divulgado em margo de 2010, concluiu que, a partir dos dados
de 2008, “o custo medio da corrup¢do no Brasil é estimado entre 1,38% a 2,3% do PIB,
isto ¢, de R$ 41,5 bilhoes a R$ 69,1 bilhoes” (FIESP, 2010).

Aline D. Pellicani (2017), ao investigar a possibilidade de a corrupgao influenciar
as decisdes de investimento das firmas, examinando uma amostra de 385 empresas
brasileiras de capital aberto no periodo de 1999 a 2009, apontou que “a corrupgdo torna
os investimentos das firmas mais sensiveis a disponibilidade de recursos internos”,
aduzindo, entdo, que “a corrupg¢do torna a sensibilidade do investimento ao fluxo de caixa

negativa”, o que sugere a dependéncia das empresas a “seus proprios recursos para
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investir, porém estes ndo sdo suficientes para aumentar a taxa de investimento devido ao

aumento da corrup¢do no pais’.

Partindo seu exame da assimetria de informagdes relacionada aos problemas de
agéncia, em que o principal (dono do negdcio) detém menos informagdes que o agente
(gestor), o que potencializa agdes deste que possam beneficid-lo em detrimento dos
interesses do principal’, registra que “a incerteza nas informagdes ¢ uma consideravel
fonte de risco para as empresas, dado que a medida que o grau de incerteza aumenta, os
agentes tendem a restringir seu fluxo de capitais ou a elevar o custo de oportunidade”, o

que interfere em decisdes de investimento, podendo restringi-las (PELLICANI, 2017).

Aponta, entdo, que esse contexto também ajuda a explicar a existéncia de agdes
de corrupgdo, seja na esfera da gestdo empresarial, seja na gestdo publica: as agdes
corruptas partem do sigilo nas informag¢des do contrato ilicito em face do alto fator de
risco e incerteza gerados pela possibilidade de descoberta da ilegalidade ou do
descumprimento da “obriga¢do” assumida por uma das partes. Assenta, assim, que

No geral, subornos e propinas estdo presentes em varias estancias das
atividades empreendedoras que envolvem representantes do governo com
poderes discricionarios. De acordo com Wu (2005), as firmas podem pagar
propinas para evitar ou reduzir impostos, garantir contratos publicos, ignorar
leis e regulamentagdes, ou ainda evitar a entrada de potenciais competidores.
Em certas situagdes, as firmas podem se sentir obrigadas a pagar propina para
evitar puni¢oes dos agentes corruptos, ou atuar como corruptores no sentido de

iniciar o pagamento da propina visando o proprio beneficio. (PELLICANI,
2017).

Independentemente do tipo de agdo corrupta implementada, registra a autora que
sdo ocultados os riscos de longo-prazo a que se sujeitam os acionistas: “Mesmo parecendo
ser uma atividade lucrativa a curto-prazo, firmas e gestores que se envolvem em atos
ilicitos de corrup¢do podem sofrer acoes legais no futuro, caso tais atos sejam
descobertos” (PELLICANI, 2017). A pratica, portanto, de atos de corrupcao tende a
intensificar os conflitos de agéncia diante do interesse do agente em maximizar sua
propria riqueza em prejuizo do principal, que assume os riscos envolvidos em tais

atividades, que, inclusive, podem mitigar a concorréncia no mercado.

% No mesmo sentido, CAMPOS e PEREIRA (2016), registram que “Dada a preferéncia ao risco do agente,
a fragilidade institucional, inclusive a estrutura legal, gera oportunidades para adogdo de atitudes que
rendam beneficios diante de praticas ilicitas.”
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Esses achados confirmam o pressuposto apresentado por CAMPOS e PEREIRA
(2016) para efetuarem sua analise de equilibrio geral entre corrupgao e ineficiéncia no
Brasil: apontam que a “/logica econémica do efeito da corrup¢do sobre o investimento,
canal de transmissdo, dar-se-ia em virtude da repercussdo sobre a taxa de retorno”,
sendo que a corrupgdo atua “como uma despesa que encareceria as inversoes e com isso
o custo de oportunidade exigido seria maior, retardando ou evitando a realiza¢do do
investimento pela iniciativa privada”. Outro pressuposto do referido estudo ¢ o de que “a
corrupgdo também reduz os insumos publicos (infraestrutura e servigos publicos),

levando a redugoes na produtividade do capital privado”.

Embora as simulacdes realizadas por CAMPOS e PEREIRA possam sugerir, em
algum momento, que a corrupgdo possa ter algum efeito positivo ao corrigir alguma
distor¢dao da economia (2016), ainda que possam existir discussdes ou variagdes sobre a
metodologia de apuracdo dos efeitos da corrupg¢do para o desenvolvimento econdmico de
qualquer sociedade, a corrupcao, de um modo geral, tem impacto negativo para o mercado
e afeta sua efici€ncia na obtengdo de bem-estar social. Realmente,

[...] ndo hé sociedade que viva a altura de sua mais alta capacidade produtiva
se 0s seus membros passam a maior parte do tempo buscando meios para pilhar
o Estado — para obter dele, de modo abusivo, uma parte da riqueza produzida

por outros —, ao invés de se dedicarem ao trabalho honrado ou ao cumprimento
de seus deveres publicos. (PAULA, 2018).

4. Alternativas para enfrentamento do problema

Considerando que a corrupgdo tem forte incidéncia em situagdes em que o agente
corrupto (publico ou privado), de alguma forma, busca maximizar seus ganhos pessoais,
independentemente dos reflexos que essa conduta possa acarretar para a sociedade e para
a eficiéncia de mercado, agdes que valorizem a atuagdo ética e correta, ainda que esta
deva ser a maneira esperada de atuacao no mercado, acompanhada de outras ferramentas
que desestimulem a pratica de atos de corrupg¢do, contribuem para a correcao de desvios
de conduta no mercado em prol do desenvolvimento econdmico.

A regulagdo constitui fungdo de Estado essencial ao bom funcionamento da
economia. Por haver falhas mercado, justifica-se a atuagfo estatal a fim de
corrigi-las ou evita-las. Para que esse fim seja alcangado, contudo, € necessario
que a intervengdo governamental seja capaz de ofertar ganhos liquidos efetivos

a sociedade, estimados a partir do confronto entre custos e beneficios
associados. (MENEGUIN; BIJOS, 2016).
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Seguindo a previsdo constitucional, a interven¢do do Estado na economia ha de
ser minima, eis que a ordem econdmica ¢ fundada na livre iniciativa, sendo “assegurado
a todos o livre exercicio de qualquer atividade economica, independentemente de

autorizagdo de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei” (BRASIL, 1988, art.

170).

Uma alternativa apresentada por RAMALHO (2006), com foco para o setor
publico, foi a “simplifica¢do dos procedimentos da administragdo publica, como forma
de reduzir os espacgos propicios a ag¢do da corrupg¢do”, o que, contudo, ndo pode
comprometer as func¢des de controle. Aponta, entdo, que “contar com a ativa participa¢do
e aconselhamento dos orgdos de fiscalizagdo e controle na determinagdo de politicas

publicas com vistas a desburocratiza¢do” parece ser “uma sugestdo apropriada”.

Pondera, ainda, que se “os mecanismos de revisdo dos atos da administragdo
funcionarem adequadamente e os fiscais e agentes do governo tiverem incentivos e
vencimentos adequados, o nivel geral de corrupg¢do pode ser reduzido a um custo

»» . . I'es . . ~ . . . ro. .
menor”. Ainda assim, para o autor, “‘a simplificacdo administrativa é imperativa como
forma de reduzir os niveis de corrup¢do, mas se assoma a importancia de manter os

controles legais que permitam a revisdo dos procedimentos e assegurem a

transparéncia’ (RAMALHO, 2006).

A solucdo implementada para combater a corrup¢do, dada a magnitude do
problema, com reflexos tanto para o setor publico quanto para o setor privado, foi o
fortalecimento das institui¢cdes brasileiras, com a implementacdo de mecanismos mais
gravosos no combate a corrupg¢ao, como meio, inclusive, de concretizar os compromissos

internacionais do Brasil.

A Lei Anticorrupgao, nesse sentido, ampliou a jurisdi¢do brasileira sobre atos de
corrupcdo para alcangar, também, a corrup¢do transnacional e instituiu a
responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica envolvida na pratica de atos contra a
administracdo publica. Em conjunto, definiu a possibilidade de aplicagdo de elevadas
multas administrativas como forma de desestimular a pratica de atos de corrupgdo, que
variam de 0,1% a 20% do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da
instauragdo do processo de apuragdo de responsabilidade (PAR), podendo chegar a até

R$ 60.000.000,00, caso nao seja possivel utilizar critério do faturamento bruto da pessoa
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juridica (BRASIL, 2013, art. 6°), além de estabelecer graves san¢des judiciais, aplicaveis
isolada ou cumulativamente, que incluem, também, a dissolu¢do compulsoéria da pessoa

juridica (BRASIL, 2013, art. 18 a 21).

Nesse contexto, o programa de integridade ¢ inserido como um redutor das
sangdes administrativas passiveis de aplicagdo as pessoas juridicas envolvidas na pratica
de atos contra a Administracao Publica, nacional ou estrangeira, o que lhe atribui o carater
de mecanismo de estimulo a sua implementacdo voluntaria'® e efetiva, como um reforgo
a adog¢do de boas praticas de governancga corporativa, com a existéncia de mecanismos de

transparéncia, responsabilidade, prestacao de contas e igualdade.

As evidéncias identificadas por PELLICANI (2017) denotam a
imprescindibilidade de se adotar mecanismos preventivos anticorrup¢do como forma de
“impulsionar os investimentos ao nivel das empresas”, além de contribuir para “o
aprimoramento das politicas de governanga corporativa, responsabilidade e

sustentabilidade que culminem em um ambiente empresarial justo, beneficiando tanto

empresas quanto acionistas, e acelerando a tomada de decisoes de investir”.

Embora o programa de integridade tenha sido inserido pelo Decreto n® 8.420, de
2015, e pela Lei n° 12.846, de 2013, como uma ferramenta para se reduzir os efeitos
decorrentes de eventual envolvimento da pessoa juridica na pratica de atos contra a
Administragdo Publica, a solu¢do adotada alinha-se com essa perspectiva e representa a
concretizagao do apontamento de PELLICANI (2017) ao afirmar que “a qualidade nas
informagoes financeiras, em especial, o alto grau de transparéncia e credibilidade,
atenua a assimetria de informagdes, e consequentemente, tende a reduzir o risco
informacional e a restricdo financeira (Hope et al., 2009)”, mitigando, assim, as

consequéncias decorrentes da pratica de atos de corrupgao.

10 Tratando-se de uma forma de intervencdo do Estado no mercado, eventual regra que obrigasse a
implantagdo do programa nas empresas seria de constitucionalidade duvidosa, tendo em vista os preceitos
do art. 1°, inciso IV; art. 3°, inciso I; art. 5°, caput e incisos XIII e XVIII; e art. 170 da Constitui¢do Federal.
Contrapde-se, contudo, a essa circunstancia a exigéncia imposta pela Lein. 13.303, de 30 de junho de 2016,
que veio regulamentar o disposto no art. 173, § 1°, da Constituicdo Federal, para que as empresas estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista), possuam, em sua estrutura, a area de conformidade,
gestdo de riscos e integridade (art. 9°), exigéncia esta que pode ser compatibilizada, também, pelos preceitos
do art. 37, caput, da Constituicdo Federal.
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5. Incentivos e impactos potenciais
5.1 Levantamento

Examinando-se, especificamente, as disposi¢des do art. 41 e do art. 42 do Decreto
n°® 8.420, de 2015, percebe-se que a avaliacdo a ser realizada sobre o programa de
integridade da pessoa juridica envolvida com a pratica de atos contra a administragdo
publica considera a existéncia do programa e sua efetiva aplicagdo, o que permite
identificar a existéncia de incentivos (indiretos) de mercado, com reflexos de curto e

longo prazos.

Talvez o estimulo mais direto e imediato da regulamentagdo do plano de
integridade no contexto da Lei Anticorrup¢do tenha sido o incentivo a criagdo ¢ a
aplicacdo de programas de integridade nas empresas: se, a época da edi¢do do Decreto n°
8.420, de 2015, alguma pessoa juridica estava envolvida na pratica de atos contra a
administracdo publica, lhe foi acenado que, caso venha a ser descoberta, a existéncia e
aplicacdo do plano de integridade poderia reduzir eventual sangdo. De igual modo,
acenou-se, também, as empresas que ja atuavam sob o manto de um programa de

integridade, a relevancia de aprimorar o programa existente.

Outro incentivo a adogdo do programa de integridade foi a indicagdo de que o
programa de integridade deve ser compativel com o tamanho da pessoa juridica, com seu
ramo de atividade, com o local de sua atuagao e, ainda, com os riscos a que esta envolvida.
Ao estabelecer essa premissa no corpo da regulamentagdao do programa de integridade,
informa-se ao mercado que as pessoas juridicas ndo devem copiar os programas uma das
outras: os programas a serem implementados ou aprimorados devem estar na medida do
necessario para a respectiva atuagdo e riscos de operagdo. Isso quer dizer, por exemplo,
que uma pequena empresa ndo precisa adotar um programa extremamente complexo e

que inclua riscos que nao estejam relacionados a suas atividades.

Intimamente relacionado com o adequado dimensionamento do programa de
integridade, ¢ possivel identificar, também, que o custo de implementagdo do programa
serd compativel com sua propria complexidade, de forma que sua instituicao nao acarrete,
necessariamente, majoragdo dos custos operacionais da pessoa juridica, cabendo-lhe,

portanto, avaliar os custos e beneficios de sua implementagao.
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E certo que, estando a ideia de integridade intimamente relacionada com a retiddo
de carater, no sentido de que “pessoas dotadas de integridade jamais agirdo de modo
contrario a uma regra que ela propria deseja ver universalmente seguida” (ZENKNER,
2018), a adog@o de um programa adequado de integridade pela pessoa juridica certamente
transmite para o mercado a no¢ao de higidez, seriedade e até de estabilidade de suas agdes,
na medida em que a transparéncia do programa de integridade permite conferir maior
publicidade aos valores defendidos e adotados pela Empresa, estimulando a lealdade, o
respeito e a confianga, fatores que claramente potencializam o proprio fortalecimento da

marca em razao do fortalecimento da propria identidade organizacional.

Conforme conclui MALLMANN em seu estudo de tendéncias mercadologicas
sobre o valor e o poder das marcas, um fator relevante para o sucesso das marcas &,
justamente, que a empresa, ao defini-la, ndo se afaste de trés quesitos: “os valores, a

cultura e a personalidade que uma marca agrega” (2016).

E possivel identificar, também, um reforco a distingéo entre a pessoa juridica e a
pessoa fisica de seus gestores, colaboradores e proprietarios. Embora essa distingao seja
inerente a propria existéncia da pessoa juridica, a qual a legislacdo confere capacidade
juridica para assumir obrigagdes e ser titular de direitos (art. 45 e art. 49-A do Cddigo
Civil'!), o estabelecimento de consequéncias voltadas para a pessoa juridica (e nio para
as pessoas fisicas) envolvidas na pratica de atos contra a administragdo publica anuncia a
necessidade de acautelamento, pela pessoa juridica, e controle/fiscalizagao das acdes de
seus agentes, colaboradores e proprietdrios, ja que a propria existéncia da pessoa juridica
pode vir a ser afetada. Esse acautelamento, a defini¢do dos controles € dos mecanismos
de monitoramento, ¢ feito, justamente, no escopo do programa de integridade. Nesse
sentido, GIOVANINI (2018a) destaca que “uma vez iniciado o Programa de Compliance,

ndo ha mais volta. Haverd um controle social, vindo de dentro da organizagdo, cuja

' Art. 45. Comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado com a inscrigdo do ato
constitutivo no respectivo registro, precedida, quando necessario, de autorizagdo ou aprovacdo do Poder
Executivo, averbando-se no registro todas as alteragdes por que passar o ato constitutivo.

Art. 49-A. A pessoa juridica ndo se confunde com os seus socios, associados, instituidores ou
administradores. (Incluido pela Lei n°® 13.874, de 2019)

Paragrafo nico. A autonomia patrimonial das pessoas juridicas ¢ um instrumento licito de alocagdo e
segregacdo de riscos, estabelecido pela lei com a finalidade de estimular empreendimentos, para a geragdo
de empregos, tributo, renda e inovagdo em beneficio de todos.
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consequéncia impoe um autocontrole e assegura a aplica¢do pratica dos principios

preconizados pelo Programa’.

Como incentivos de médio e longo prazo, a depender da preexisténcia ou ndo do
programa de integridade na pessoa juridica, ¢ possivel identificar um estimulo a cria¢do
ou ao fortalecimento da cultura organizacional da pessoa juridica, com a defini¢do dos
padroes éticos de conduta, dos valores e de sua missao, que conduzem a realizacdo de
todas as atividades empresariais, seja no interno (considerando-se o relacionamento entre
os colaboradores, entre os colaboradores e os gestores, e entre os proprietirios e
colaboradores e gestores), seja no externo (considerando-se o relacionamento com

parceiros comerciais, fornecedores, prestadores de servico, publicos e privados).

Como consequéncia direta da definicao da cultura organizacional e dos padrdes
éticos estabelecidos e adotados pela pessoa juridica, os quais podem ser exigidos dos
parceiros externos por for¢a de instrumentos contratuais, também se pode identificar o
estimulo ao estabelecimento de uma cadeia produtiva mais integra. Apontado que a
instituicdo do Programa ¢ mais do que meramente demonstrar uma boa vontade,
GIOVANINI (2018a) destaca que o Programa “busca ética e integridade, em todas as
atividades, processos e atitudes das pessoas. Assim, e somente assim, o Compliance
estard dando verdadeiramente a sua contribuicdo para a conquista de uma sociedade

mais justa’”.

GIOVANINI (2018b) registra, ainda, que, “/e/stando a Lei Brasileira baseada
nos principios da integridade, espera-se das organizagoes a adogdo de praticas corretas,
por convicgdo e ndo por imposigdo”, de forma a “relacionar-se apenas com outras

alinhadas a essa cultura”.

Ainda como reflexo da regulamentagdo do programa de integridade, pode-se
identificar, em face dos custos da corrupc¢ao registrados pela ONU e pela FIESP, a
possibilidade de redu¢do dos custos da corrupgao para o pais, com a reducao das perdas
financeiras, além da melhora de mercado ¢ reducdo dos riscos decorrentes da assimetria
de informacdes nas organizagdes, o que, como um todo, tem grande potencial para reduzir
a ocorréncia de atos de corrupcao e fraude a medida que se amplie a adog@o do programa

de integridade pelas pessoas juridicas, além de contribuir para a reducdo de desvios de
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mercado, especialmente aqueles relacionados com a busca de maximizagao de lucros por

meio da adogdo de praticas ilegais.

5.2 Critica

Em que pese toda essa positividade relacionada a regulamentagdo do programa de
integridade, ainda ¢ possivel identificar alguma critica a forma como se implementou,
talvez relacionada a opgao legislativa realizada. A partir de toda a regulamentagao trazida
pela Lei n® 12.846, de 2013, e pelo Decreto n°® 8.420, de 2015, percebe-se que a existéncia
e a aplicagdo do programa de integridade ndo afastam a responsabilizagdo da pessoa

juridica.

Isto quer dizer que, independentemente do nivel de maturidade do programa de
integridade, ainda havera a multa, j& que a exclusdo de sangdes foi prevista apenas em
caso de celebracdo de acordo de leniéncia, considerando, apenas, a sangdo de publicagdo
extraordinaria da decisdo condenatéria e eventuais sangdes por descumprimento da
legislagdo de licitagdes, mas nao ha a possibilidade de exclusao da multa administrativa
a que se refere o art. 6°, inciso I, da Lei n® 12.846, de 2013. Eo que se observa do art. 16,

§ 2° da Lei 12.846, de 20132, e do art. 28 do Dec. 8.420, de 2015"3.

A partir das vantagens que se pode identificar com a implementagdo de um
programa de integridade efetivo pelas pessoas juridicas, remanesce o questionamento:
serd que se houvesse a possibilidade de exclusdo da multa em fun¢do do reconhecimento
da maior efetividade do programa de integridade ndo poderia haver maior incentivo a sua
implementag¢ao pelas pessoas juridicas? A amplia¢do de beneficios decorrentes da adogdo

de um programa de integridade efetivo ndo poderia fomentar a transferéncia, para o setor

12 Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica podera celebrar acordo de leniéncia
com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente
com as investigagdes ¢ o processo administrativo, sendo que dessa colaboracdo resulte: [...] § 2° A
celebrag@o do acordo de leniéncia isentara a pessoa juridica das sangdes previstas no inciso II do art. 6° ¢
no inciso IV do art. 19 e reduzird em até 2/3 (dois ter¢os) o valor da multa aplicavel.

13 Art. 28. O acordo de leniéncia sera celebrado com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos
lesivos previstos na Lei n® 12.846, de 2013, e dos ilicitos administrativos previstos na Lei n® 8.666, de 1993,
e em outras normas de licita¢Ges e contratos, com vistas a isengdo ou a atenuacao das respectivas sangoes,
desde que colaborem efetivamente com as investiga¢des e o processo administrativo, devendo resultar dessa

colaboragao:
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privado, de parcela da fiscalizacdo das condutas de seus agentes, contribuindo, inclusive,

com as acdes de fiscalizacdo dos orgaos estatais de controle?

Se, por um lado, € possivel levantar essas ponderacdes, por outro, ¢ possivel
perceber que a opcao estatal, diante de toda a sistematica da Lei Anticorrupcado, foi
considerar que a existéncia de um programa de integridade maduro e eficaz evita,
efetivamente, a pratica de atos contra a administracao publica e, na hipotese de nao o
evitar, permite sua identificacao e tratamento adequado, de modo a estimular a pessoa
juridica a propor a celebracdo de acordo de leniéncia para obter os demais beneficios

previstos em lei.

5.3 Concretizacao/efetividade

Afora as questdes até aqui indicadas, que sugerem o acerto da proposi¢do, parece
pertinente apontar que ha espaco para que se efetue um questionamento acerca do impacto

efetivo da regulamentacdo sobre o problema enfrentado.

Examinando-se especificamente os indices relacionados a atuacdo da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), percebe-se que, desde 2003, foram realizadas 480
operagdes especiais, com a participacdo de outros orgios de controle e investigacdo'4, e,
desde a edi¢do da Lei Anticorrupgdo, foram celebrados acordos de leniéncia que, em
conjunto, totalizam o montante de R$ 14,48 bilhdes a serem ressarcidos, considerando-se
o pagamento de mutas e a reparacao de danos causados pelas praticas de atos contra a

Administracdo Publica'>.

Relativamente a adog@o do plano de integridade pelas pessoas juridicas, a CGU
implementou o “Selo Pré-Etica”, que, no entanto, apesar de estimular a adogao de boas
praticas gerenciais, ndo contempla a uma adesdo expressiva: na edi¢cao 2018-219 do
Programa, houve a participacdo de 373 empresas de todos os portes e de diversos ramos
de atuacdo. Segundo a divulgacdo da CGU, destas empresas, apenas 222 encaminharam

0 questionario de avaliagdo devidamente preenchido e no prazo estabelecido. Apos o

14 Disponivel em https://www.gov.br/cgu/pt br/assuntos/operacoesespeciais. Acesso em: 24 abr. 2021.
& Disponivel em https://www.gov.br/cgu/ptbr/assuntos/responsabilizacaode
empresas/leianticorrupcao/acordoleniencia. Acesso em: 24 abr. 2021.
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processo de avaliacdo, apenas 26 empresas foram aprovadas e reconhecidas como

“Empresa Pro-Etica”'.

Por outro lado, analisando-se o histérico das avaliacdes referentes ao Indice de
Percepgio da Corrupgio!” avaliado pela organizagdo ndo-governamental Transparéncia
Internacional, observa-se que, no caso brasileiro, desde a edi¢do do Decreto n° 8.420, de
2015, o indice esta relativamente estavel, ja que existe uma margem de erro de 4 pontos
percentuais na avaliagdo, conforme se observa do grafico abaixo, elaborado a partir dos

dados disponibilizados pela Organizagao:

Indice de Percepcdo da Corrupcdo

BN \/édia Mudial S \1&dia Américas BRASIL
0 3% 43f 4345 43 4344 4344 4344 4343 4343
m— 7 S M = I
40 o.M , | | =1 B
5 g
30
20
10
0

2012 2013 2014 2015* 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponibilizados pela Transparéncia Internacional no site

https://www.transparency.org/

Considerando-se a média mundial e a média das Américas, percebe-se uma
relativa estabilidade na classificagdo do Brasil, sempre inferior as médias, indicando que,
no momento, nem mesmo o fortalecimento das instituigdes nacionais para o combate a
corrup¢do gerou impactos na percep¢do internacional do quadro brasileiro. Cabe o

registro, inclusive, que, desde a publicagdo da Lei n° 12.846, de 2013, e do Decreto n°

16 Disponivel em https://www.gov.br/cgu/ptbr/assuntos/eticaeintegridade/empresaproetica. Acesso em: 24
abr. 2021.

17 A escala do indice vai de 0 a 100, em que 0 significa que o pais é percebido como “altamente corrupto”
e 100 ¢ a avaliagdo de um pais percebido como “muito integro”. Os indicadores utilizados para a avaliagdo
sdo: 1. African Development Bank Country Policy and Institutional Assessment 2018; 2. Bertelsmann
Stiftung Sustainable Governance Indicators 2020; 3. Bertelsmann Stiftung Transformation Index 2020; 4.
Economist Intelligence Unit Country Risk Service 2020; 5. Freedom House Nations in Transit 2020; 6.
Global Insight Country Risk Ratings 2019; 7. IMD World Competitiveness Center World Competitiveness
020; 9. The PRS Group International Country Risk Guide 2020; 10. World Bank Country Policy and
Institutional Assessment 2019; 11. World Economic Forum Executive Opinion Survey 2019; 12. World
Justice Project Rule of Law Index Expert Survey 2020; 13. Varieties of Democracy (V-Dem v. 10) 2020.
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8.420, de 2015, outras medidas de revisdo legislativas foram introduzidas, mas ainda nao
se identifica a existéncia de impacto efetivo no indice de percep¢do da corrup¢do no

Brasil.

Embora existam diversas agdes em andamento e apesar do esfor¢o dos o6rgaos de
fiscalizagdo, como evidenciam os indices da CGU, essa constatacdo sugere que, apesar
da evolucao identificavel no quadro nacional, ainda hé espaco para melhorias, que podem
estar relacionadas ao aprimoramento das organizagdes de controle ou mesmo a

capacitagdo de recursos humanos, aspectos estes a serem avaliados em estudos futuros.

6. Conclusoes

A partir dos levantamentos realizados com o proposito de avaliar a
regulamentacdo do programa de integridade no contexto da Lei Anticorrup¢do percebe-
se o acerto da forma utilizada para a regulamentacdo, tendo em vista a elevada
positividade de sua implementagdo pelas pessoas juridicas em prol do desenvolvimento

econdmico e, por consequéncia, na consecu¢do do bem-estar social.

Nao obstante essa constatagdo, € possivel identificar espaco para a implementagao
de agdes que confiram maior estimulo a adocao de programas de integridade. Embora ja
represente um avango para o cendrio brasileiro, o fortalecimento das instituigdes
nacionais no combate a pratica de atos contra a Administragdo Publica, nacional ou
estrangeira, ainda ndo permite identificar reflexos expressivos no nivel de percep¢ao da

corrupgao.

E importante reconhecer que existem agdes em andamento e, apesar do esforgo
dos orgaos de fiscalizacdo, essa constatagao sugere que, apesar da evolugdo identificavel
no quadro nacional, ainda ha espaco para melhorias, que podem estar relacionadas ao
aprimoramento das organizacdes de controle ou mesmo a capacitagdo de recursos

humanos, aspectos estes a serem avaliados em estudos futuros.

Incluir e fomentar o estabelecimento de posturas integras no mercado, contudo,
nao ¢ tarefa facil e certamente depende do envolvimento de todos os atores de mercado,
publicos e privados, e, estes, especificamente, tém o importante papel de fomentar a

irradiagdo da integridade como valor para a cadeia produtiva. Nesse sentido,
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[...] a prevengdo e o combate & corrupgao devem ser vistos ndo apenas como
uma fungdo de governo, mas também como uma agdo integrada das diversas
instancias ¢ niveis gerenciais de uma empresa a partir de dinadmicas de
discussdo e de construgdo que viabilizem um maior comprometimento
individual, coletivo e institucional (ZENKNER, 2018).

Somente com esse nivel de envolvimento, as acdes de fortalecimento de uma
cultura de integridade nas organizacdes conseguirdo maximizar toda a positividade
mercadoldgica que lhe € inerente, conferindo, assim, maior eficiéncia econdmica para a

sociedade.
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Diagnéstico dos principais fatores responsaveis pela violéncia criminal
nos paises por meio da analise de fatores socioeconomicos,

conjunturais e estruturais

Claudiomar Rolim Filho!'®
1. Introducao

No Brasil, a violéncia urbana é uma das principais preocupagdes do dia a dia dos
cidadaos, ocupando manchetes de jornais, documentérios e¢ rodas de debate, por ser

recorrente e responsavel por um forte sentimento de inseguranga.

Ainda que assassinatos e outras formas de mortes violentas estejam presentes em
todos os paises, no Brasil, a seguranca publica ¢ uma das principais preocupacdes da
populagdo e um dos assuntos mais discutidos na agenda governamental. Ela ¢ um flagelo
para toda a populacao, pois difunde sofrimento, gera medo, além de ser um dos principais
motivos de mortes prematuras entre homens e adolescentes. Nos tltimos 10 anos, o Brasil
perdeu mais de 565 mil vidas devido a mortes violentas, quase a populagdo do Suriname,

com uma média de mortes de 51 mil por ano.

Ano [N2de mortes violentas
2010 43.272
2011 48.084
2012 53.054
2013 54.163
2014 57.091
2015 55.574
2016 57.842
2017 59.128
2018 51.558
2019 41.730
2020 43.892

Total 565.388

Média 51.399

Figura 1. Numero de mortes violentas no Brasil."

18 Possui graduagido em Relagdes Internacionais, Mestrado em Economia e atualmente ¢ Doutorando em
Administragdo Publica e pesquisador no IPEA.

19 Monitor da Violéncia — G1.
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Essas mortes prematuras, além de evitaveis, sdo altamente onerosas em termos de
anos de vida produtiva perdidos. Grande parte desses homicidios ocorrem por conta de
conflitos pessoais, discussodes de transito, violéncia doméstica assaltos € outros motivos
evitaveis. Porém, chama a aten¢@o que ndo s6 o Brasil, mas toda a América Latina sofra
com esse problema. Na verdade, a América do Sul e a América Central (e algumas regides
mais ao sul da Africa) sdo as duas regides mais violentas de todo o mundo quando se leva

em considera¢ao homicidios intencionais.

Taxa de Homicidios a cada 100.000 habitantes

indice de Homicidios

|

Figura 2. Taxa de homicidios no mundo.

Analisando por meio de graficos boxplots, € possivel ver com mais detalhes essa

distribuicdo dos indices na Africa e Américas do Sul e Central?':

20 Escritorio das  Nagdes Unidas sobre Drogas e  Crime. Disponivel em:

https://dataunodc.un.org/content/data/homicide/homicide-rate. Elaboragdo do Autor.

2I' Ao publico mais leigo, a barra preta mais grossa é a mediana, o topo do quadrado o terceiro quartil e o
piso do quadrado o primeiro quartil. Para o publico ainda mais leigo, entenda que a barra preta seria algo
proximo da média, o topo do quadrado os paises em melhor situacdo e o piso do quadrado os paises em
situagdo mais critica frente aqueles da mesma regido.
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Taxa de homicidios no mundo
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Figura 3. Taxa de homicidios no mundo (boxplot).?

Nesses graficos fica mais claro perceber essa discrepancia entre as taxas de
homicidio existentes na América Central e Caribe, América do Sul e Africa em relacgao a
outras partes do planeta. A Africa se destaca pela grande variedade entre paises

relativamente seguros e paises violentos mesmo para os padrdes do Caribe.

Mas, o que de fato faz o Brasil, as Américas do Sul e Central e partes da Africa
serem regides tdo violentas? Este artigo tem como objetivo realizar um diagnostico dos
principais fatores responsaveis pela violéncia criminal nos paises por meio da analise de
fatores socioecondmicos, conjunturais e estruturais. Os dados coletados permitem realizar
uma analise do fendmeno na realidade mundial comparando diversos centros urbanos

internacionais.

Dado a heterogeneidade dos continentes e regides e até mesmo a heterogeneidade
entre paises de mesma regido, ¢ importante tentar entender, analisando dados de
desigualdade, nivel da democracia entre os paises, idade média da populagdo,
analfabetismo e riqueza quais os indices que s3o mais determinantes para mensurar como

essas varidveis afetam as taxas de homicidios a cada 100.000 habitantes entre os paises.

22 Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime. Elaboragdo do Autor.
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2. Desigualdade

A desigualdade social ¢ um problema social presente em todos os paises do mundo
ainda que em escalas diferentes. Ela mede a distribui¢ao de renda entre os nacionais de
um pais podendo refletir uma ma distribui¢do de renda comprometendo a qualidade de
vida da populacdo. Em paises muito desiguais a maioria da populagdo fica sob controle

de uma minoria privilegiada.

Ainda que em tese seja impossivel acabar a desigualdade social, pois ¢ impossivel
que todos possuam a mesma quantidade de riqueza, mitigé-la ¢ importante para evitar
disparidades de acesso a bens e servicos de toda a populacdo. Plotando os indices de

homicidio e indice de Gini, o que ¢ possivel perceber em um grafico?
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Figura 4. Relagio entre indices de homicidio e indice de Gini.?

Como ¢ possivel perceber no grafico acima, paises mais desiguais costumam

possuir maiores indice de homicidio.

23 Banco Mundial e Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime. Disponivel em:
https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINV/.
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3. Indice de democracia

Anualmente, a revista The Economist realiza uma mensuragdo de um indice de
para examinar o estado da democracia em 167. Ainda que possa se imaginar que paises
com democracias mais frageis e governos mais ditatoriais e fascistas (por terem maior
controle sobre as fracas institui¢des dos paises € menos preocupagdes com processos
legais, garantias de direitos fundamentais e direitos humanos) pudessem ser menos
violentos, isso ndo ocorre quando se analisa os dados. Plotando os indices de homicidio
com o indice de democracia da revista The Economist, percebe-se que quanto mais

democratico um pais, menores sdo suas taxas de homicidios.
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Figura 5. Relagio entre indices de homicidio e indice de democracia.*

4. Idade média da populacio

Outro dado importante para poder entender a tendéncia para um pais ser mais ou
menos violento ¢ a idade média da populagdo. Espera-se que quanto mais jovem o

individuo, mais ele possua tendéncia para cometer atos violentos. Analisando os dados

24 The Economist € Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime. Disponivel em:
https://www.eiu.com/public/topical_report.aspx?campaignid=democracyindex2019.
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percebe-se exatamente isso. Paises mais jovens s3o mais violentos que paises menos

jovens.
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Figura 6. Relagio entre indices de homicidio e idade média da populagio.?

5. Riqueza (renda per capita)

Hé um certo senso comum de que individuos possam cometer crimes devido a
pobreza e falta de oportunidades. Analisando-se os dados do grafico abaixo (o PIB per
capita encontra-se apresentado em milhares de dolares), percebe-se que, efetivamente, os
paises mais ricos sdo bem seguros, porém chama a aten¢do de como grande parte dos
paises mais pobres sdo seguros e varios paises de renda média-alta sdo extremamente

violentos.

25 CIA The World Factbook e Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime. Disponivel em:
https://www.cia.gov/the-world-factbook/field/median-age/country-comparison.
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Figura 7. Relacio entre indices de homicidio e PIB per capita.?®

6. Taxa de alfabetismo

Por ultimo, taxa de alfabetismo. Esperava-se que quanto menos educado fosse o
pais, maior fosse a propensdo de suas taxas de homicidio. Analisando o grafico abaixo,
percebe-se que nao existe uma forte relagdo entre os dados. Basicamente, hé paises com
baixas taxas de alfabetismo e com baixas taxas de homicidio e paises com altas taxas de

alfabetizagdo e bem violentos de forma que esse dado ndo foi levado em consideracao.

26 FMI e Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime. Disponivel em: https:/tinyurl.com/xfvmaé6ea.
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Figura 8. Relagio entre indices de homicidio e taxa de alfabetismo.?’

7. Correlacgio entre as variaveis

Analisando-se a figura de correlagdes abaixo, percebe-se que existem correlagdes
razoaveis entre as taxas de homicidios dos paises e o indice de Gini, a idade média da

populagdo e o PIB per capita e uma correlagdo ndo tao forte no indice de democracia.

27 Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura e Escritorio das Nagdes Unidas
sobre Drogas e Crime. Disponivel em: http://data.uis.unesco.org/.
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Figura 9. Correlagdo entre variaveis.?

8. Regressao Final

A regressdo final para estimacdo da taxa de homicidios (em mortes por centenas

de milhares da populacao) de um pais seria representada pela equagao:

Taxa de Homicidio = 3,48 + (Indice de Gini)*0,10 + (indice de democracia)*0,3
- (Idade média da populagdo)*0,14 — (PIB per capita em milhares de délares)*0,04

28 Produzido no R por meio do pacote corplot.
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Analisando os p-valores (para o publico mais leigo, qualquer p-valor abaixo de
0,05 é bom e acima de 0,10 ¢ descartavel), percebe-se que apenas o intercepto possui um

p-valor ndo relevante:

Coefficients:

Estimate Std. Error t value Pr(|ltl|)
(Intercept) 3.48435636467 2.28594457143 1.524 0.130240
gini 0.10417393585 0.04234208134 2.460 0.015396 =
indice_dem 0.30523606009 0.18139722238 1.683 0.095195 .
idade_media -0.14449640123 0.04139340146 -3.491 0.000688 =*=*
0.00000001795 -2.374 0.019263 =

pib_pct -0.00000004263

Signif. codes: 0 “**=’ 0.001 “*=’ 0.01 “*” 0.05 .’ 0.1 °

Residual standard error: 2.884 on 113 degrees of freedom
Multiple R-squared: 0.367, Adjusted R-squared: 0.3446
F-statistic: 16.38 on 4 and 113 DF, p-value: 0.0000000001308

O que levaria a equagao a ter a seguinte forma:

Taxa de Homicidio = 3,48 + (Indice de Gini)*0,10 + (indice de democracia)*0,3
- (Idade média da populagdo)*0,14 — (PIB per capita em milhares de délares)*0,04

Percebe-se que o p-valor da equacdo em si € irrisorio, o que nos leva a crer que o
modelo ¢ relevante. Além disso, o R quadrado ajustado de 0,34 nos leva a crer que existem
varios outros fatores para explicar um tema tdo complexo como a violéncia, mas, ainda

assim, tais varidveis sdo importantes para isso.

Referéncias

CERQUEIRA, Daniel Ricardo de Castro et al. Analise dos custos e conseqiiéncias da
violéncia no Brasil. 2007.

CHESNALIS, Jean Claude. A violéncia no Brasil: causas e recomendagdes politicas para
a sua prevencao. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 4, p. 53-69, 1999.

SOARES, Luiz Eduardo. Juventude e violéncia no Brasil contemporaneo. Centro, v.
20020, p. 080, 2004.

Monitor da Violéncia. Disponivel em: https://gl.globo.com/monitor-da-violencia/>.
Acesso em: 11 ago. 2021.

-d
BOLETIM I I]
ECONOMIA EMPIRICA




Carga Tributaria no Brasil: Necessidade de Reforma

André Yokomizo Aceiro?
Guilherme Antdnio Corréa Cunha®®

Roberto Arylton Paula Ramos>!

1. Resumo

O debate sobre o papel do Estado na economia ainda ¢ atual. Uma consequéncia direta
deste debate ¢ a necessidade de recursos que o Estado ird precisar para cumprir suas
tarefas. Com o gradativo aumento do papel do Estado, nos tltimos cem anos, observamos
um aumento significativo da divida publica jogando mais pressdo sobre o sistema de
arrecadagdo. O fendmeno ¢ mundial, mas, no Brasil, a situagdo ¢ ainda pior. A légica do
sistema tributdrio construido em meados dos anos 60 foi perdida e o sistema brasileiro é
hoje, um sistema meramente arrecadatorio. Ao analisar a trajetoria do Brasil e analisar as
melhores praticas na constru¢do de um sistema tributdrio eficiente e justo, entendemos
por que varios setores clamam por uma reforma tributaria. Para buscar novos horizontes
precisamos saber onde estamos, e fazemos um apanhado da estrutura da carga tributéria
brasileira, inclusive comparando com outros paises. Por fim, analisamos
perfunctoriamente as propostas de reforma tributaria que tramitam no Congresso

Nacional.

2. Introducio

Desde a promulgagdo da Constitui¢ao Federal de 1988, oportunidade em que os
constituintes buscaram definir um sistema tributario descentralizado, com especial
destaque para o fortalecimento dos Estados e Municipios em termos de arrecadagdo de
tributos, mas com um desequilibrio das receitas da Unido, em razdo da distribuicdo de

responsabilidades estabelecidas na prépria Carta Magna, que este tema "Reforma

2 Possui graduagdo em Direito e especializagdo em Direito Processual Civil.

30 Possui graduagdo em Direito, especializagio em Compliance e Governanga. Atualmente é mestrando
em Economia pelo IDP e Diretor no Desenvolve SP.

31 Possui graduagdo em Ciéncias da Computagdo, Administragdo, Direito, especializagdo em Direito
Econdmico e em Direito Constitucional. Atualmente ¢ mestrando em Economia pelo IDP.
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Tributaria" vem sendo amplamente debatido. Em um primeiro momento houve um
esvaziamento da capacidade financeira da Unido, muito embora, no decorrer dos anos,
observamos uma expressiva elevacao da carga tributaria dos tributos federais nao

compartilhados.

De forma geral, os tributos sdo a principal fonte de financiamento do Estado.
Desde o advento do Estado Social aumentaram sobremaneira as responsabilidades do

Estado, e por consequéncia suas necessidades financeiras.

Diante da complexidade do tema, uma das questdes que precisa ser melhor
entendida ¢ o tamanho/distribuicdo da carga tributaria brasileira e a qualidade dos
respectivos servigos publicos. Na verdade, o ponto de partida desta discussdo € avaliar os
efeitos/distorgdes que a tributagdo exerce sobre a economia, ou seja, precisa-se avaliar a
efetiva capacidade do sistema tributdrio em promover a justi¢a social e desenvolver a
economia (eficiéncia / produtividade), dicotomia que ¢ um dos maiores desafios contidos

no desenho de um sistema tributario

Portanto, este artigo buscou reunir dados e informacdes para responder a seguinte

questdo: A reforma tributaria ¢ necessaria?

O objetivo das principais propostas de reforma tributaria que tramitam, tanto na
Camara dos Deputados quanto no Senado Federal ¢ promover mudangas que melhorem
a distribuicao de renda e estimulem um ambiente de negocios. Na verdade, nenhuma das
propostas tém a expectativa de diminuir a carga tributaria, o que se espera de fato ¢

melhorar a distribuicao da carga tributdria e diminuir sua complexidade.

Para cumprirmos o principal objetivo desta pesquisa, percorremos alguns passos,
iniciando com um recorte historico, uma discussdo sobre o papel do Estado e de suas
formas de financiamento, uma discussdo dos objetivos e imperfeicdes de uma reforma
tributdria, buscamos em seguida demonstrar a evolugdo da carga tributaria no Brasil, para
depois discorrer sobre a composicdo e distribuicdo da referida carga tributaria, para
podermos fazer uma breve comparagdo entre a carga tributéria brasileira e a de outros
paises, notadamente os paises da OCDE, uma breve passagem sobre as proposta de
reforma em tramite no Legislativo para, por fim, concluir sobre a necessidade de uma

reforma do sistema tributario do Brasil.
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Diante de um cenério tdo complexo em que praticamente todos os paises foram
afetados pela pandemia da Covid 19, os governantes tém sido desafiados a minimizarem
0s impactos sociais € encontrar solugdes para reaquecer rapidamente as economias. No
caso do Brasil, a situacdo torna-se ainda mais complexa porque a economia estava
iniciando um processo de recuperacdo, desde a crise de 2015/2016, quando se viu
obrigada a socorrer uma grande parcela da populagdo, considerados economicamente

vulneraveis.

Mesmo antes da chegada da pandemia, o Brasil ja havia acordado para a
necessidade de aprovar reformas econdmicas, tendo conseguido implementar importantes
conquistas, como por exemplo a reforma trabalhista e a previdencidria. Para sairmos deste
cenario tao incerto e nebuloso torna-se imprescindivel que o pais demonstre que tem

capacidade de crescer, acima da divida gerada.

Portanto, ndo se vislumbra qualquer alternativa ou solu¢do que ndo passe
obrigatoriamente pela discussao sobre a necessidade de implementar a reforma tributéria.
Este ¢ um tema muito dificil de ser abordado, isto porque na teoria todos sdo a favor da
reforma, na pratica ndo existe consenso sobre qual reforma deve ser aprovada. O grande
desafio do Brasil ao longo deste exercicio € construir o minimo de convergéncia possivel,

para que a discussdo saia do papel e entre em votagao.

3. Breve nota historica

Os debates acerca da economia brasileira no inicio desta terceira década do
segundo milénio sugerem a urgéncia de repensarmos o Sistema Tributario Brasileiro. A
grande maioria dos especialistas concordam com o diagnéstico, embora haja divergéncias

em relagdo as solugoes.

E fato que as criticas a complexidade do sistema de tributos brasileiro sdo

recorrentes e ja sdo manifestadas ha muito tempo.

Na origem, ha duzentos anos, a jovem nagdo brasileira nos moldes dos paises
europeus da época, tendo a Monarquia como forma de governo e o Estado unitario como
forma de Estado. Nossa primeira Constituigdo outorgada em 1824 pelo Imperador Pedro

I ao optar pelo Estado Unitario como forma de Estado centralizava a arrecadacdo de
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tributos e ndo havia possibilidade de instituicdo de tributos pelas Provincias. Como
lembra Tathiane Piscitelli (2018), “a separag@o entre or¢gamento geral e o das provincias
se deu pela primeira vez apenas com a publicacao da lei orgamentaria de 1833-1834, que
assegurou as provincias as receitas residuais do governo central.”. Interessante lembrar
que no periodo imperial a economia brasileira era baseada na exportacio de matérias
prima principalmente produtos agricolas. O sistema tributario refletia esta realidade
buscando receitas principalmente no Imposto de Importagdo que representava parcela

expressiva da arrecadacdo do governo imperial.

Segundo Ricardo Varsano (1996), a Proclamacdo da Republica em 1889 nao
mudou muito esta realidade, pois a primeira Constitui¢do Republicana de 1891 acabou
herdando o sistema ja existente no periodo imperial, realizando ajustes para adequar o
sistema a forma republicana de governo concedendo alguma autonomia financeira para
Estados e Municipios. De todo modo, o governo central ainda detinha a maior parcela da
arrecadacdo. Uma répida andlise do texto constitucional de 1891 revela que a tributagao
recaia basicamente sobre o comércio exterior € sobre a propriedade. Chama atengdo a
auséncia de tributos sobre a renda o que somente veio a ocorrer em 1924, com a institui¢ao
do imposto de renda geral pela Lei n®4.783, de 31 de dezembro de 1923. Este movimento
de buscar receitas na economia interna deveu-se, principalmente, a diminuig¢@o dos fluxos

de comércio em razao da Primeira Guerra Mundial.

A segunda Constitui¢ao republicana, promulgada em 1934, como consequéncia
dos movimentos constitucionalistas liderados por Sao Paulo que culminaram com a
Revolugdo de 1932, promoveu algumas mudancas no sistema tributirio brasileiro
restringindo os tributos sobre o comércio exterior, dando mais atencdo aos impostos
incidentes sobre a economia doméstica e concedendo mais autonomia aos entes Estados
e Municipios, bem como implementando pela primeira vez a reparti¢ao de receitas entres

os entes federativos.

A Constituigdo de 1934 teve existéncia efémera, pois, em 1937, Gettlio Vargas
outorgou uma nova Constitui¢ao inaugurando o Estado Novo. Em termos de sistema
tributario, em linhas gerais, foram poucas modificacdes em relacdo ao que havia sido
instituido em 1934 mantendo o foco da arrecadacdo no mercado interno o que foi
fortalecido com o advento da Segunda grande guerra que mais uma vez reduziu os fluxos

de comércio exterior, atestando a fragilidade de basear as receitas no comércio externo.
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Em 1946, a quarta Constitui¢do republicana manteve as bases do sistema vindo
das Constituigdes anteriores. Como novidade os constituintes de 1946 buscaram reforgar
as finangas municipais com a criagdo de novos impostos de competéncia municipal e
restringiram a reparticao de receitas instituidas nas ordens constitucionais anteriores. Por
diversos motivos a desejada autonomia financeira municipal ndo vingou e o panorama

geral pouco se modificou.

A reducao dos fluxos de comércio nos periodos associados as grandes guerras e
as seguidas crises da economia cafeeira que era o principal produto brasileiro de
exportacdo, associado ao aumento dos precos dos bens importados levaram o pais a
perceber o perigo de depender de uma economia exportadora baseada na monocultura de
café. Passou a ter relevancia a doutrina da substituicdo de importagdes que foi uma
tentativa de estimular a economia doméstica. Ainda no periodo Vargas nos anos 40
iniciou-se um movimento de industrializagdo que se intensificou nos anos 50. A
constru¢cdo da Companhia Sidertrgica Nacional — CSN em 1941 como parte do acordo
para a participacao do Brasil na Segunda Grande Guerra ao lado das poténcias ocidentais,
a criagcdo do BNDE em 1952 ¢ a criagdo da Petrobras em 1953, além disso houve o
importante programa de industrializacdo e modernizacdo da economia, o plano de metas
implementado por Juscelino Kubistchek na segunda metade da década de 50. Em 1959 a
criacdo da SUDENE inaugurou uma preocupagao com o desenvolvimento regional tendo
em vista as disparidades ente os estados do sudeste ¢ do nordeste. Todos estes eventos
deram novos contornos a economia brasileira que passou a ter um parque industrial mais

significativo e uma migracao da populagdo do interior para as cidades.

Varsano (1996) textualmente retrata a situagao que se formou ao dizer, “o apoio
a industrializacdo e ao desenvolvimento regional gerou um crescimento das despesas que
ndo pode ser acompanhado pelo das receitas”. Mais uma vez o déficit tributario
escancarou a necessidade de se repensar o sistema. Como naquela época nao havia um
sistema de financiamento da divida por meio da emissdo de titulos e assuncao de divida
pelo governo, a solugdo era a emissao de moeda medida que elevou os niveis de precos

da faixa de 12% ao ano em 1950 para 74% ao ano em 1963.

Considerada inadiavel desde 1947 a reforma tributaria finalmente foi implantada
entre 1964 ¢ 1966 durante o governo Castello Branco, aproveitando a for¢a do regime

para ultrapassar os obstaculos institucionais e politicos.
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Algumas medidas implantadas foram relevantes, administragao fazendaria federal
foi reorganizada; o Imposto de Renda sofreu alteracdes que permitiram um aumento da
sua participagdo nas receitas, o antigo imposto sobre consumo foi extinto dando lugar ao
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, dentre outras mudangas que revitalizaram
a arrecadacdo e restabeleceram a capacidade de investimento do governo. Muitas
modifica¢des foram implementadas por meio da Emenda Constitucional n® 18/1965 que
alterou dispositivos da Constituicdo de 1946 e que, posteriormente, foram incorporadas
ao texto da Constitui¢ao de 1967. Outros marcos desta reforma foram a criagdo do Banco
Central pela Lei n® 4.565 de 1964, a promulgacdo da Lei de Normas Gerais de Direito
Financeiro, Lei 4.320 de 1966 ¢ do Codigo Tributario Nacional, Lei n® 5.172, de 1966.

As reformas levadas a efeito pela equipe econdmica comandada por Otavio
Gouvéa de Bulhdes e Roberto Campos abriram espago para um periodo de forte
desenvolvimento da economia brasileira, periodo conhecido como Milagre Econémico,
onde o pais cresceu a taxas anuais significativas. Neste periodo que durou até meados dos
anos 70, a carga tributaria manteve-se em patamares proximos a 25% do PIB, porém, a
distor¢do era que aproximadamente 75% da arrecadacdo de tributos era feita pela Unido
que apos as transferéncias para Estados e Municipios, ainda deixava em poder da Unido

cerca de 66% das receitas dos tributos.

No final da fase do “milagre econdomico”, por volta de 1975, demonstrou os
defeitos do sistema implantando na segunda metade dos anos 60, a regressividade dos
tributos e o excesso de incentivos tributarios minaram a capacidade de investimento do
Estado e o sistema tributario comegou a entrar em colapso. A recessdo causada pelo
segundo choque do petréleo em 1979, o primeiro havia sido em 1973 na época da guerra
do Yom Kippur entre arabes e judeus, e pela crise da divida de 1981, quando o governo
Regan elevou as taxas juros dos Estados Unidos para patamares bem acima do padrao. O
custo da divida externa brasileira cresceu exponencialmente agravada pela necessidade
de importagdo de grandes quantidades de petroleo colaboraram para que a década de 80
ficasse conhecida como a década perdida onde o Brasil conviveu com taxas de
crescimento pifias ou até mesmo negativas € com uma espiral inflaciondria que se

encaminhava para uma hiperinfla¢do no final dos anos 80, inicio dos anos 90.

A legislacao tributaria sofreu inimeras modifica¢des neste periodo sempre com o

objetivo de preservar a capacidade do Estado de ter recursos. Apesar do periodo recessivo
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e inflacionario, o patamar de arrecadacdo caiu para uma faixa entre 22 e 23%, o que
ajudou no periodo recessivo e inflacionario. O preco foi um aumento na complexidade
do sistema tributario e uma desconfiguracao dos principais impostos sobre o consumo, o

IPI e o ICM. Mais uma vez os especialistas clamavam por uma reforma tributéria.

A reforma veio com a promulga¢do da Constituicdo de 1988. Fruto de um
processo amplamente democratico o trabalho da Assembleia Constituinte de 1988 foi
complexo e, em razdo da sistematica de elaboragdo e da questao temporal, acabou por
produzir um sistema tributdrio que previu uma arrecadagdo que veio a se mostrar
insuficiente para as tarefas atribuidas ao Estado pelo mesmo Constituinte. O desequilibrio

orcamentario que ja existia consolidou-se e aumentou com o advento da Carta de 1988.

Em resumo, no inicio de vigéncia da Constituicdo de 1988 ja trazia vozes pedindo
alteragdes e ajustes no sistema tributario. A concentragdo de responsabilidades na Unido
e a reparticdo de receitas com Estados e Municipios, levaram a necessidade de varias
manobras legislativas para aumentar a arrecadagdo. Hoje temos a arrecadagdo em
patamares escandinavos, com uma carga tributaria na faixa de 34% do PIB. Outra
dificuldade que adveio da nova Constituicdo ¢ a vinculagdo de receitas a determinadas
despesas, principalmente satde e educacdo. Deste modo que a margem de manobra do
governo com as despesas discriciondrias e verbas de investimentos fica extremamente

reduzida.

Vérias mudancas sdao pensadas para reduzir o apetite dos politicos para gastar sem
fontes de receita e sem se preocupar com a questdo financeira, gerando inflagdo e
ineficiéncia. A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF foi implementada pela Lei
Complementar 101 de 2000, pensada para disciplinar o orgamento publico e para garantir

a responsabilidade dos gestores publicos.

Apesar de termos controlado a questdo da inflagdo com o advento do Plano Real
em 1994, o crescimento médio do Brasil tem sido muito abaixo das necessidades, o que
nos coloca mais uma vez no centro de uma discussao acerca da capacidade financeira do
Estado e de seu papel na sociedade. Apds um periodo favoravel no cenario internacional
durante os governos de Lula da Silva, voltamos a cair na tentacdo da indisciplina fiscal
durante o periodo Dilma Roussef que nos legou dois anos de recessao e um quadro fiscal

desafiador. Mais uma vez ficou claro que o desafio esta longe de ter sido vencido e mais
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uma vez ha necessidade de uma reforma tributaria para recolocar o Brasil no trilho do

crescimento, do desenvolvimento e da diminuig¢ao das desigualdades.

4. O Estado que a sociedade deseja

A discussdo acerca do papel que o Estado no dominio econdmico ¢é recorrente e
ocupa lugar de destaque nas produ¢des académicas e cientificas de varias categorias
profissionais, em especial a dos economistas. Deve o Estado ser minimo ou
intervencionista? Em que intensidade? As perguntas foram objeto de tratados elaborados

por economistas, juristas, filoésofos e muitos outros pensadores ao longo da historia.

Sob o ponto de vista juridico, podemos assinalar que o Estado tem relevante
influéncia na efetivagcdo dos direitos de seus cidadaos. O Estado moderno surgiu como
uma maneira de controlar os poderes das monarquias absolutistas. Os direitos que exigem
algum tipo de atuagdo do Estado dividem-se em 3 geragdes que se sobrepdem com a

evolucdo do pensamento sociologico e juridico.

Numa primeira perspectiva, estd o direito individual, que, seguindo os ditames
liberais da época, exigia que a intervengao do Estado na esfera das liberdades individuais
fosse a menor possivel. Era o Estado Liberal, também referenciado como Estado minimo,
que exercia apenas funcdes essenciais na sociedade devendo zelar pela garantia dos
direitos individuais dos cidaddos provendo seguranga publica e justi¢a, deixando a cargo
do mercado a regulacao da vida econdmica. Era um Estado fruto do liberalismo classico
na sua mais pura e ingénua acepcao. Nesta concepcao, o Estado deve intervir o minimo

possivel deixando os ajustes econdmicos e sociais a cargo do mercado.

A complexidade da vida social langou os préoprios cidaddos a buscarem e
procurarem socorro no Estado para que este, em substituicao ao mercado privado, passe
a prover certos bens e servicos ndo disponibilizados pelo setor privado ou, quando
disponiveis o sdo a precos inacessiveis a grandes parcelas da populagdo. Em resumo o
mercado liberal apresentava falhas e fragilidades que deveriam ser supridas pelo Estado.
Nasce o Estado do bem-estar social com uma necessidade maior de recursos para fazer
frente as novas responsabilidades. Sdo os direitos de segunda geragdo que exigem do

Estado atua¢dao em temas como assisténcia social, saude, educagao, trabalho etc.
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A terceira geragdo de direitos surge com a proeminéncia dos direitos que possuem
titularidade difusa ou coletiva, uma vez que sdo concebidos para a protecdo nao do
homem isoladamente, mas de coletividades, de grupos, enfim, da prépria sociedade.
Nestes termos, os direitos sao mais abstratos, mas nem por isso menos onerosos. Tem-se,
aqui, o direito a paz, ao desenvolvimento econdmico, direito a qualidade do meio
ambiente, a conservagdo do patrimonio historico e cultural, direito a qualidade de vida
digna. Mais uma vez o Estado sera levado a prover bens e servigos para controlar e

satisfazer os anseios dos cidadaos.

Dentre as diversas possibilidades de atuacdo do Estado sustentadas por correntes
de pensamento opostas, algumas mais liberais, outras mais intervencionistas, um aspecto
do problema ndo enseja davidas e € um consenso entre as diversas vertentes. O Estado,

para exercer seu papel, seja ele qual for, precisa de recursos financeiros.

Portanto, o Estado como qualquer agente econdmico tera despesas para exercer
suas fungdes e deverd arrecadar recursos para fazer frente as despesas. Porém, como o
Estado, em principio, ndo exerce atividades produtivas capazes de gerar recursos para
abastecer seus cofres, a fonte primaria de obtengdo de recursos € a arrecadagao
compulsodria de tributos dos demais agente econdmicos que se encontram sob o império

de sua jurisdigdo.

Aspecto importante ¢ a compulsoriedade do pagamento de tributos. Essa é uma
caracteristica essencial desta atividade do Estado. O pagamento de tributos naturalmente
ndo ¢ desejado pelos agentes econdmicos, portanto ndo fosse obrigatério ndo haveria
incentivos para que os contribuintes dessem sua contribui¢do. Todos os paises precisam
buscar nas suas sociedades os recursos financeiros para fazer frente as despesas que

inevitavelmente terdo que assumir para cumprir suas tarefas.

No mundo ideal, o Estado deve arrecadar com eficiéncia os recursos estritamente
necessarios para fazer frente as suas despesas. Os gastos publicos, por sua vez, devem ser
feitos com inteligéncia, parcimonia e eficiéncia para evitar desperdicios e devem ser

suficientes para prover servicos de boa qualidade para a populagao.

Como bem lembram Felipe Salto e Mansueto Almeida, os paises tém 3 maneiras

para financiar as a¢des do Estado, sdo elas: por meio de tributacdo, emissdo de moeda e
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Cada modalidade tem aspectos positivos e negativos que devem ser avaliados pelo
gestor publico, de modo a escolher a que melhor se ajuste a realidade da economia do seu

Estado.

A tributacdo, apesar de ser o recurso mais desejado, gera distor¢des no sistema
econdmico, pois o tributo transfere da sociedade para o governo recursos que seriam
utilizados no consumo, na produgdo ou que fariam parte da renda dos agentes
econdomicos. Ha, dependendo da quantidade e da intensidade dos tributos, um
desincentivo a gerar riqueza, o que ¢ altamente prejudicial para o desenvolvimento

economico. E o que os economistas chamam de peso morto causado pela tributagao.

Outra forma de financiar o setor publico é a emissdao de moeda. Parece ser a
solucao mais tentadora. Entretanto, emitir moeda para pagar déficit das contas publicas
gera inflacdo. Esta era a realidade do Brasil nos anos 80 e 90, até a chegada do Plano Real

em 1994.

Para financiar o governo quando a receita publica ¢ insuficiente para fazer frente
as despesas publicas, e quando o patamar de tributos cobrados da sociedade chega ao
limite do razoavel, e considerando ainda que a emissao de moeda ¢ um mal maior, a
terceira e ultima alternativa para viabilizar financeiramente o governo ¢ obten¢do de
empréstimos junto ao mercado para financiar o déficit. O mecanismo ¢ relativamente
simples, o governo emite titulos que sdo comprados pelos agentes econdmicos privados
sob a promessa de que serdo pagos juros sob o valor captado apds o transcurso de um
prazo previamente acordado. Ao final do prazo o governo pode pagar os credores ou
refinanciar a divida por mais um periodo renovando o compromisso de pagar novos juros

sobre o capital emprestado.

De todo modo, a primeira opcao ¢ a tributagdo. Juridicamente, no direito
brasileiro, tributo € género que tem como espécies os impostos, as taxas e as contribui¢ao
de melhoria como descrito no artigo 145 da Constituicdo Federal de 1988. No sistema
brasileiro temos ainda as contribui¢des de varios tipos que também tém natureza

tributaria.




5. O Sistema Tributario desejavel

Se o Estado vai compulsoriamente retirar recursos da economia ¢ preciso que o
processo seja concebido de modo a causar o menor dano possivel a atividade economico

€ a0 mesmo tempo possibilite que os recursos necessarios ao Estado estejam disponiveis.

Segundo Stiglitz sdo cinco as caracteristicas desejaveis de um sistema tributario.

Resumidamente € preciso que o sistema possa prover o que se segue:

a) Eficiéncia Econdmica: o sistema tributario deve ser concebido de modo a nao
interferir, ou a0 menos interferir o minimo possivel, na alocagdo eficiente dos
recursos da economia que ¢ provida pelo mercado.

b) Simplicidade de administracdo: o sistema tributario deve ser simples de
entender, facil de interagir e efetuar os pagamentos e, por fim, deve ter custos
muito baixos para sua administragdo por parte dos contribuintes.

c) Flexibilidade: o sistema tributario deve estar preparado para responder de
forma répida, e se possivel de forma automatica, as novas circunstancias e
mudangas do ambiente econdmico.

d) Transparéncia: o sistema tributdrio por ser simples deve ser também
transparente de modo que os contribuintes compreendam perfeitamente os
tributos e valores que estdo pagando, bem como devem ser capazes de
entender a destinagdo dos recursos de modo a controlar o fluxo de recursos
da sociedade para o governo.

e) Equidade: esta caracteristica indica que o sistema deve ser justo e deve seguir
o principio da legalidade, de modo a impor tributos sempre de acordo com a
legislagdo aprovada pelo Poder Legislativo e seguindo os tramites
previamente definidos em Lei, ou seja, de acordo com o devido processo
legal, e também o principio da igualdade, que busca tratar do mesmo modo
os contribuintes em condi¢des iguais € os contribuintes em condi¢des
desiguais de modo diferente na medida de suas desigualdades, além de outros

principios juridicos e economicos de modo a buscar uma justica tributéria.

O autor ainda faz alusdo a uma sexta caracteristica que seria necessaria em alguns
casos, em especial em paises em desenvolvimento, que seria a capacidade do sistema

tributario de ser resistente a corrupgdo. De maneira geral, esta ¢ uma propriedade do
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sistema tributério de dificil implementa¢do. No entanto, algumas medidas podem ajudar
a manter o sistema menos vulneravel. E desejavel que o sistema tributério seja simples,
transparente com aliquotas baixas. Complexidade ¢ um convite ao surgimento de
facilitadores. Agente publicos bem pagos, rotacdo frequente das equipes entre diferentes
localidades para evitar a criagdo de vinculos esptrios, realocagdo periddica das equipes
em diferentes tarefas, a utilizagdo de sistemas informatizados para monitorar ¢ auditar a
arrecadagdo, a vedacao ao pagamento dos tributos em moeda forgando o uso do sistema
bancério e, o mais poderoso remédio que deve estar presente no sistema € a credibilidade
das autoridades o que enseja a ameaga concreta de sangdes pecunidrias e também de
restricdo de liberdade (prisdo). A certeza de que se for descoberto tera que assumir as

consequéncias e que também sera atingido em seu patrimonio.

Alternativamente, outros autores trataram do tema das caracteristicas e atributos

a serem perseguidos no desenho de um sistema tributério 6timo.

Luiz Guedes Neto, em interessante artigo na RDT publicado em dezembro de
2020, nos lembra que desde os primérdios da Ciéncia Econdmica, Adam Smith, na sua
obra An inquiry into the nature and causes of the wealth of nations, Livro V, capitulo II,
debateu e estudou os efeitos da tributagdo na economia. Em seus estudos fixou alguns
atributos a serem seguidos pelo sistema tributdrio para ndo onerar a eficiéncia da
economia. O primeiro deles ¢ a isonomia. Os tributos devem respeitar a capacidade
contributiva dos agentes econdmicos, o segundo atributo € o da certeza, pois nao pode
haver duvida acerca da incidéncia e aliquotas dos tributacdo, evitando-se cobrancas
arbitrarias. O terceiro atributo informa que o pagamento do tributo que j4 onera o
contribuinte pela obrigacdo de pagar, ndo pode incutir outros custos diretos ou indiretos
ao contribuinte, portanto deve ser o menos oneroso possivel. Por fim, segundo Smith, o
momento e a forma de pagamento do tributo devem ser o mais conveniente possivel para

facilitar a vida do contribuinte.

Nos parece possivel arriscar a apontar que, no caso brasileiro, pelo tamanho e
caracteristicas do Estado, o patamar minimo de arrecadacao que permita o funcionamento
minimo das fun¢des governamentais deve estar proximo a vinte e cinco por cento (25%)
do PIB. Do mesmo modo, a carga tributaria ndo pode ultrapassar um patamar razoavel,
que seria em torno de trinta e cinco por cento (35%) do PIB, sob pena de um aumento da

sonegagao, da informalidade ou mesmo de protestos antidemocraticos.
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Assim, hd um balizamento para as caracteristicas desejaveis de uma reforma
tributaria tanto na forma, quanto no contetido, buscando sempre o equilibrio entre a

arrecadacgao dos recursos necessarios ¢ a minima distor¢ao do sistema econdémico.

As condi¢des da economia brasileira indicam que os niveis de tributacdo devem
se manter proximos aos patamares do teto aceitavel, tendo em vista a enorme divida social
a ser resgatada e aos necessarios investimentos em infraestrutura para que o Pais possa

crescer e se desenvolver.

6. A Evolucao da Carga Tributaria

Em linhas gerais, podemos avaliar a carga tributaria de um pais pela comparacao
pela relacdo entre o total de tributos arrecadados e o somatorio das riquezas produzidas
(PIB). Este percentual serve para mensurar a contribuicdo dos tributos para geragao de
riqueza de um pais, bem como ajuda a verificar a distribui¢do dos tributos recolhidos em
beneficio da populagdo. Isso acontece através da implementacdo de politicas publicas,
direcionadas a desenvolvimento social, saude, educacdo, seguranga, transporte,

habitacao, dentre outros.

Na Figura 1, podemos observar uma evolucdo consistente da carga tributaria em
relacdo ao percentual de crescimento do PIB, desde a década de 40. O aumento demonstra
que o papel do Estado mudou neste periodo. Muitas responsabilidades foram atribuidas
ao Estado como forma de proteger os menos favorecidos das regras de mercado. Nos
paises pobres e em desenvolvimento esta realidade se mostrou explicitamente. E o caso

do Brasil.




29,8 - Piono Reol

22,4 - Constituigdo de 1588

Carga Tributdria Total

17,0 -Goipe Miktor % do PIB - média por década

184 -40: 14,2 % - 80: 25,2%
-50: 16,4 % - 90: 27,2%
- 60: 20,0 % - 00: 33,0%
-70: 25,2%

- Média anual total(1947-2010): 23,9%

Figura 1. Evolucdo da carga tributaria em relagio ao crescimento do PIB*

Os especialistas insistem em dizer que ha um patamar minimo de despesas que
seriam necessarias para sustentar a estrutura administrativa do governo. Por razdes
juridicas as despesas do setor publico mostram-se rigidas e dificilmente poderdo sofrer
reducdo substancial no curto prazo, mesmo que se aprove ¢ ponha em pratica uma bem
concebida reforma administrativa. Sdo os ganhos a serem paulatinamente obtidos por esta
reforma, tanto na forma de redugdo de despesas como de aumento da eficiéncia da a¢do
governamental, que poderdo vir a saldar os déficits de politicas sociais e investimento

acumulados pelo Estado.

A carga tributdria brasileira alcangou o patamar recorde de 35,17% do PIB
(Produto Interno Bruto) em 2019, de acordo com estudo elaborado pelos economistas
José Roberto Afonso e Kleber Pacheco de Castro. Os dados demonstram que ndo ha
espaco para aumento da carga tributéria, pois a sociedade brasileira ja ¢ extremamente
penalizada pelos tributos e, ademais, a qualidade dos servigos publicos ndo corresponde

as expectativas da populagao.

32 IBGE / Contas Nacionais e Ministério da Fazenda.




f 7 Insti tuigéo Fiscal RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO FISCAL
Independente JUNHO DE 2018

GRAFICO 15. CARGA TRIBUTARIA BRUTA - % DO PIB 1988/2017
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Como bem lembra José¢ Roberto Afonso, na obra de Felipe Salto e Josué
Pelegrinni (2020), apesar da percepcao geral de que a carga tributéria brasileira ¢ muito
alta, estudos mais detalhados indicam que a carga tributaria brasileira ¢ o reflexo das
escolhas feitas pelo constituinte de 1988 que concebeu o Estado brasileiro como um
estado de bem-estar social amplo e universalista. Obviamente, ndo se pensou de onde
viriam os recursos para suportar escolhas sociais e politicas de tal dimensao. Com isso, o
crescimento das despesas do Estado € superior ao crescimento das receitas gerando um

rombo nas contas que cresce ano a ano.

A busca por uma solucdo que garanta a eficiéncia econdmica ¢ fundamental para
que os agentes economicos voltem a empreender e investir. A confianga do setor privado
e o aumento da atividade econOmica, em ultima instancia, acabam refletindo num

aumento natural da arrecadagdo e na capacidade de investimento do setor publico.

Para que este movimento seja possivel, ¢ fundamental que se busque uma

melhoria na qualidade da tributagao.

7. A Qualidade da Carga Tributaria

Ja sabemos que uma das caracteristicas desejaveis de sistema tributério ideal ¢ a

equidade, que deve ser entendida como a capacidade do sistema de ser justo. Como o
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tributo ¢ compulsorio, o contribuinte fica muitas vezes indefeso quando sofre algum tipo
de injustica estrutural. Para que possamos identificar os possiveis desvios do sistema, ¢
interessante observarmos como a carga de tributos é repassada para a sociedade. E uma
maneira que temos para identificar se os principios de equidade tributaria estdo sendo

observados na vida real.

Um dos anseios do desenho do sistema tributario construido pelos constituintes
de 1988 era descentralizar as receitas permitindo que Estados € Municipios pudessem ter
mais recursos € mais autonomia financeira e, por consequéncia, diminuindo a

concentra¢do de tributos nas maos da Unido.

Ao observarmos a distribuicdo da arrecadagdo de tributos entre os entes

federativos no ano de 2018 podemos identificar que a concentragdo de recursos ¢

significativa.

ENTE ARRECADACAO % % PIB
UNIAO 1.547.402,45| 67,53% 22,46%
ESTADOS 593.382,08] 25,90% 8,61%
MUNICIPIOS 150.622,55 6,57% 2,19%
TOTAL 2.291.407,08| 100,00%| 33,26%

Milhdes de Reais

Fonte: Salto & Pelegrini -slides Finangas Publicas

A melhor explicagdo para esta concentracdo € que a Unido buscou manter os
recursos em seus cofres por meio da imposi¢ao de tributos alternativos, principalmente
as contribuic¢des. Este tipo de tributo ndo ¢ passivel de transferéncia para os demais entes
federativos o que acabou sendo necessario para que a Unido pudesse fazer frente as
atividades sob sua responsabilidade impostas pela Constituicdo de 1988. A outra
motivagdo para esta procura por recursos € a sua importancia desta ferramenta para a

manuten¢ao do seu poder politico.

Frustrada a inten¢@o de redistribuir recursos entre os entes federativos devemos
buscar entender a distribui¢do setorial dos tributos e em seguida a base de incidéncia para

buscar os pontos que podem e devem ser aperfei¢oados.
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A economia brasileira, no inicio do século XX, era eminentemente agricola, dependente
das divisas de uma monocultura de exportacdo e com uma populagdo concentrada no
campo. A partir dos anos 40, por uma série de circunstancias, iniciamos um processo de
substitui¢do de importacdes e industrializagdo que se fortaleceu nos anos 50 e 60. No
inicio dos anos 70, o parque industrial brasileiro ja era diversificado e havia crescido
exponencialmente na esteira do milagre brasileiro do inicio da década. Apesar da década
perdida e dos problemas com a inflagao nas décadas seguintes, o Brasil conseguiu, no
final do século, se transformar numa economia mais diversificada com uma grande
concentragdo de sua populagao nas cidades. Mudou completamente o perfil da economia
e, por consequéncia, também o perfil da arrecadacao de tributos. O que observamos é que
a tributagdo sobre o comércio exterior e da propriedade foram perdendo participacao com
o fisco voltando suas atencdes para a circulacdo de bens e servicos e para o comércio
doméstico. Com isso, o atualmente o setor da economia que mais contribui com recursos

para o Estado ¢ o setor de servicos. Vejamos o tamanho desta participacao:

COMPOSICAO SETORIAL DA TRIBUTACAO

Setor % do total (VAB)| % do total Arrecadado | Carga Estimada %VAB
Agropecuaria 5,40% 0,60% 3,60%
IndUstria 21,30% 32,50% 46,80%
Servigos 73,30% 66,90% 28,10%

TOTAL 100,00% 100,00% 30,80%

VAB - Valor Agregado Bruto
Fonte: Contas Publicas no Brasil, capitulo 10, pg 263

José Roberto Afonso e Kleber Castro

A base de incidéncia da tributagdo guarda coeréncia com as premissas do sistema
tributario. Tributar servigos e consumo ¢ a solugdo fiscalista do Estado brasileiro.

Vejamos alguns dados acerca da base de incidéncia dos principais tributos.

Carga Tributaria por base de incidéncia - 2018

BASE INCIDENCIA ARRECADAGCAO %PIB PARTICIPACAO (%)
Bens e Servicos 1.026.336,00] 14,90% 44,80%
Folha de Salarios 626.447,00] 9,10% 27,30%
Renda 495.355,00| 7,20% 21,60%
Propriedade 106.363,00] 1,50% 4,60%
Transferéncias Financeiras 36.618,00] 0,50% 1,60%
Qutros 288,00] 0,00% 0,10%
Total 2.291.407,00| 33,30% 100,00%

MilhSes de Reais

Fonte: Salto & Pelegrini -slides Finangas Publicas
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Dados detalhados mostram que a maquina arrecadadora ¢ avida pelo setor de

Servigos.
Bens e Servigos Folha de Salarios Propriedade Renda
Tributo Valor % Tributo Valor % |Tributo| Valor % |Tributo] Valor %
ICMS 479.310,00( 46,70% |INSS 359.233,00f 57,34% |ITR 1.419,00] 1,33% |IRPF ]200.876,00| 40,55%
COFINS 244.287,00] 23,80% |SERVIDOR 85.351,001 13,62% |IPTU 43.481,00] 40,88% |IRP) 194.814,00] 39,33%
1SS 62.126,00] 6,05% |FGTS 125.908,00] 20,10% [IPVA | 43.120,00] 40,54% |Outros | 99.666,00] 20,12%
PIS 53.616,00 522% |Salario Educacdo| 21.979,00( 3,51% [ITCD 7.330,00] 6,8%
IP| 53.985,00] 5,26% [SISTEMAS 19.920,00 3,18% |ITBI 11.013,00] 10,35%
I1(+IE) 40.704,00] 3,97% |PASEP 12.066,00] 1,93%
TAXAS 57.172,00 5,57% [OUTROS 2.090,00 0,33%
cp 15.180,00] 1,48%
CSeCE 19.955,00] 1,94%
TOTAL  |1.026.335,00] 100,00% Total 626.547,00100,00%| Total |106.363,00|100,00%| Total |495.356,00]100,00%

Milhes de Reais

Fonte: Salto & Pelegrini - slides Financas Publicas

8. Olhando outros paises

E de boa pratica e prudéncia buscar dados de outros paises para validar e
aperfeicoar o modelo brasileiro. Observar a composic¢ao da receita e as caracteristicas da
carga tributdria em comparacdo com outras nagdes ¢ um exercicio de inteligéncia e
humildade. Nao ¢ preciso reinventar a roda, temos que buscar solugdes no exterior que
possam ser reproduzidas no Brasil com a mesma eficiéncia. Neste trabalho buscamos
dados comparativos com os demais paises sul-americanos € com o0s paises integrantes da

Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdomico — OCDE.

% Valor do PIB

RENDA | FOLHA SALARIOS| PROPRIEDADE | BENS E SERVICOS | OUTROS | Carga Total

BRASIL 7,00% 9,00% 1,50% 14,30% 0,50% 32,30%
OCDE 11,40% 9,90% 1,90% 11,10% 0,20% 34,50%
America Latina] 6,10% 4,10% 0,80% 11,40% 0,50% 22,90%

% Total da Arrecadacdo
RENDA | FOLHA SALARIOS | PROPRIEDADE | BENS E SERVICOS | OUTROS | Carga Total

BRASIL 21,70% 27,90% 4,60% 44,30% 1,50% | 100,00%
OCDE 33,00% 28,70% 5,50% 32,20% 0,60% | 100,00%
America Latina | 26,60% 17,90% 3,50% 49,80% 2,20% | 100,00%

Fonte: stats.ecde.org

Fonte: Salto & Pelegrini -slides Financas Publicas
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Uma das primeiras conclusdes ao observar os dados acima ¢ que, em comparacao
com o Brasil, os paises da OCDE tributam mais Renda que Bens e Servigos. No item
Folha de Salarios a tributacao ¢ praticamente equivalente. Analisando a Carga Tributaria
Total vemos que a OCDE tem uma carga tributaria em relacdo ao PIB em torno de 34%,

alguns poucos pontos percentuais acima do Brasil que estava em torno de 32%.

Podemos concluir que o Brasil se encontra no meio do caminho entre os paises

membros da OCDE e os paises da América Latina.

O que parece explicar a semelhanga das cargas tributarias entre os paises sul-
americanos ¢ o Brasil ¢ o nivel de desenvolvimento economico e social destes paises.
Todos num mesmo patamar civilizatério, em que pese a economia brasileira em termos
de tamanho e diversificacao ser significativamente maior. No grupo de paises da OCDE

temos o Chile e

A seguir, apenas para ilustra nossas observacdes, segue figura que mostra um
comparativo Brasil e os paises da OCDE, que aparecem discriminados. O quadro mostra
a incidéncia de tributos nas seguintes areas: 1) renda, lucros de capital, 2) folha de

salarios, 3) propriedade e 4) bens e servigos.
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Figura 2. Comparacio da economia do Brasil e de paises da OCDE?>?

9. Distorcoes do Sistema Tributario

As distor¢des do sistema tributdrio brasileiro atingiram niveis inimaginaveis.

Poucos paises no mundo conseguem reunir no seu sistema tributario tantas caracteristicas

que contrariam as principais teorias acerca de um bom sistema tributario. Podemos

escolher qualquer dos principais autores e o sistema tributario brasileiro nao passaria no

teste de conformidade. E impressionante como conseguimos violar todas, isso mesmo,

todas as recomendacdes de boas praticas de um sistema tributario. José Roberto Afonso

admite que os tributos brasileiros cometem todos os pecados possiveis. Sio complexos,

injustos, danosos as exportagdes retirando competitividade do Brasil nos mercados de

comércio internacional, atrapalham também o sistema produtivo onerando os precos e a

produg¢do de bens e servigos, sdo pouco transparentes e, em geral, absolutamente

inflexiveis tendo em vista que qualquer mudanca na grande maioria das vezes implica em

33 LACERDA, Claudia. Carga Tributéria — Um Comparativo entre Brasil e Reino Unido.
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alteracdo no texto da constitucional o que leva a conchavos e aliancgas politicas espurias,

tudo em nome do avango institucional.

A busca por uma soluc¢ao que garanta a eficiéncia economica ¢ fundamental para
que os agentes econdomicos voltem a empreender e investir. A confianga do setor privado
e o aumento da atividade econdmica em ultima instancia acaba refletindo num aumento

natural da arrecadacdo e na capacidade de investimento do setor publico.

A lentidao ¢ uma caracteristica importante da evolu¢ao do sistema tributario
nacional. Ela reflete as fortes resisténcias da sociedade e do proprio Estado a mudangas,
ndo sendo por acaso que o tempo decorrido entre os primeiros reclamos por uma reforma
e sua realizagdo seja alteragcdes radicais, que provocam instantaneamente enormes
mudangas de precos relativos da economia e/ou variagdes abruptas na carga tributaria sao

capazes de gerar o caos econdmico e/ou a faléncia do Estado.

As principais distor¢des do sistema tributirio brasileiro s@o: seu carater

regressivo, sua falta de neutralidade, a complexidade e a falta de flexibilidade.

A regressividade ¢é responsavel por dois fendmenos, em primeiro lugar este tipo
de tributagdo atinge com maior intensidade relativa as classes sociais de menor renda, e
com isso contribui para reduzir a renda das familias, o que ¢ exatamente o que a teoria
econdmica chama de peso morto. No Brasil o peso dos tributos indiretos ¢ demasiado
elevado dificultando o efeito de melhoria de distribui¢do de renda na sociedade. De fato,
os dados indicam que o comportamento regressivo da carga tributdria impacta de modo

mais contundente as parcelas menos favorecidas.

O grande problema da ndo neutralidade tributaria é forcar os agentes econdmicos
a tomarem suas decisdes de investimentos baseadas primordialmente no planejamento
tributario, ou seja, onde os impostos sao menos draconianos, deixando de lado a

disposi¢cdo dos fatores econdmicos.

Nas palavras de José Roberto Afonso em Salto e Pellegrinni (2020), a teoria
econOmica e tributaria vaticina que o principio da neutralidade ndo ¢ atendido se, a
decisdao do agente econdmico for diferente a depender da presenca ou auséncia da

tributacao de sua atividade.
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E o caso tipico da guerra fiscal entre os Estados da federagdo. Ao tentar atrair
investimentos ha uma corrosao da base arrecadatéria por meio de isengdes e beneficios
que, ao final, levam a instalagdo de empreendimentos distantes dos canais de escoamento,
distante das fontes de matéria prima e fora do eixo de consumo daquele produto ou
servigo. Este movimento, ao fim e ao cabo, acaba encarecendo custo de produgdo e

afetando a competitividade e os ganhos de produtividade da economia.

Complexidade ¢ a caracteristica mais facilmente observada do sistema tributario
brasileiro. O site da internet “portaltributario”, em janeiro de 2020, elaborou uma lista
dos tributos existentes no sistema brasileiro e a contabilizou 92 tributos entre impostos,
taxas, contribuicdes etc. E 0 que muitos chamam de manicomio tributario. Apenas para
ilustrar, o ICMS, imposto de competéncia dos estados membros, possui 27 legislagdes
diferentes, uma para cada ente da federacdo. Segundo o Gilberto Amaral, citado por José
Roberto Afonso em Salto e Pellegrinni (2020), entre 1988 e 2018, apenas em matéria
tributaria, foram editadas mais de 30 mil normas federais, mais de 117 mil normas

estaduais ¢ mais de 228 mil normas municipais entre leis, decretos, portarias, resolugdes

etc.
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Figura 3. Numero de legislagdes tributarias no Brasil.

O resultado desse quadro ¢ que os agentes econdmicos despendem uma
quantidade enorme de energia e recursos para administrar suas obrigacgoes tributarias. O
projeto “Doing Business” do Banco Mundial relata que o Brasil ¢ o pais com o maior
numero de horas gastas para lidar com o sistema de tributos. O Brasil ocupa 184" posi¢ao

num ranking de 202 paises no quesito pagamento de tributos (paying taxes).

SO CETIIM lop -




No atributo flexibilidade, o sistema tributario do Brasil também esta muito mal
posicionado. A complexidade do sistema com uma quantidade absurda de
regulamentagdes ja seria um indicativo da dificuldade de coordenar todas as incidéncias
normativas de modo a ter agilidade de adaptacao a novas situagdes econdmicas. A questao
fica muito mais grave pelo fato de que o constituinte de 1988 estruturou todo o sistema
tributario por meio de normas constitucionais com o objetivo de proporcionar uma maior
estabilidade ao sistema e buscando maior seguranga juridica que ¢ um dos entraves ao
aporte de investimentos no Brasil. Porém, a virtude transformou-se em mais um
problema. O engessamento das normas presentes na Constitui¢do virou um entrave para
a modernizagao e atualizacdo do sistema tributario. A realidade econdmica mudou muito
nos ultimos 30 anos e vai mudar ainda mais nos anos que se aproximam. Os impactos da
tecnologia, da biotecnologia, da engenharia genética, da inteligéncia artificial, da robdtica
e da engenharia de software vao transformar radicalmente perfil das sociedades

contemporéneas cm poucos anos.

Diante deste quadro, o tramite legislativo e politico para emendar a Constituicao
¢ custoso, improdutivo e fere de morte a competitividade e a produtividade da economia

brasileira.

10. Reforma Tributaria

Dentre os principais objetivos de uma reforma tributaria deve estar presente a
preocupacdo de harmonizar a necessidade de arrecadar com o objetivo de melhorar as
condi¢des de competitividade do setor produtivo, aprimorando o sistema com relagdo aos
efeitos dos tributos na alocagdo dos recursos da econdmica. Além de melhorar a
distribuicao do 6nus tributarios entre os contribuintes de modo a respeitar os principios
da igualdade e da capacidade contributiva, dentre outros. E principalmente um objetivo a

ser perseguido de ser o de simplificar o sistema tributério

Um sistema tributario com tantas imperfeigoes e tantas distor¢des nao pode ficar
indefinidamente regendo o sistema econdmico do Brasil. Os clamores para uma
atualizacdo do sistema tributdrio chegam de varios setores da sociedade, inclusive dos

especialistas. Dentro deste espirito reformista de resgate do potencial da economia
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brasileira surgiram duas propostas de reforma tributaria que estdo em processo de analise

nas Casas Legislativas federais.

Temos em tramitacao a Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n° 45, de 2019,
a reforma tributaria discutida na Camara dos Deputados, e a PEC n° 110, de 2019, a
reforma tributdria apreciada no Senado Federal. Além destas propostas de emenda a
Constitui¢ao, temos uma proposta menos abrangente de reforma tributaria de iniciativa

do governo por meio do Projeto de Lei (PL) n°® 3.887, de 2020.

Os projetos em destaque, no ambito da Reforma Tributaria, tém em comum a
unificagdo de diversos tributos por outros e a formagdo de comités representativos dos

entes federados, propondo um periodo de transi¢do para o implemento dessas mudangas.

Uma das propostas da reforma ¢ substituir os tributos incidentes sobre bens e
servigos por um imposto sobre valor agregado nos moldes defendidos pelos especialistas
e pela doutrina internacional. A PEC 45 cria um Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e
impostos seletivos, e extingue cinco tributos: IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS; PEC 110:
criaum IBS e um Imposto Seletivo, e extingue nove tributos: IPI, IOF, PIS, Pasep, Cofins,
CIDE-Combustiveis, Salario-Educacao, ICMS ¢ ISS; o Substitutivo a PEC 110: cria um
IBS federal, um IBS estadual/municipal e um Imposto Seletivo, e extingue nove tributos:
IPI, IOF, PIS, Pasep, Cofins, CIDE-Combustiveis, Salario-Educa¢do, ICMS e ISS; o PL
3887: institui a Contribuicdo Social sobre Operacdes com Bens e Servigos (CBS) e

extingue dois tributos: PIS e Cofins.

Com relagao a base de incidéncia, foram propostas com o objetivo de abranger as
bases dos impostos extintos, assim, nas PECs 45 e 110 incidéncia do IBS sobre todos os
bens e servigos, incluindo a exploracdo de bens e direitos, tangiveis e intangiveis, e a
locacdo de bens, nas operagdes no mercado interno ¢ na importagdo. Nao haverd a
incidéncia do tributo na exportacdo para manter a competitividade internacional dos
produtos brasileiros, no PL 3887 também se pretende a incidéncia ampla da CBS nas

operacdes no mercado interno e na importacgao, ¢ ndo incidéncia na exportagao.

Quanto a aliquota, na PEC 45, cada ente federativo fixard uma parcela da aliquota
total do IBS por meio de lei ordindria, federal, estadual, distrital ou municipal (uma
espécie de “sub-aliquota”), aplicavel a todos os bens e servicos destinados a cada ente

federado; portanto, a aliquota pode diferir em cada Municipio/Estado, mas ¢ unica para
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todos os bens e servigos 14 consumidos; na PEC 110 uma lei complementar fixara as
aliquotas do IBS, havendo uma aliquota padrdo, mas podendo ser fixadas aliquotas
diferenciadas para determinados bens ou servigos; portanto, a aliquota pode diferir,
dependendo do bem ou servico, mas ¢ aplicada de maneira uniforme em todo o territorio
nacional; ja no PL 3887 a aliquota serda 12%, salvo na incidéncia monofésica a que se
sujeitam os bens do Anexo II (combustiveis, gas, cigarro), que tém aliquotas proprias, e
para as instituigdes financeiras, que tém aliquota de 5,8% sobre uma base de calculo
diferenciada. As trés propostas privilegiam a ndo cumulatividade adotando o regime de
crédito financeiro permitindo a devolugdo dos créditos acumulados. Quando falamos em
beneficios fiscais, a PEC 45 aboliu esta modalidade ndo permitindo a concessdo de
beneficios fiscais, a PEC 110 por sua vez, manteve algum tipo de beneficio fiscal para
algumas atividades, e a concessdo sempre deverd ser concedida por Lei Complementar
que exige um quorum mais qualificado para aprovagdo. Ja& o PL 3887 concede este
beneficio extensivamente, mantendo, inclusive os incentivos para a Zona Franca de
Manaus. O periodo de transi¢do entre o sistema atual e o novo sistema ¢ estimado em
aproximadamente 50 anos para a PEC 45, em torno de 16 anos para a PEC 110 e de

aproximadamente 2 anos para o PL 3887.

11. Conclusao

O reconhecimento do mau funcionamento do sistema tributdrio nacional ¢
atestado por diferentes relatorios técnicos, entre eles o Relatério Doing Business do
Banco Mundial e Diversos Relatérios de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido e de
diversos institutos especializados em finangas publicas, como a Institui¢ao Fiscal

Independente — IFI.

O sistema atual tem feito uma busca incessante pelo aumento da arrecadacdo para
fazer frente ao aumento das despesas e das responsabilidades do Estado do Bem-estar

Social estabelecido pela Constituicao de 1988.

Encurralado por uma divida publica cada vez mais pesada, em especial apos a
pandemia de 2020, atormentado pelos gastos publicos crescentes, premido por um
orgamento de pouca maleabilidade em razio do pequeno percentual de receitas

discricionarias, pressionado pelas vozes que clamam por mais investimento publico e
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sufocado por um teto de gastos que ndo deixa espago de manobra, o Brasil busca
desesperadamente um novo modelo de sistema tributario que seja menos toxico, mais
simples, mais eficiente , menos constitucionalizado para ser mais flexivel e mais justo

retirando todos os mecanismos de regressividade.

A conclusdo légica de tudo que foi discutido neste texto ¢ que a reforma tributéria
¢ urgente, premente e exigird que os congressistas desarmem seus espiritos de vieses
corporativos e setoriais € pensem no Brasil das proximas geragdes buscando construir um
sistema tributdrio mais justo, mais simples e mais eficiente para recuperar a

competitividade e o crescimento da economia brasileira.

A situagdo de calamidade publica decorrente da pandemia do coronavirus, de fato,
aumenta a complexidade para implementagdo da estratégia de Reforma Tributaria ou de
outras medidas de ajustes, especialmente por mudar as prioridades de toda a sociedade

neste momento de crise.
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Avaliacao de Impacto Legislativo do Projeto de Lei n® 5829 de 2019
Concei¢do Amaral Silva Mdes *
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Ricardo Carvalho Lubarino dos Santos>®

1. Introducao

No ano de 2000, com a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, criaram-se
parametros claros para a adequada gestao publica das politicas fiscais. Como, no periodo
subsequente, a economia e¢ a arrecadagdo estavam crescendo, estados e municipios
conseguiam cumprir o pagamento de suas dividas com a Unido e aumentar despesas sem

apresentar problemas de caixa.

O movimento de qualidade total iniciado nos anos noventa e os apagdes de energia
elétrica no inicio do novo século moldaram novos rumos para o setor elétrico brasileiro,
a partir destes eventos iniciou-se uma lenta e gradual abertura ao sistema de mercado
regulado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANELL — tendo como principios a
modicidade tarifaria, diversificacdo das fontes de geragdo de energia, seguranga e

universalidade.

O crescimento do sistema elétrico nacional demanda elevados investimentos que
podem ser atenuados a partir dos ganhos de escala, inovagao tecnologica, incremento de
eficiéncia nos processos de geragdo, transmissdo e distribuicdo e modelos regulatérios

que potencializem tudo isso.

Visando o atendimento da expectativa da populacdo, diversificacdo das fontes,
atracdo de investimentos e atendimento dos pressupostos constitucionais, o arcabougo

legislativo do setor tem sido aperfeicoado de forma constante, sendo o Projeto de Lei

34 Possui graduagdo em Egenharia Quimica e especializagdo em Direito Publico. Atualmente é mestranda
em Administrag@o Publica pelo IDP e auditora fiscal do Governo do Distrito Federal.

35 Possui graduagdo em Direito e especializagio em Gestdo Plblica. Atualmente é mestrando em
Administragdo Publica pelo IDP e assessor no Senado Federal.

36 E advogado e mestrando em Administragio Pablica pelo IDP.
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5829 de 2019 do Deputado Silas Camara uma contribui¢do para regulamentacdo da

geracgdo distribuida de energia elétrica.

Assim, vislumbramos tecer uma breve analise do impacto regulatério deste

normativo.

2. Arranjo institucional do setor elétrico

De acordo com Fiani (2011), o sistema econdmico por meio das instituicdes
devera coordenar as atividades visando ao emprego dos recursos disponiveis, geragdo de
bem-estar social e redugdo dos conflitos, atingindo assim um nivel desejavel de
desenvolvimento econdmico e social e neste sentido, arranjos institucionais definem a
forma particular como um sistema econOmico coordena determinada atividade

econOmica.

O arranjo institucional e o novo modelo do sistema elétrico, definido no proximo
topico, alteraram substancialmente os conceitos de servico publico na area de energia, e
diante dos principios de modicidade, economicidade e eficiéncia, houve grande estimulo

a inovacao.

Figura 1 - Estrutura Institucional do Setor Elétrico
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Figura 1. Estrutura Institucional do Setor Elétrico.?’

Os agentes do setor estdo em expansdo conforme tabela do anuario estatistico de

energia elétrica exercicio de 2020.

Tabela 2.21 MNdamero de Agentes por tipo (CCEE) - dezembro de cada ano
Agents (CCEE) - December of each year

Tipo de agente 2015 206 207 2018 2019
Comercializador 171 191 219 270 £ b Trader
Produtor Independente kX 949 1093 1201 1259 Independent producer
Geradar i 42 47 46 45 Genarator
Consumidar Especial 1203 3250 4318 49332 6135 Special consumer
Consurmidor Livre G623 812 ET4 88T 922 Consurnidor livre
Autoprodutor &1 62 &5 &9 75 Self-producer
Distribuidor 46 48 43 45 47 Distributor
Agentes 2972 5354 G664 Ta50 BE24 Players

Fonie: Camara de Comerdalizacia de Energia Blédnica - COEE, consulta do site em 05032020, Baboracao EPE. Ano de referénca: 2019,

Figura 2. Agentes do Setor Elétrico’®

Na avaliagdo do impacto legislativo nos limitaremos aos agentes classificados
como autoprodutores, micro ¢ minigeradores de energia que transferem o excedente de

energia diretamente para rede de distribuidores de energia.

3. Atual composicao do setor de energia elétrica

O Atual modelo divide o mercado em 4 segmentos: geragdo, transmissao,

distribuicao e comercializagao.

A geracdo ¢ o segmento da industria de eletricidade responséavel por produzir
energia elétrica e injeta-la nos sistemas de transporte (transmissdo e distribui¢do) para
que chegue aos consumidores, trata-se de atividade com maior amplitude que permite

competicao de mercado.

37 Revista UFMG Belo Horizonte, v. 26 n. 1 € 2, p. 16-45, jan./dez. 2019— pagina 26.
3 Anudrio Estatistico de Energia Elétrica pagina 83. Exercicio de 2020. Disponivel em:
https://www.epe.gov.br/sitespt/publicacoes-dados/bertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-16

0/. Acesso em: 15 abr. 2021.
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O segmento de transmissdo ¢ aquele que se encarrega de transportar grandes

quantidades de energia provenientes das usinas geradoras.

O segmento de distribuicao, por sua vez, ¢ aquele que recebe grande quantidade
de energia do sistema de transmissdo e a distribui de forma pulverizada para

consumidores médios e pequenos (varejo).

A comercializagdo também ¢é um segmento préprio, também vinculado ao

mercado e permite ao sistema registrar toda a demanda e oferta de energia e lastro.

4. Mercado de energia elétrica

O mercado de energia elétrica totalmente publico, ou seja, fechado, até¢ a
elaboragdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, PDRAE-1995- que
organizou as atividades do Estado em 4 setores, Nucleo estratégico, Atividades

Exclusivas, Servigos ndo exclusivos e Setor de Producdo e servi¢o para o mercado.

Neste contexto, o mercado de energia elétrica avangou para um mercado misto,
regulado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANELL, Lei 9.427 DE 26 de
dezembro de 1996, com abertura ao mercado privado, por meio da publicagao da Lei
9.074 de 07 de junho de 1995, que estabeleceu as regras das concessdes, permissdes €

autorizacdes para prestacao dos servicos de energia elétrica.

De acordo com a divulgagdo do Balango Energético 2020, segue abaixo a

evolugdo da oferta de energia elétrica no mercado brasileiro.




Hidrelétrica 388.971 397.877 2,3%

Gas Natural 54.622 60.448 10,7%
Edlica 48.475 55.986 15,5%
Biomassa® 52.267 52.543 0,5%
Nuclear 15.674 16.129 2,9%
Carvéo Vapor 14.204 15.327 7,9%
Derivados do Petrdleo’ 9.293 6.926 -25,5%
Solar Fotovoltaica 3.461 6.655 92,2%
Outras* 14.429 14.438 0,1%
Geragdo Total 601.396 626.328 4,1%

Figura 3. Oferta de Energia Elétrica por Fonte.>

Produgéo de Petréleo’ 10” bbl/dia 2592,7 2.790,7 7.6%
Produgdo de Gas Natural 10° m°/dia 111.9 1225 9.5%
Geracgéo de Energia Elétrica TWh 601.4 626.3 4.1%
Consumo de Combustiveis Liquidos 10° Vdia 353.2 3647 3.3%
Consumo de Energia Elétrica TWh 538.4 545.6 1,.3%
Oferta Interna de Energia (OIE) 10° tep 289,9 2940 1,4%
Oferta Interna de Energia Elétrica (OIEE)2 TWh 636.4 6513 2,3%
Populagao 10° hab 209,3 211,0 0,8%
PIB [2010]° 10° USS 2.945,8 2.979.3 1.1%

Figura 4. Oferta x Demanda.*

As distribuidoras de energia elétrica do Sistema Interligado Nacional — SIN,
deverdo garantir o atendimento a totalidade de seu mercado, mediante contratagao
regulada, por meio de licitagdo, na modalidade leildo com base no critério da menor tarifa
visando ao atendimento da demanda de longo prazo por meio de contratos bilaterais que

poderao ter vigéncia por até 35 anos. conforme artigo 2° da Lei 10.848 de margo de 2004.

3% BEM 2020-relatério sintese— EPE - ano base de 2020 — pagina 37. Balango Energético 2020. Disponivel
em: https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/balanco-energeticonacional-2020.
Acesso em: 16 abr. 2021.

40 BEM 2020 - relatorio sintese EPE — ano base de 2020 — pagina 63. Balango Energético 2020. Disponivel
em: https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/balanco-energeticonacional-2020.

Acesso em: 16 abr. 2021.
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A comercializagdo da energia elétrica para o consumidor final também segue a
Lei n® 10.848 de marco de 2004, regulamentada pelo Decreto n® 5.163 de 30 de julho de
2004, em dois ambientes de contratagdo - o ambiente de contratagdo regulado (ACR) e o

ambiente de contratacdo livre (ACL):

a) ACR ou CATIVOS - consumidor utiliza compulsoriamente a distribuidora
local;

b) ACL ou LIVRES — Possuem a portabilidade da conta de luz e podem ser
classificados em convencional ou tradicional e especial. Onde o consumidor
especial utiliza apenas fontes incentivadas como Pequenas Centrais
Hidrelétricas (PCH's), Usinas de Biomassa, Usinas Eolicas, Usinadas

Solares, entre outras.

Assim, devido a estrutura de mercado de monopdlio natural existente nos setores
de transmissdo e de distribuicao o prego da tarifa de energia elétrica ao consumidor final
ndo segue as regras de demanda x oferta conforme um mercado de concorréncia perfeita

sendo onerado pelos custos de transacao e subsidios.

5. Da avaliacdo de impacto legislativo proposta - o Projeto de Lei n° 5829 de 2019

O Projeto de Lei 5829 de 2019, do Deputado Silas Camara, representa uma
contribui¢do para regulamentagdo da geragao distribuida de energia elétrica que impacta
todo o sistema elétrico nacional e os consumidores. Assim, vislumbramos tecer uma breve

analise do impacto regulatorio deste normativo

6. Metodologia de avaliacdo do impacto legislativo

De acordo com (MENEGUIN, 2017), ndo existe um Unico formato para realizagao
de uma avalia¢do de impacto legislativo. Entretanto, com base no documento publicado
pela Comissao Europeia denominado “Impact Assessment Guidelines” no exercicio de
2009 devidamente adaptado para a realidade brasileira, os estudos de caso de analise de

impacto legislativo devem contemplar as seguintes etapas: identificagdo do problema,
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definicao dos objetivos, levantamento de alternativas, verificacdo do arcabougo juridico,

analise de impacto das alternativas e Comparacdo das alternativas.

A. Identificacdo do problema

O arranjo institucional e o novo modelo do sistema elétrico alteraram
substancialmente os conceitos de servico publico na area de energia, e diante dos

principios de modicidade, economicidade e eficiéncia, houve grande estimulo a inovagao.

Em 2011, a ANEEL realizou a chamada de Projeto de P&D Estratégico n°
013/2011 (“Arranjos técnicos e comerciais para inser¢do de projetos de geragao solar
fotovoltaica na matriz energética brasileira”) objetivando facilitar a difusdo de
conhecimento sobre a energia fotovoltaica e sua adequacao as particularidades do setor
elétrico nacional. Foram aprovados 17 projetos a serem instalados em diversas regides

até 2015, totalizando 24,6 MWp instalados e investimento de R$ 396 milhdes.

Em 2012, a ANEEL estabeleceu as condi¢des gerais para o acesso da micro e
minigeracdo distribuida aos sistemas de distribuicdo de energia elétrica bem como o
sistema de compensacao de energia em territorio nacional através da resolu¢do normativa
n0 482/2012. Assim, foram viabilizadas condi¢des basicas para consumidores de energia

elétrica adotarem geragio distribuida através do sistema net metering®!.

Com a regulamentagdo da GD (da Resolucdo 482/2012 ANEEL), surge uma
distorcao por forca da ocorréncia de subsidio cruzado que emerge do nao pagamento pelo

uso do fio na geracdo excedente produzida pelo micro e minigerador.

A matéria tem um potencial impacto economico e social relevante, o que resultou

cm:

“diversas discussdes sobre a valoragdo da energia injetada na rede, que pode
ndo refletir o real impacto da geracéo distribuida para a sociedade. De um lado,
as distribuidoras alegam que o atual Sistema de Compensacdo ndo possibilita
a adequada remuneracdo pelo uso da rede de distribui¢do. De outro lado,
instaladores e consumidores interessados no mercado ressaltam os beneficios
da geracdo distribuida a sociedade e consideram que o modelo atual deve

4 Nota Técnica DEA 26/14. Eficiéncia Energética e Geragdo Distribuida, Rio de Janeiro, 2014, MME,
EPE. Eficiéncia Energética e Geracdo Distribuida para os proximos 10 anos. Acesso em: 19 abr. 2021.
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permanecer, de modo a permitir a consolidagdo do mercado” (MATTA et al,
2018 apud GONCALVES, 2018).

A Avaliacao de Impacto Regulatério promovida  pela

ANEEL aponta que:

“ndo hd uma quantifica¢do dos custos e beneficios da geragdo distribuida de

pequeno porte no Brasil, o que gera questionamentos sobre um possivel
desalinhamento da forma de compensac¢do vigente em relagdo a atual
realidade da micro e minigeragdo distribuida. O possivel desalinhamento,
fruto de um inadequado modelo de Sistema de Compensagdo, poderia estar
causando, de forma impropria, a transferéncia de custos ou beneficios aos
consumidores que ndo possuem gerag¢do distribuida e que dependem
exclusivamente da energia fornecida pela distribuidora.”

O que os especialistas denominam subsidios cruzados*’, os quais, segundo
estimativa da das consultorias PSR e Sigla Sul, como propostos pelo PL 5.829, podem
provocar um impacto na conta de luz nos proximos 30 anos, de pelo menos R$ 135 bilhdes

a titulo de subsidios acumulados conforme Agéncia Canal Energia.

Ainda segundo informa o diretor-presidente da PSR, Luiz Augusto Barroso:

“Com o aumento do numero sistemas de GD, ha uma menor arrecadagio
tarifaria por parte das distribuidoras, levando a uma necessidade de
redistribuicdo dos custos fixos associados a rede e aos encargos para
consumidores que ndo possuem geracao distribuida, no que corresponde a um

subsidio cruzado. "Esse conceito leva a uma espiral da morte",

O problema identificado na proposta de Analise do Impacto Legislativo esta no
eventual desequilibrio econdmico-financeiro do sistema decorre dos subsidios cruzados,
provocando perdas teratoldgicas para consumidor de menor renda em beneficio dos

consumidores de maior renda e empresas.

B. Definicao do objetivo

O projeto propde criar um marco regulatoério para a Geragdo Distribuida e

estabelece limites ao subsidio cruzado, dispondo que os descontos sobre a componente

2 http://www2.ctee.com.br/brasilsolarpower/2016/zpublisher/materia/?url=gd-cria-subsidio-cruzado-

eprejudica-consumidor-mais-pobre-diz-abradee-20181004. Acesso em 19 abr. 2021.
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tarifaria Transporte Fio B, com gatilhos de 5% e 10% da participacio da GD na oferta

de energia para o sistema.

C. Levantamento de alternativas

A GD tem como escopo estimular a autogeragdo de energia, o que implica em
mobilizar mais recursos para o sistema e ao mesmo tempo viabilizar uma geracdo que
pode trazer ganhos de natureza técnica com reducdo de perdas e melhoria da qualidade

da energia, além de estimular o uso de energias renovaveis.

De acordo com (GONCALVES, 2018), o sistema atual net-metering esta assim
definido:

“De maneira simplificada, a energia produzida em excesso pelo sistema
fotovoltaico do consumidor ¢ injetada na rede de distribuicdo da
concessionaria local, gerando créditos de energia, uma compensagio para que
o consumidor receba os créditos com base na quantidade (e ndo em o valor) de
energia ativa injetada, assim o nimero de créditos ndo ¢ afetado pela flutuagio
das tarifas elétricas (ANEEL, 2012). Se os créditos ndo foram utilizados até o
final de 36 meses, nenhum método de compensacao seria aplicado.”

A Resolug@o Normativa 687 alterou a RN 482, para regular a geragdo remota, com
a geragdo de eletricidade para outro local registrado no mesmo CPF ou CNPJ, cria¢ao dos

condominios e da geragdo compartilhada e alteragdo dos limites de minigeragao.

A alteracdo trouxe novas modalidades de empreendimentos, resultando em um

volume de geracao superior as projecoes da ANEEL.




5000

Realizado*: 317 MW
Projecio 2015: 304 MW
Projesiio 2017: 214 MW

68 %

Realizado: 85 MW
Projegio 2015: 53 MW
Projecio 2017: 30 MW

2018 207 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

P e == Projecao 2015 =—e=Projegdo Revisada Maio 2017

Figura 4. Projecoes e valores realizados da poténcia instalada de micro ou minigeracao

distribuida.®

Segundo (GONCALVES, 2018), a poténcia efetivamente instalada de GD no ano

de 2017 superior a projecao em 68%, todavia, os reais impactos da GD sdo mais afetos a
poténcia total instalada do que a quantidade de sistemas.

[...] nas projecdes para a micro e minigeracao distribuida que foram revisadas

em 2015 e 2017 pela SRD — ANEEL. Na figura abaixo sdo apresentadas as

duas projegdes, em termos de quantidade de unidades consumidoras, e os
valores realizados em 2016, 2017 e 2018 (ANEEL, 2018).

E as projecdes demonstram que hd uma disparidade entre o crescimento de

unidades consumidoras e de geragdo de carga.

43 Gongalves, M. 2018, pagina 63, apud ANEEL 2018. Anélise dos Instrumentos de Compensagio e
Incentivo Energético Net Meteringe Feed-In Tariff. Disponivel em:
https://bdm.unb.br/bitstream/10483/20775/1/2018 MatheusPereiraGoncalves_tcc.pdf. Acesso em: 20 abr.

2021.
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Figura S. Projecoes e valores realizados da quantidade de unidades consumidoras que

possuem micro ou minigeragio distribuidas.**

O Sistema net-metering ndo remunera o uso do fio pela energia disponibilizada
pela GD, e a recuperagdo destes custos se da por meio de alteragdo das bases de
remunerac¢ao dos distribuidores, que atende clientes cativos, entre estes quase a totalidade
dos consumidores de baixa renda, que ao final subsidiam os de alta renda e empresas, que

dispdem de meios para ingressar como micro € minigeradores.

Quanto maior a capacidade de geragdo instalada no sistema maior o impacto. Tudo
gira em torno do retorno do investimento do micro e minigerador, e as alternativas a um
processo que consolidou um jogo de soma zero, com uma tendéncia de uma distribui¢ao

de ganhos a partir de subsidios cruzados.

A presente Analise de Impacto Legislativo propde quatro alternativas: C.1) venda
direta ao mercado livre; C.2) financiamento das plantas por meio de fundos
constitucionais de desenvolvimento; C.3) feed in tariff (tarifa prémio) e C.4) restricdes a

geragdo remota.

# Gongalves, M. 2018, pagina 62, apud ANEEL 2018. Anélise dos Instrumentos de Compensacio e
Incentivo Energético Net Meteringe Feed-In Tariff enderego eletronico
https://bdm.unb.br/bitstream/10483/20775/1/2018 MatheusPereiraGoncalves_tcc.pdf. Acesso em: 20 abr.

2021.
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C.1. Venda direta do excedente ao mercado livre

Além de ndo poder ser remunerado por exportar a rede mais energia do que o
consumo atual, também nao ¢ permitido ao proprietario a venda de energia excedente

para terceiros por meio das comercializadoras.

Um sistema misto que permitisse a comercializagdo dos créditos pode ser uma
alternativa a cobranga da tarifa fio sem desincentivar a micro e minigeracdo ao mesmo

tempo garantir as vantagens de uma geracgao distribuida.

C.2. Financiamento das plantas por meio de fundos constitucionais de

desenvolvimento

A viabilidade do incremento da micro e minigeracdo, como em qualquer
investimento, esta vinculado a atratividade da taxa de retorno, e os juros de financiamento

impactam nesta equagao.

Assim de forma a incentivar o setor € novos investimentos a importincia de
inclusdao na LDO, instrumento proprio para estabelecer politica de prioridades de linhas
de créditos dos agentes financeiros voltadas ao segmento, principalmente com recursos
oriundos dos fundos constitucionais, afim de ofertar melhores condicoes de
financiamento de ofertar credito a taxa de juros muito baixas, viabilizando os
investimentos destinados a geragao distribuida, possibilitando, com tais vantagens, inserir

a cobranca da taxa de fio.

C.3. Feed in tariff (tarifa prémio)

No tipo “sistema de precos”, assim chamado pelo fato de sua caracteristica
principal ser a definicdo do valor (prego) pago ao dono do gerador que usa fontes
renovaveis de energia, por cada kWh gerado, ao longo de um determinado periodo
(normalmente periodos longos), o tipo mais difundido € o Feed-in Tariff (tarifa-prémio),
onde a energia inserida na rede ¢ remunerada economicamente, por meio de taxas pré-

fixadas, (COUTURE & GAGNON, 2010 apud GONCALVES, 2018) destacam que
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dentre as principais propriedades das politicas baseadas em FiT estdo: a garantia de acesso
a rede elétrica, contratos que estabelecem o fornecimento de energia com longo prazo e
precos calculados com base nos custos unitarios de geracao de energia compativeis com

cada fonte.

Nascimento (2017) apud Gongalves (2018) afirma que o sistema de preco com o
pagamento de tarifas-prémio (Feed-in Tariff) pode ser um dos mecanismos recomendado
para a promogao da energia solar fotovoltaica conectada a rede no Brasil. Esse sistema
baseia-se na obrigatoriedade de compra de toda energia gerada por esses sistemas,

pagando uma tarifa prémio por kWh gerado.

C.4. Restricoes a geracio remota

A geracdo remota permite que a fonte geradora da GD se instale em qualquer
localizacdo geografica que esteja contemplada na 4rea de atuagdo da distribuidora. Apesar
de flexibilizar e permitir maior inser¢ao da mini e microgeragdo, a norma nao permite as
distribuidoras utilizarem critérios técnicos competitivos para aceitar a conexao, de sorte
que as plantas de maior potencial e demanda tém sido instaladas em areas remotas, o que

anula em parte as vantagens da GD para o sistema.

As vantagens adicionais ao sistema podem ser monetizadas e equalizadas com o

custo adicional do fio.

D. Verifica¢do do arcabouco juridico

A matéria energia elétrica se encontra positivada no ordenamento juridico
brasileiro por uma legislagado esparsa, contemplando leis em sentido estrito e a legislagao

infralegal emitida pelo agente regulador.

Utilizando o endereco elétrico da Camara dos Deputados argumento “energia
elétrica”, existem 2120 projetos de lei e uma iniciativa de unificagdo de toda legislagao
por meio do anteprojeto de lei do Cddigo Brasileiro de Energia Elétrica de autoria do

Deputado Lafayette de Andrada.
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O Projeto de Lei 5829 de 2019 de autoria do Deputado Federal Silas Camara
inicialmente visava alteragdo do artigo 26 da Lei 9.427 DE 26 de dezembro de 1996 e
conforme parecer proferido pelo relator Deputado Lafayete Andrada recebeu voto
favoravel na Comissdo de Minas e Energia., na Comissdo Tributacdo e na Constitui¢ao,
Justica e Cidadania sendo aprovado pela Constitucionalidade, juridicidade e boa técnica
legislativa nos ternos do substitutivo, como uma nova lei, o marco regulatério para

geracao distribuida.

Assim, a inovagdo legislativa se encontra em consondncia com as principais

normas prevista para matéria do PL.

a) Lein® 9.074 de 07 de junho de 1995 estabelece as regras das concessoes,
permissdes e autorizacdes para prestacdo dos servigos de energia elétrica;

b) Lein®9.427 de 26 de dezembro de 1996 regulamenta a criagdo da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica, ANELL;

c) Lein®9.478 de 06 de agosto de 1997 direciona a politica energética nacional;

d) Lein® 10.848 de margo de 2004 regulamentado pelo Decreto n® 5.163 de 30
de julho de 2004 que regulamenta a comercializagao da energia elétrica para
o consumidor final;

e) Decreton®5.163 de 30 julho de 2004 regulamenta comercializacdo de energia
elétrica, o processo de outorga de concessdes e de autorizagdes de geracio de

energia elétrica, e da outras providéncias.

A utilizacdo de fontes alternativas de energia bem como desenvolvimento de
fontes renovaveis constitui principios e objetivos da Politica Energética Nacional

conforme artigo 1° da Lei 9.478 de 06 de agosto de 1997.

Neste contexto, o PL segue para votacao em plendario e se aprovado substituird a
Resolug¢ao Normativa n® 482, de 17 de abril de 2012 ¢ Resolu¢ao Normativa n® 481 de 17

de abril de 2012, que concede subsidios a politica.

A resolugdo n® 482, de 17 de abril de 2012, definiu os conceitos de microgeragao
e minigeracao, sistema de compensagao de energia, apds realizada Consulta Publica n°
15/2010 e Audiéncia Publica n® 42/2011 a resolugdo foi alterada pela Resolucdo
Normativa n°® 687 de 24 de novembro de 2015, que ampliou a geragdo distribuida para

multiplas unidades, compartilhada e remota.
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A Resolucao Normativa n® 481 de 17 de abril de 2012 estabeleceu subsidio de
80% nas tarifas de uso dos sistemas elétricos de transmissao e de distribuicdo — TUST e
TUSD, incidentes na produgdo e no consumo da energia comercializada, com previsao
de reducdo para 50% apos 10 anos de operacdo e garantiu o percentual para
empreendimentos novos também. Portanto, o PL visa conferir maior seguranca juridica

ao sistema de geracao distribuida.

Entretanto, ocorreu representacdo do Ministério Publico da Unido — MPU, junto
ao Tribunal de Contas da Unido- TCU, por viola¢do ao disposto no art. 13 da Lei Geral
de Concessdes a respeito da matéria que produziram ACORDAO 1530/2019-TCU e
ACORDAO 3063/2020 - PLENARIO de 18/11/2020 e assim devera ANEEL apresentar
acoes para a retirada do subsidio devido ao 6nus imputado ao consumidor do ambiente
de contragao regulada (ACR) e publicagdo dos valores pagos pelo consumidor final da
ACR na internet visando a transparéncia e ao Ministério de Minas e Energia cabera

formulagdo de nova politica.

A geragdo distribuida tem sido incentivada por meio de isengdo de ICMS
conforme Convénio n° 16 de 2015 emitido pelo CONFAZ nos termos da Resolucao
Normativa n°482 de 2012 e iseng¢ao de PIS/COFINS conforme Lei n°13.169 de 2015 da

Unido.

No campo da a¢do governamental, existem politicas publicas que incentivam a

geracao distribuida de energia conforme normativo coletado abaixo:

a) Decreton®37.717, de 19 de outubro de 2016, emitido pelo GDF, com objetivo
de criar o programa de estimulo ao uso de Energia Solar Fotovoltaica no
Distrito Federal - Programa Brasilia Solar;

b) Lein®3.179, de 12 janeiro de 2017, emitida pelo Estado de Tocantins, com
objetivo de instituir a politica estadual a geragdo e ao uso da energia solar-

Pro-solar.




E. Analise de impacto das alternativas

As alternativas propostas C1, C2 e C3 propdem uma mudanga na abordagem da
GD pelo sistema net-metering, monetizando a produgdo excedente, com o proposito de

compensar com a tarifa fio, o que implicaria na mitigagdo dos subsidios cruzados.

Em todas as op¢des haveria um maior CAPEX, mas esta diferenga mitiga-se com

a monetizagao.

Na proposta C4, propde-se uma regulamentagao técnica para definir os locais onde
a instalagdo da GD remota contribui para o sistema positivamente, monetiza-se tais

impactos e compensa-se pelo uso do fio.

Se hé substancial melhoria para o sistema isto representa menos custos para as
distribuidoras. Um processo de monetizagdo dos ganhos decorrentes de maior

competitividade técnica possibilita uma compensagado regulatoria.

F. Comparacao das alternativas

As propostas C1 e C3 sdo equivalentes, sendo a primeira um sistema misto € o

segundo um sistema monetizado puro.

A proposta C3 ¢ mais interessante, na medida em que a micro e minigeracdo pode
se tornar uma atividade econdmica, democratizando-se a geracdo de energia, preparando

os lares e empresas para uma economia de baixo carbono.

Com a eventual inser¢ao de processos disruptivos na area de armazenamento de
energia, a rede massiva de microgeragdo implicaria num descontingenciamento da micro
e minigeracdo e reducdo de demanda das redes, permitindo uma expansdo da atividade

com menor custo de infraestrutura.

O cenario ideal e a juncao das alternativas C1 e C2 ou C2 e C3, pois tornaria a

atividade ainda mais sustentavel.

No caso da alternativa C4, ela mantém o conceito de GD pelo net-metering, mas,

ao possibilitar alocar a geracdo proxima aos centros de consumo, as distribuidoras
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poderiam aproveitar a0 maximo as vantagens técnicas com impacto nos custos da
operagdo. Ao monetizar tais valores e promover a compensagao com o custo pelo uso do
fio, haveria uma mitiga¢ao dos subsidios cruzados, ndo sendo possivel neste momento

apresentar valores porque vinculam-se diretamente as questdes técnicas.

Se ha substancial melhoria para o sistema isto representa menos custos para as
distribuidoras. Um processo de monetizagdo dos ganhos decorrentes de maior

competitividade técnica possibilita uma compensacao regulatoria.

Como a proposta C4 ndo ¢ excludente as demais, a combinagdo C1, C3 e C4 e C2,

C3 e C4 ¢ a ideal na maximizacao do custo-beneficio.

5. Conclusao

Em busca de solugdes para a alta de pregos do servigo publico de energia elétrica,
os consumidores encontram como solugdo investir na autogeracdo por meio de painéis
fotovoltaicos. A solug@o proposta tem como vantagens menor impacto ambiental frente
as grandes hidrelétricas, diminui¢do da demanda e aumento da oferta no sistema e por

fim provoca a reducao de prego da tarifa de energia elétrica dos investidores.

O agente regulador incentiva a politica por meio de subsidio e compensagao de
créditos de energia. Entretanto, a estrutura de mercado regulado nao atua nas leis de oferta
x demanda conforme um mercado perfeitamente competitivo e sim orientado pelo tripé

modicidade tarifaria, seguranca e universalizagdo do servico.

O subsidio cruzado para absor¢do do impacto financeiro por uma quantidade
menor de consumidores no mercado regulado cria como externalidade negativa o
aumento no preco final do servigo para os que consumidores que nio investiram na

solucao.

O PL 5829 de 2019 nao representa solucdo apenas consolida o problema criado
pelo normativo do agente regulador, entretanto, as analises apresentadas nos permitem
concluir que ha um largo espago para a expansdo da micro e minigeragdo, mas tal
expansao deve ter o seu marco legal redimensionado para mitigar os impactos deletérios

dos subsidios cruzados. A monetiza¢do do excedente e regulaciao da geracdo remota pelos
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aspectos de geracdo de valor pode representar um ponto de equilibrio que permitiria o

desenvolvimento sustentavel da GD ao longo dos anos.
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Avaliacido do impacto legislativo do Projeto de Lei n° 5532/2020 -
inclusdo de pessoas com deficiéncia, professores em atividade e
profissionais de seguranca publica no grupo de prioridades para a

imunizac¢ao contra a COVID-19

Luciana Caixeta Mendes*®
Luis Eduardo Colavolpe*®

Juliana Almeida Costa Cronemberger*’

1. Introducao

Este trabalho tem como objeto realizar uma analise de impacto legislativo do
Projeto de Lei n° 5532/2020, de autoria das Deputadas Federais Mara Rocha e Rose
Modesto, que propde a inclusdo das pessoas com deficiéncia, professores em atividade e
profissionais de seguranca publica no grupo de prioridades para a imunizagdo contra a

COVID-19.

Compreendem as deputadas ter havido uma falha na elaboragdao do Plano de
Operacionalizagdo da vacinagdo contra a COVID-19 no Brasil, de modo que o
mencionado Projeto de Lei, busca promover uma alteracdo na Lei n® 13.979/2020, que

estabelece as medidas de enfrentamento a pandemia.

A discussao que permeia a proposta legislativa possui grande relevancia social.

De fato, os grupos abrangidos estdo em situagdo de grande vulnerabilidade em razdo das
suas particularidades, ainda que estas ndo se relacionem diretamente com a ag¢do do virus
naquele organismo. Neste contexto, destacamos trecho de estudo que discute acerca da
inclusdo do deficiente fisico na estratégia de enfretamento ao coronavirus, senao vejamos:
(...) uma parte consideravel desse grupo de pessoas é reconhecida pelo risco

relevante para o desenvolvimento da forma mais grave da COVID-19, seja

pelas comorbidades presentes entre elas, seja pelas peculiaridades de sua rotina
de vida, como a necessidade da presengca de um cuidador e os impactos da

45 Possui graduagdo em Psicologia, atualmente é diretora do SAS DF e mestranda em Administragao
Publica pelo IDP.

4 F advogado e mestrando em Administragio Publica pelo IDP.

47 Possui graduagdo em Administragio, MBA em Gestdo de Pessoas e atualmente é chefe de segdo de

educagdo corporativa no CNJ.
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doenga sobre suas estruturas de apoio — familia, amigos e servicos a que
costumam recorrer. Além disso, pessoas com deficiéncia encontram-se, em
média, na faixa etaria de maior idade e, portanto, mais propensas a adquirir e
desenvolver condi¢cdes de saude subjacentes, como doengas cardiovasculares,
respiratorias, renais e metabolicas, fatores determinantes para integrarem o
grupo de risco para a infec¢do. (REICHENBERGER ET AL, 2020, p.2)

Nesta mesma linha, estudo publicado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) revela que, de acordo com dados coletados em 2017, 40% dos
professores da rede municipal possuem alguma comorbidade que quando relacionada a
uma infec¢ao por coronavirus, possibilite agravamento do quadro (BITTENCOURT ET
AL, 2021).

Os numeros relacionados aos profissionais de seguranga publica e a COVID-19
também expressam a vulnerabilidade do grupo, em nota técnica realizada por
pesquisadores da Fundagdo Getulio Vargas em parceria com o Forum Brasileiro de
Seguranca Publica, foram apresentados indicadores relevantes para esta analise, dentre
eles o fato de menos da metade da forca policial ter recebido os equipamentos de prote¢ao
necessarios para trabalhar durante o periodo de pandemia e mais da metade ndo se sente

preparado para atuar em periodo de pandemia. (LOTTA ET AL, 2020).

No entanto, o problema destacado carece de uma analise mais aprofundada. Isto
porque apesar da evidente necessidade de proteger o grupo abrangido pelo projeto de lei
em estudo, ha de se sopesar o impacto da adogao de tais medidas para a coletividade, bem
como avaliar se existem alternativas capazes de alcancar o mesmo objetivo trazendo

menor Oonus ao Estado.

2. Levantamento das alternativas

Foram levantas seis alternativas que possibilitam alcangar possivel imunizac¢ao

dos grupos prioritarios trazidos pelo Projeto de Lei.

A. Inclusdo por meio do PL como grupos prioritirios agentes de seguranca,
professores e pessoas com deficiéncia na LEI N° 13.979, DE 6 DE FEVEREIRO DE

2020, que dispoe sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude
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publica de importincia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo

surto de 2019.

Essa ¢ a primeira alternativa, de inclusdo de categorias como seguranca e
professores somados as Pessoas com Deficiéncias. Porém, ha que se ressaltar que estes ja
sdo considerados grupos prioritdrios no Plano Nacional de Operacionalizacdo da

vacinacao contra a Covid-19.

Conforme o Plano Nacional de Operacionalizagdo da vacinagdo contra a Covid-

19 (versdao 15 de marco de 2021), nao ha uniformidade na ocorréncia de covid-19 na

populacdo, ou seja, qualquer pessoa pode ser infectada pelo virus, porém em relagdo ao

agravamento e levando a 6bito estdo relacionados as caracteristicas sociodemograficas;

preexisténcia de comorbidades, tais como: doenga renal cronica, doencgas

cardiovasculares e cerebrovasculares, diabetes mellitus, hipertensdo arterial grave,

pneumopatias cronicas graves, anemia falciforme, cancer, obesidade morbida (IMC>40);
sindrome de down; além de idade superior a 60 anos e individuos imunossuprimidos.

Destaca-se que a partir de 60 anos de idade o SR tanto para hospitalizagdo

quanto para o6bito por covid-19 apresentou-se maior que 2 vezes comparado a

totalidade dos casos, com aumento progressivo nas faixas etarias de maior

idade, chegando a um SR de 8,5 para hospitalizagdo ¢ 18,3 para dbito entre

idosos com 90 anos e mais. Ainda, nos dados analisados, dentre as

comorbidades com SR de hospitalizagdes, identificou-se diabetes mellitus (SR

= 4,2), doenga renal cronica (SR = 3,2) e outras pneumopatias cronicas (SR=

2,2). Os mesmos fatores de risco foram observados para os 6bitos, com SR

geral de 5,2; 5,1 e 3,3 para diabetes mellitus, doenga renal cronica, e outras
pneumopatias cronicas, respectivamente. (PNO /2021)

Conforme o PNO, atualizado em 2021, foi definido como prioridade a
preservacdo do funcionamento dos servigos de saude; a protecdo dos individuos com
maior risco de desenvolver formas graves da doenga; a protecdo dos demais individuos
vulneraveis aos maiores impactos da pandemia; seguido da preservacdo do

funcionamento dos servigos essenciais.

O ministério da saude reforca que toda populagdo brasileira serd imunizada, no
entanto com a escassez de doses faz se necessaria a priorizacdo de grupos e dentro dos
proprios grupos outra organizagdo (“priorizar a priorizagdo”). Também afirma que a
qualquer momento, poderd alterar a forma de imunizagao considerando dados cientificos

novos e mutacodes do virus.
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Assim, o impacto social de se colocar essas pessoas como grupo prioritario em si
ndo traria problema a sociedade tampouco a campanha de vacinagao, por outro lado estes
poderiam entrar na frente de grupos mais sensiveis que sao o caso dos idosos e das pessoas

com comorbidades.

Atualmente, sabe-se que a vacinagdo comegou em janeiro de 2021 priorizando os

profissionais de satide e os idosos.

A Nota Técnican® 155/2021-CGPNI/DEIDT/SVS/MS ¢ um documento constante
no PNO e este traz ordem de priorizag¢do dos grupos definidos prioritarios para vacinagao
contra a covid-19 no cenario de auséncia de doses de vacina para cobrir a totalidade dos
grupos elencados no Plano Nacional de Operacionalizagdo da Vacinacao contra a Covid-

19, quais sejam:

Trabalhadores da Saude: equipes de vacinacdo que estiverem inicialmente
envolvidas na vacinag@o dos grupos; trabalhadores das Instituigoes de Longa
Permanéncia de Idosos ¢ de Residéncias Inclusivas; trabalhadores dos servigos
de satide publicos e privados em unidades de referéncia para atendimento aos
casos suspeitos e confirmados de covid-19. Seguidamente, conforme mais
doses de vacinas forem sendo disponibilizadas ao grupo de trabalhadores da
saude, elencar os demais trabalhadores de saude, até atender em 100% esse
publico prioritario.

Para populacio idosa: priorizar idosos com comorbidade na respectiva faixa
etaria; alternativamente, pode-se iniciar a vacinagdo da maior para a menor
idade dentro da referida faixa etaria.

Povos e comunidades tradicionais Ribeirinhas e Quilombolas: por se tratar
de um contingente populacional menor em relagdo aos demais, € pouco
provavel que haja necessidade de vacinar essas populacdes por etapas; além de
ndo ser viavel operacionalmente. Mas, na impossibilidade de vacinacdo em
etapa unica, recomenda-se iniciar pelas faixas de idade mais avancadas e dar
preferéncia as pessoas com comorbidades.

Pessoas de 18 a 59 anos com comorbidades: ndo foi possivel obter
estimativas para cada morbidade relacionada, excluindo as sobreposi¢des
(comorbidades). Soma-se a isso a dificuldade operacional de segregar os
individuos para vacinagdo por tipo de comorbidade, considerando que a
maioria das comorbidades ja tem um risco atribuido bastante alto para quadros
graves e Obitos pela covid-19. Assim, havendo necessidade de vacinar o grupo
de pessoas com comorbidades em etapas, por se tratar de um grupo bastante
populoso, orienta-se iniciar a vacinacgao pelas faixas de idade mais velhas.

Pessoas com deficiéncia permanente: impende destacar que a Lei Brasileira
de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (n° 13.146 de 6 de julho de 2015) ndo
difere quanto a priorizacao e/ou vulnerabilidade quanto ao tipo de deficiéncia
e grau de comprometimento implicado. No entanto, no contexto da covid-19,
sabe-se que algumas condigdes aumentam potencialmente o risco de infecgdo,
como por exemplo pessoas que possuem necessidade de uso frequente das
maos (exploragdo tatil, mobilidades) e/ou auxilio de terceiros para execugdo
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de suas atividades didrias, dificuldades para maior frequéncia na higienizagado
e cuidado pessoal.

Pessoas em situacio de rua e populacio privada de liberdade: trata-se de
individuos extremamente vulnerdveis e em contingente populacional
relativamente pequeno em relacdo aos demais grupos, de forma que nio ¢é
orientado a vacinagdo em etapas destes grupos, principalmente da populagio
privada de liberdade pelo aglomerado e condi¢des de convivio.

Funcionarios do sistema de privacio de liberdade: priorizar os funcionarios
que trabalham diretamente no contato com a populacdo privada de liberdade.

Trabalhadores da educacdo do ensino basico e superior: recomenda-se
iniciar a vacinagdo pelos professores que atuam em sala de aula, justificando-
se pela permanéncia em ambiente mais fechado e por maior periodo de tempo
que os demais trabalhadores. E, sendo necessario fragmentar também os
demais trabalhadores, iniciar pelas faixas de idade mais velhas (50 a 59 anos;
40 a 49 anos; 30 a 39 anos e; 18 a 29 anos respectivamente).

Forgas de seguranca e salvamento e For¢as Armadas: recomenda-se iniciar
pelos trabalhadores mais expostos, ou seja, os que se encontram na linha de
frente das atividades de rua e seguranga, e, posteriormente seguir com o0s
servidores de cargos e fun¢des administrativas.

Trabalhadores de transporte coletivo rodovidrio, metroviario,
ferroviario, aéreo e aquaviario: iniciar preferencialmente com os
profissionais que estdo expostos ao contato direto com passageiros e
posteriormente os que exercem fungdes administrativas.

Caminhoneiros: iniciar pelas faixas de idade mais velhas (50 a 59 anos; 40 a
49 anos; 30 a 39 anos e; 18 a 29 anos respectivamente). Trabalhadores
portuarios: iniciar pelas faixas de idade mais velhas (50 a 59 anos; 40 a 49
anos; 30 a 39 anos e; 18 a 29 anos respectivamente).

Trabalhadores industriais: iniciar pelos profissionais mais expostos,
caracterizando-se pelos que desenvolvem suas atividades na linha de
transformagao/fabricagdo em ambientes internos com aglomeragdo em que ha
dificuldades de manter o distanciamento entre os funcionarios, dando
preferéncia as faixas de idade mais velhas (50 a59 anos; 40 a 49 anos; 30 a 39
anos ¢; 18 a 29 anos respectivamente). Posteriormente os funcionarios em
atividades internas de outros setores do seguimento grupo serfo imunizados.

Quanto aos possiveis impactos economicos pdde-se concluir que ndo ha prejuizo,
pois todas as pessoas contempladas no PL serdo vacinadas, ndo havendo acréscimo no

numero de doses a serem adquiridas pelo Governo Federal.
B. Aumento de doses da vacina para acelerar a vacinacio.

E notoéria a escassez de doses e de insumos para fabricagdo das vacinas em todo o

mundo, tendo em vista que a demanda estd sendo global pelo imunizante.

De acordo com o PNO de 2021, até o momento, registra-se a adesao do Brasil:

Encomenda tecnolédgica: Fiocruz/AstraZeneca — previstas 102,4 milhdes de doses, até
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julho/2021 e em torno de 110 milhdes de doses (producdo nacional) entre agosto a
dezembro/2021. Covax Facility: previstas 42,5 milhoes de doses (10 laboratorios estio
negociando com a Covax Facility o cronograma de entrega). Previsdo de entrega de
9.122.400 doses da vacina AZD1222 da AstraZeneca em maio deste ano. Instituto
Butantan/ Sinovac: previstas 46 milhdes de doses no primeiro semestre de 2021 e 54
milhdes no segundo semestre de 2021. H4 a possibilidade de adquirir mais 30 milhdes
para o segundo semestre deste ano. Precisa/ Covaxin (Bharat/Biotech): previstas 20
milhdes de doses no primeiro semestre de 2021. Unido Quimica/ Sputnik: previstas 10
milhdes de doses no primeiro semestre de 2021. Intengdo de contratar: 38 milhdes de
doses da vacina Janssen Ad26.COV2.S/JNJ-78436735 e 100.001.070 da Vacina
BioNTech-Pfizer/ BNT162b2.

Quanto ao impacto econdmico na compra de mais doses para acelerar a vacinagao,

ndo € observado, pois de acordo com o PNO toda a populacdo devera ser vacinada.

Observa-se, portanto, o impacto social positivo. Com maior agilidade no processo
de imunizagdo, mais vidas serdo poupadas, mais rapido os hospitais serdo desafogados e

as atividades cotidianas poderao ser retomadas.

C. Compra de vacinas por parte dessas categorias (professores e seguranca) e pelas

pessoas com deficiéncia.

Hoje no Brasil, empresas podem adquirir vacinas contra o coronavirus, porém
precisam ser liberadas pela ANVISA e devem ser doadas para o SUS até que todos os

grupos prioritarios estejam vacinados.

Ressalta-se que o Ministério da Saude seguiu critérios técnicos para definir a
ordem da imunizagdo dos grupos prioritarios como o risco maior de 6bito, de desenvolver
as formas graves da doenca, exposi¢do ao virus e vulnerabilidade social. Os pontos
elencados impactam integralmente no modo como o pais enfrenta a crise sanitaria em

curso.

O impacto econdmico poderia até ser positivo, pois o dnus da compra seria dos
sindicatos ou associagdes. Por outro lado, poderia haver prejuizo na parte social, uma vez
que existe escassez de imunizantes, grupos mais expostos ou com maior chance de

agravamento poderiam levar ainda mais tempo para serem vacinados.
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Alternativas paliativas caso ndo fossem incluidos os agentes de seguranca,

professores e pessoas com deficiéncias como grupos prioritarios.

Alternativas

Impacto econdomico

Impacto social

Permanecer com ensino
a distincia até que a
comunidade escolar seja

vacinada

A rede publica ndo possui estrutura

EAD para educagdo, assim
deveriam investir em tecnologia.
Plataformas, licencas para ensino a

distancia sdo bem caras.

As criangcas na fase de
alfabetizacdo sofrem muito com
essa alternativa, pois nem sempre
os pais podem acompanhar as
criangas e elas ficarfo prejudicadas

por um bom tempo.

Ofertar equipamentos

de protecao individual

mais seguros ao0s
profissionais de
seguranca para
exercicio de suas

atividades (como os dos

profissionais de saide)

O investimento em EPIs ¢ bastante
oneroso aos cofres publicos e
somente a

seguranga publica

possui: Policia Militar, Policia
Civil, Policia Rodoviaria Federal,
Guardas Civis, Trabalhadores do
Sistema Penitenciario e outros. E
para os professores seriam ainda

mais gastos.

Com o alto investimento nos EPIS
para profissionais da seguranca e
professores, poderia haver impacto
no fornecimento aos profissionais

da saude.

Garantir trabalho
remoto ou beneficios
sociais as Pessoas com
até

Deficiéncia que

sejam imunizados

Alguns setores da economia ndo
podem ser executados pelo home

office.

A inclus@o dos PCDs no mercado
de trabalho tem um percentual bem
menor que as pessoas sem
deficiéncia, essas pessoas seriam
totalmente afetadas socialmente e

economicamente.

3. Verificaciao do arcabouco juridico

Ainda em uma analise perfunctoria do projeto, € possivel afirmar que nio se
verificam vicios formais ou materiais de constitucionalidade, uma vez que a via eleita
para realizar a pretendida alteragdo ¢ adequada e por ndo haver colisdo com nenhum
dispositivo ou principio insculpido na Constitui¢do Federal, pelo contrario, o referido
projeto encontra guarida no Direito Constitucional a Saude (Art. 6° da Constituicdo

Federal).




No entanto, neste estudo faz-se necessario aprofundar para além dos requisitos de
constitucionalidade, uma vez que se busca, sobretudo, avaliar o impacto da pretendida

inovagao legislativa na coletividade.

Neste contexto, observa-se que o Projeto de Lei n° 5532/2020 ndo leva em
consideracdo algumas questdes capazes de proporcionar grandes repercussdes no
orgamento publico e no funcionamento do poder judiciario, conforme abordaremos em

sequéncia.

A implementacao de tal politica publica por meio de Lei Federal ndo leva em
consideracdo as particularidades e possibilidades de cada ente federativo quanto ao
fornecimento dos imunizantes, por outro lado, hd uma escassez de doses de vacinas de

modo que a sua aquisi¢cao ndo depende exclusivamente da vontade do gestor.

Como o referido projeto ndo se atenta a reserva do possivel, na falta do insumo,
aponta-se para o risco de judicializacdo em massa da questdo, tal qual ocorre com os
medicamentos de alto custo, o que geraria um grande impacto orcamentario, uma vez que
os trés grupos sdo bastante volumosos, podendo impactar inclusive em toda estratégia de

enfrentamento a COVID-19.

Ainda considerando o volume de contemplados com o referido projeto, em caso
de judicializacdo da demanda, a pauta do poder judicidrio também sofreria um grande
impacto, o que por seu turno traria reflexos em questdes das mais diversas naturezas em

razao da reducao da eficiéncia e celeridade das cortes.

Dito isto, observa-se que o Projeto de Lei n® 5532/2020, apesar de ndo ter vicios
de constitucionalidade, traz consigo uma gama de problemas, uma vez que ¢ bastante

suscetivel a judicializagdo.
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4. Comparaciao das alternativas

PONTOS POSITIVOS

PONTOS NEGATIVOS

Inclusdo por meio do PL
como grupos prioritarios
agentes de  seguranca,
professores e pessoas com
deficiéncia na Lei n° 13.979,
de 6 de fevereiro de 2020, que
dispde sobre as medidas para

enfrentamento da emergéncia

Menos sobrecarga no SUS;

* Menor numero de
obitos;

Retorno das atividades ndo
essenciais;

* Imunidade de parcela

significativa da populacio

Escassez de insumos e

recursos humanos;

* Risco de  preterir
categorias profissionais e
pessoas com maior risco de

contrair a doenga e/ou de

Aumento de doses da vacina

para acelerar a vacinagao.

retomada da economia;

Populacdo de risco
imunizada em menos tempo;
Diminui¢ao de casos graves e

desfechos negativos (0bitos).

de satde publica de
importdncia  internacional (fuopulinets ComhReis desenvolver formas graves:
decorrente  do  coronavirus como “imunidade de Possibilidade de
esentval el s ol rebanho”). judicializagdo.
2019.
) ] Necessidade de mobilizacdo
Maior celeridade na

de RH de outras areas,
provocando  desassisténcia
em sua lotacdo original;

Possibilidade de
aglomeracdes nos pontos de

vacinagao.

Compra de vacina por parte
dessas categorias
(professores e seguranga) e

pelas pessoas com deficiéncia

Redugdo da sobrecarga dos
profissionais do SUS
envolvidos na vacinagéo;

O Estado seria responsavel
pela compra de um numero
de doses significativamente

menor.

Dificuldade para controlar
quem adquire a vacina e por
qual motivo;

Grupos profissionais ou de
pessoas com poder
econdmico poderiam  ser

priorizadas em detrimento de

grupos menos abastados.
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Permanecer com ensino a

distdncia até que a

Reducdo da contaminagao de
alunos, professores e
profissionais de escolas
publicas e particulares;

Menos sobrecarga no SUS e
menos Obitos;
Legado do fomento a
tecnologia e inovagdo em

ambiente escolar.

Alunos em situagdo de
vulnerabilidade social
agravam a situagdo de
inseguranca alimentar ao ndo
ir para escola;

O acesso a internet e aos
equipamentos tecnoldgicos ¢é
expressivamente desigual no
pais;

Criangas e adolescentes tém
necessidades  educacionais
diferentes, ndo sendo o
ensino remoto a melhor
opgdo para todos;
A principal unidade
notificadora de violéncia
contra a crianga € O
adolescente é a escola, uma
instituicdo fundamental para
a prote¢do da integridade dos

alunos.

comunidade escolar seja
vacinada
Ofertar equipamentos de

protecdo individual mais
seguros aos profissionais de
seguranca para exercicio de
suas atividades (como os dos

profissionais de saude).

Risco menor de

contaminagdo no exercicio

da fungao;

Reducdo de absenteismo por
contaminagao pelo
coronavirus e outras
infecgdes transmissiveis
como influenza, por
exemplo.

Alto custo dos EPI’s;
Necessidade de treinamento
para a utilizagdo dos EPI’s
(contaminagdo pode ocorrer
em caso de ma utilizagdo);
Atividades que  exigem
agilidade seriam dificultadas
(imagine um policial
correndo atrdas de um
criminoso utilizando capotes,
luvas e face shield?);
Escassez de insumos poderia
afetar o abastecimento de

unidades de satde publicas e

privadas.




* Menor risco de exposi¢ao ao
virus;
* Fomento a tecnologia e

inovagdo nas empresas € ) )
* No caso do beneficio, haveria
orgdos governamentais; ) .
impacto econdémico para o

* Numero menor de pessoas .
Estado ja sobrecarregado;

Garantir trabalho remoto ou circulando nas ruas e
. o * Segregac¢do social ainda mais
beneficios sociais as Pessoas utilizando espacos publicos;
o significativa  para  uma
com Deficiéncia até que| o Garantia de  seguranca

o ) populagdo que ja ¢ excluida;
sejam imunizados. alimentar de Pessoas com

* Nem todas as atividades
Deficiéncia em situagdo de

vulnerabilidade (BPC

podem ser desenvolvidas de

forma remota.
caracteriza somente parte da

renda de boa parte das

familias que sdo

contempladas).

4. Conclusao

Para fazer a AIL do Projeto de Lei em questdo, faz-se necessaria a analise prévia
do PNO, seus critérios e sua constru¢do. Ao fazer isso, identificamos que a organizagado
do processo de vacinacao da populacdo brasileira tem seguido critérios técnicos robustos,
condizentes com a disponibilidade de insumos, imunizantes e profissionais necessarios

para a operacionaliza¢do da vacinacao.

Portanto, apesar de se tratar de PL sem vicios de constitucionalidade e com
significativa relevancia social, os custos envolvidos na aplicagdo da Lei se sobrepdem ao
seguimento do PNO conforme cronograma do Ministério da Saude, que ja caracteriza

como prioritarios os grupos contemplados pelo PL.

Além da dificuldade de aplicagdo da Lei em todo o territorio nacional,
considerando suas diferengas geograficas, econdmicas, tecnoldgicas e sociais, se criaria
um precedente para que outros grupos tentassem alterar o cronograma, atrasando a
imunizacao de um publico sabidamente mais exposto ao virus, aumentando os 6nus para

o Estado com possiveis judicializagdes.
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Por fim, nota-se que apesar dos significativos beneficios com a aplicacdo da
pretendida Lei, ndo existem elementos que apontem que modificar a ordem definida pelo
PNO seja a melhor alternativa para acelerar a imunizacao dos brasileiros, pois os custos

se sobrepdem a esses provaveis beneficios.
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Lei n® 12.970/2014: uma analise da eficiéncia do artigo 88-C no que

tange a seguranca de voo e preservacio da vida humana

Antonio José e Silva*®

Marilia Valporto Fernandes*’

Resumo: O presente artigo tem como objetivo realizar uma andlise da eficiéncia do art.
88-C da Lei n° 12.970/2014 nos aspectos da seguranca voo e da preservacdo da vida
humana, tendo como ponto de partida os argumentos dispostos na Acdo Direta de
Constitucionalidade n® 5667, proposta pela Procuradoria Geral da Republica.

Palavras-chaves: Acao Direta de Inconstitucionalidade-ADI; artigo 88-C; eficiéncia; Lei
n°® 12.970/2014; preservacao da vida humana; seguranca de voo; Sistema de Investigacao
e Preservacao de Acidentes Aeronauticos-SIPAER.

1. Introducao

A presente pesquisa inicialmente apresentard a Lei n® 12.970/2014, discorrendo
as peculiaridades da sua elaboracdo nos aspectos politicos e sociais, além de discorrer a
sua relagdo com Codigo Brasileiro de Aeronautica e a normas internacionais. E
aprofundara acerca do Sistema de Investigacdo e Preven¢ao de Acidentes Aeronduticos —

SIPAER.

Posteriormente, passar-se-a a expor os argumentos expostos na A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n° 5667 em que se pleiteia a impugnacdo de alguns artigos da Lei

n° 12.970/2014.

Dando-se énfase ao que a ADI n°® 5667 rechaga sobre o art. 88-C, cuja redacao
anuncia que a referida Lei tem como objetivo principal, por meio da investigacao

SIPAER, estabelecer a seguranca de voo e a preservagao da vida humana. O que justifica

48 Possui graduagio em Direito e especializagio em Aeronavegabilidade Continuada e Seguranga de Voo.
Atualmente ¢ comandante Airbus 320 na Latam Linhas Aéreas e mestrando em Administragdo Publica pelo
IDP.

4 Possui graduagdo em Direito e especializagdo em Direito Publico. Atualmente é gestora de contratos na
UEMA e mestranda em Administracdo Publica pelo IDP.
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que esta investigacdo tenha precedéncia nos demais procedimentos relacionados a

ocorréncia de um sinistro.

Por meio da demonstragao da eficiéncia do art. 88-C da Lei n® 12.970/2014, nos
aspectos subjetivos e objetivos, refutar-se-4 aquilo que a ADI n°® 5667 apresentou acerca
deste artigo, comprovando-se que sendo acolhidos os pedidos da PGR se terd vérios

reflexos negativos tanto politico, econdmico, ambiental e socialmente.

Tendo em vista, o exposto e considerando os métodos trazidos por Antonio Gil
(2002), na obra “Como elaborar projetos de pesquisa”, coloca-se que se dispde de
objetivos exploratorios e, por isso, o aprofundamento da pesquisa se dard por meio da
pesquisa bibliografica, por meio da qual se pesquisou em artigos e teses, além das

legislacdes relacionadas ao tema.

2. Aspectos gerais da Lei n° 12.970/2014

Em 2006, houve um acidente envolvendo a aeronave GOL 1907, que colidiu com
a aeronave Legacy 600, e como houve a morte de muitas pessoas, foi instaurada a
Comissao Parlamentar de Inquérito da Crise do Sistema de Trafego Aéreo, cujo relatorio
final resultou em um projeto de lei que apds cerca de sete anos de tramitacdo foi
convertido na Lei n° 12.970, sancionada pela Presidente da Republica Dilma Rousseff em

08 de maio de 2014.

A CPI do Apagao Aéreo tinha como finalidade investigar os fatores que levaram
o Brasil a um momento tdo instdvel no sistema de controle de trafego aéreo

(MAGALHAES, 2017).

Ao abordar este assunto ¢ essencial que se discorra acerca da Convengdo de
Chicago, na qual, o Brasil ¢ signatario. Em resumo, o contexto do seu surgimento ao final

da Segunda Guerra Mundial foi o seguinte:

Nesse contexto, os EUA convocaram uma conferéncia diplomatica, realizada
em Chicago entre 01/11/1994 e 07/12/1944, a qual compareceram
representantes de 54 nagdes (HAANAPPEL, 2003, p 43). O principal
documento produzido na conferéncia foi a Convencdo de Aviagdo Civil
Internacional, também conhecida como Convengéo de Chicago, assinada por
52 estados. Tal convencao estabeleceu a moldura para um sistema comum de
regras aeronduticas internacionais, e criou um 6rgdo internacional a fim de
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fomentar o desenvolvimento uniforme das normas e regulagdes aeronauticas:
a OACI (Organizagdo da Aviagao Civil Internacional) (PEARSON, 2015, p.
308) (DUARTE, p. 10, 2015).

Acerca da Organizacdo da Aviagdo Civil Internacional (International Civil
Aviation Organization — ICAO) pontua-se que tem como algumas de suas fungdes
“elaborar diretrizes conhecidas como SARPs (Standard and Recommended Practices),
responsdveis por unificar, internacionalmente, requisitos operacionais relativos a

navegacio aérea e servicos aeronauticos” (MAGALHAES, 2017).

A Lei n° 12.970/2014 tem por objeto a alteracdo de alguns artigos do Codigo
Brasileiro de Aeronautica — CBA para dispor sobre as investigacoes do Sistema de
Investigacao e Prevengdo de Acidentes Aeronduticos — SIPAER e o acesso aos destrogos
de aeronave (BRASIL, 2014). Mais precisamente a Lei em comento inseriu modificagdes
no que concerne a investigacdo do SIPAER (se¢do I), competéncia para investigagdo do
SIPAER (sec¢do II), sigilo profissional e prote¢do a informacgdo (secao III) e acesso aos

destrocos de aeronave (segdo IV) (MAGALHAES, 2017).

O SIPAER situa-se no ambito do Comando da Aeronautica, tendo como 6rgao
central o Centro de Investigac¢do e Prevencao de Acidentes Aeronduticos — CENIPA e de
acordo com o art. 86, caput, do CBA compete-lhe o planejamento, orientagao,
coordenacao, controle e execucao das atividades de investigagdo e de prevencao de

acidentes aeronauticos.

3. Apresentacio da Acio Direta de Inconstitucionalidade n° 5667

Em 2017, a Procuradoria Geral da Republica - PGR ajuizou a Ag¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n® 5667 para impugnar a Lei n° 12.970/2014, especificamente os
seus artigos 88-C, 88-D, 88-1, §2°, 88-K, 88-N e 88-P que basicamente dispdem sobre o
acesso a informagdes do SIPAER e a prote¢ao do seu sigilo nas investigagdes de acidentes

aéreos no Brasil (ADI n° 5667).

Em suma, a ADI n° 5667 apresenta que os artigos em comento ferem as normas e

garantias constitucionais como ampla defesa e o contraditorio, inafastabilidade da
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jurisdi¢do, acesso a jurisdicdo e aos principios do devido processo legal, da

proporcionalidade e razoabilidade.

Isto ocorre quando, por exemplo, magistrados judiciais ndo podem valorar

diretamente as provas produzidas no ambito das investigacdes SIPAER (ADI n° 5667).

Ademais, a PGR defende que ocorre uma afronta ao disposto no art. 129 da
CRFB/88, pois se promove o cerceamento do exercicio das atribuigdes do Ministério
Publico no processo penal. Além de estabelecer um conflito com o art. 144, §§ 1°, 1 e 4°
da CRFB/88, em relagdo as funcgdes constitucionais de investigagdo da policia criminal

(ADI n° 5667).

Contudo, como ja anunciado esta pesquisa ird aprofundar somente acerca do

art. 88-C, e neste sentido, a ADI n° 5667 pondera:

Esse dispositivo pode ser interpretado de forma a causar séria lesdo as
atribui¢des constitucionais do Ministério Publico e da policia criminal e a
garantia de acesso a jurisdi¢do. Nas investigacdes aeronauticas administrativas,
ndo ¢ raro que equipamentos de aeronaves sinistradas sejam enviados aos
proprios fabricantes para analise. Isso é perfeitamente compativel com as
finalidades e principios dessa investigagdo, que busca prevenir acidentes e
incidentes, mas néo ¢, em principio, com a busca da verdade em processos civeis
e, principalmente, criminais (ADI n°® 5667, p. 22, 2017).

Para PGR a andlise do objeto de um sinistro ndo deveria ser realizada pelos
proprios fabricantes, uma vez que sdo partes interessadas e isso poderia contaminar a
confiabilidade das provas, além disso, pondera que nao deveria haver a precedéncia
absoluta do SIPAER, podendo a investigagao ser realizada pelos peritos da aerondutica

em conjunto com os peritos criminais (ADI n°® 5667).

4. A eficiéncia do artigo 88-C da Lei n° 12.970/2014

Antes de adentrar na eficiéncia do art. 88-C*°, cabe inicialmente ater-se a sua

literalidade, que demonstra claramente o objetivo da Lei, qual seja, promover a seguranca

S0 Art. 88-C. A investigagdo SIPAER ndo impedird a instauragdo nem suprird a necessidade de outras
investigagoes, inclusive para fins de prevengao, e, em razio de objetivar a preservacio da vida humana,
por intermédio da seguranca do transporte aéreo, terd precedéncia sobre os procedimentos
concomitantes ou ndo das demais investigacdes no tocante ao acesso e a guarda e itens de interesse da

investigagao (grifo nosso).
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de voo e assegurar a preservacao da vida humana, logo, o problema a ser enfrentado ¢ a

prevencao de acidentes e incidentes aéreos.

Desde a sua concepgao e verificando o seu conteido estdo presentes estes
objetivos e comegando a refutar o exposto pela PGR na ADI n°® 5667, cabe expor que ha
limites legais e regulamentares que separam o procedimento investigativo do SIPAER do

processo judicial (ADI n°® 5667).

Neste aspecto cabe expor que em atendimento a normas internacionais da
Organizacao Internacional de Aviacdo Civil — OIAC, a investigagdo SIPAER deve
privilegiar a prevengio, em detrimento de aplicagdo de punigdes (ADI n° 5667). E o que
estabelece o art. 26 da Convencdo de Chicago® e exarado no art. 86-A da

Lei n°® 12.970/2014, vejamos:

Art. 86-A. A investigacdo de acidentes e incidentes aeronduticos tem por
objetivo Unico a prevencdo de outros acidentes e incidentes, por meio da
identificagdo de fatores que tenham contribuido, direta ou indiretamente, para
a ocorréncia e da emissdo de Recomendagdes de seguranga operacional.

Desta forma, tem-se um procedimento investigativo preventivo, operacional,
tendo como escopo principal evitar a ocorréncia de novos acidentes aéreos e
consequentemente assegurar a preservacdo da vida humana, por isso, o relatdrio final
fruto da investigacao realizada ndo aponta indicios de dolo ou culpa ou qualquer apuragao

de responsabilidades, até porque durante o procedimento nao ha litigio, nem acusagao.

Além do relatorio, no produto da investigacao SIPAER tem-se o estabelecimento

de recomendacdes de seguranca:

Importante fazer constar que a finalizagdo do procedimento investigativo
Sipaer ndo traz o mesmo rol de conclusdes de uma pericia judicial, como
determinagdo de autoria e prova de materialidade. Ao contrario,
recomendagdes de seguranca figuram como produto final da investigagdo
aeronautica, edificadas também no intuito Unico de evitar um futuro acidente,
agindo na exclusdo ou mitigacdo de condigdes inseguras detectadas pela
investigagdo aerondutica e que “representam riscos a integridade de pessoas,
aeronaves e outros bens”, como expressamente pontua o caput do art. 88-A do
CBA (ADI n° 5667).

As recomendagdes de seguranga também contemplam a uma determinagdo

estabelecida na Convengao de Chicago, devendo serem encaminhadas para aqueles em

51 Objetivo da investigagdo. 3.1 O tinico objetivo da investigagdo de um acidente ou incidente devera ser a
prevencdo de acidentes e incidentes. O propdsito desta atividade ndo ¢ determinar culpa ou
responsabilidade. (ICAO, 2010, p. 3-1, traducdo nossa) (Duarte, p. 12, 2015).
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posicdo de modificar os fatores e circunstancias que ocasionaram o sinistro (DUARTE,

2015).

Caso as recomendagdes ndo sejam atendidas, por ndo ter cardter vinculante € nem
forga jurisdicional ndo geram sangdes (MAGALHAES, 2017). Ademais, tanto os
relatorios finais, como as recomendagdes de seguranca sdao disponibilizados no sitio do

CENIPA, podendo ser acessados por qualquer interessado (MAGALHAES, 2017).

Neste aspecto ¢ possivel discorrer que a investigagdo SIPAER ¢ imbuida de
neutralidade e independéncia, justificando-se a sua precedéncia investigativa prevista no

art. 88-C, bem como o seu acesso prioritario as peculiaridades do sinistro.

Para Duarte (2015), a neutralidade da investigagdo protege nao apenas a eficacia
da sua fungao preventiva, mas também protege os cidadaos de serem responsabilizados

com base em uma prova absolutamente inapta para fins de imputacao de culpa.

Quanto a questdo do acesso, justifica-se pois os vestigios de um sinistro carecem
de uma pericia realizada por profissional com conhecimento especializado, além da
importancia da idoneidade do local do acidente, além disso, o proprio art. 88-C da Lei n°
12.970/2014 ndo proibe a possibilidade de acesso aos destrogos de outras formas de

investigagdo. Inclusive, fazendo um comparativo com o Codigo de Processo Penal temos

(DUARTE, 2015):

Nao ¢é por outra razdo que o CPP determina expressamente que ndo se alterem o
estado e conservagdo das coisas no local do crime, até a chegada dos peritos
criminais (CPP, art. 6°, I), que entdo poderdo documentar a disposicdo dos
vestigios e dela extrair informagdes uteis a elucidacdo dos fatos (DUARTE, p.
51, 2015).

Feitas estas consideragdes, e apos refutar o que foi argumentado na ADI n°® 5667,

passa-se a demonstrar como a Lei n 12.970/2014, mostra-se na pratica eficiente.

Nesse sentido, cabe inicialmente discorrer acerca da eficiéncia, que configura um
principio previsto no art. 37, caput, da CRFB/88. Valendo-se do exposto por Santos e
Meneguin (2014, p. 9) “uma lei ¢ dita eficiente se os beneficios oriundos da norma

compensam 0s custos impostos por ela, além de esses custos serem os menores possiveis”.

Tendo como pardmetro esta ideia, verifica-se inclusive por meio da previsao do

art. 88-C que a investiga¢ao promovida pelo SIPAER casa legalidade e eficiéncia, ou seja,
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anorma foi concebida para um determinado fim como ja exposto e na aplicacdo da norma
se atinge o objetivo proposto, ¢ o que os autores mencionados no paragrafo anterior

nomeiam de interagao tipica entre legalidade e eficiéncia.

Desta forma, se conclui que a norma se concretiza de forma efetiva, eficaz e
eficiente, vejamos:

Deve-se examinar se a legislagdo sera efetiva (o comportamento adotado pelos

destinatarios da norma contempla os objetivos de edigdo da norma?); eficaz (o

texto legal conduz aos alcances dos objetivos desejados?); e eficiente (os

beneficios oriundos da lei compensam os custos impostos por ela e esses custos
s80 os menores possiveis?) (SANTOS; MENEGUIN, p. 16, 2014).

Podemos relatar neste momento que este exame contempla uma andlise
econdmica do direito, no sentido de verificar a eficiéncia num aspecto objetivo
(beneficios e custos) e subjetiva (sujeitos prejudicados e beneficiados) (SANTOS;

MENEGUIN, 2014).

Considerado os seguintes sujeitos: fabricante, empresa operadora, tripulagdo,
passageiros e discorrendo acerca do aspecto subjetivo, pode-se afirmar que a prevencao
de acidentes aéreos promovida pelo SIPAER propicia seguranga de voo e
consequentemente a preservagdo das vidas dos dois ultimos sujeitos, inclusive “o
principio da preservacdo da vida humana, nas palavras de Marcelo Honorato, ¢ o
principio-matriz do SIPAER, ao concentrar o principal esfor¢o das atividades do 6rgdo”

(MAGALHAES, p. 25, 2017).

Ja, no aspecto objetivo, para o fabricante e a empresa operadora a
Lei n° 12.970/2014 por meio da investigacdo SIPAER se propicia a prevencdo de
acidentes aéreos e isso gera que ndo ocorram prejuizos materiais decorrentes da perda de
uma aeronave, além de evitar uma responsabiliza¢do civil e moral e até mesmo um
eventual processo de faléncia, caso ocorra um acidente de grandes dimensdes (DUARTE,

2015).

Ainda sobre os beneficios e custos, as diretrizes estabelecidas na Lei n°

12.970/2014 assegura que o Brasil se mantenha: como membro do Grupo I da ICAQO; nos
conceitos de aceitagcdo mercadologica da terceira maior fabricante de avides do mundo
(EMBRAER); nos projetos de expansdo da aviagdo civil brasileira com vultuosos

investimentos internacionais.
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E, consequentemente, isso no mercado de trabalho gera centenas de milhares de
empregos diretos e indiretos trazidos pelo transporte aéreo, além de redugdes de niveis de
emissoes de poluentes na atmosfera e no provimento de crescimento de divisas para o

pais por décadas a frente.

Ante o exposto, depreende-se que “as decisdes legislativas e regulatorias, e até

mesmo as judiciais, devem estar atentas a repercussdo criada para o bem-estar da

sociedade” (MENEGUIN, BUGARIN, p. 28, 2017).

Ante esta colocagdo, reflete-se que se for acolhido os pedidos pleiteados na
ADI n° 5667, ter-se-4 um grande retrocesso, principalmente, em relagdo a situagdo do
Brasil junto a ICAO, além da ndo aceitagdo dos produtos aeronduticos brasileiros,
desconfianca das ferramentas de prevencao e investigagao de acidentes aéreos publicadas

e todos os demais aspectos econdmicos, sociais € ambientais envolvidos.

Trazendo aspectos econdmicos recentes, cabe expor alguns numeros extraidos da
Embraer S.A que mesmo sendo o ano em que o mundo foi acometido pela COVID-19
houve uma atuagdo significativa, vejamos: a Embraer nos ultimos trés meses de 2020
entregou 28 aeronaves comerciais e 43 executivas (23 jatos leves e 20 grandes), e em todo
o ano de 2020 foram 44 aeronaves comerciais e 86 executivas (56 jatos leves e 30

grandes).

Sua carteira de pedidos firmes (backlog’?) alcangou US$ 14,4 bilhdes, a receita
liquida atingiu R$ 9.812,0 milhdes nos trés ultimos meses de 2020 ¢ R$ 19.641,8 milhdes

no acumulado de 2020, representando a queda de 10% em relagao ao ano anterior.

Cabe pontuar que se o Brasil ficar na contramao daquilo que ¢ estabelecido na
Convengao de Chicago, provavelmente se terd uma assimetria de informagdes, o que
levara a uma vulnerabilidade e um desequilibrio de poder nas transagdes aeronauticas
brasileiras e internacionais, além de causar sérios danos diplomadticos, uma vez que as
diferengas de comportamentos ocasionam incomodos em relagdes politicas, econdmicas,

dentre outras motivagoes.

52 Backlog é uma “pilha de pedidos” em espera. Também pode ser uma medida de tempo (dias, horas etc.)
que representa o periodo em que uma determinada for¢a de trabalho (equipe) pode finalizar uma
determinada carteira acumulada de servigos.
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5. Consideracdes Finais

Diante do que foi argumentado na ADI n°® 5667, verifica-se que a investigagao
SIPAER nao pode ser colocada em igualdade com outros tipos de investigagdes, uma vez
que os objetivos sdo diversos, o que gera que os procedimentos sejam operacionalizados
com determinadas peculiaridades que fazem toda diferenca no resultado de cada

investigacao.

Por meio do art. 88-C, fica claro que os objetivos principais da Lei n® 12.970/2014
sdo a seguranca de voo e a preservacao da vida humana, e o mais importante ¢ que na
pratica ficou claro que a legislagdo em comento conseguiu assegurar isso para a

sociedade.

A eficiéncia da Lei n° 12.970/2014 reflete-se, operacionalmente, quando se
verifica que o Brasil permanece no Grupo 1 da ICAO, tendo seus produtos aceitos
internacionalmente, além disso gerar crescimento economico € social para o pais, além

de se estar alinhando com os preceitos da aviagdo mundial.

Ante o exposto, a pesquisa também comprovou o quanto a redagdo, o
estabelecimento de procedimentos vinculados aos objetivos, a observancia de normas
internacionais faz a diferenca na eficiéncia de uma lei, garantindo inclusive, o bem-estar

social.
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Lei n.° 13.484, de 26 de setembro de 2017 — transformacao de cartorios
de registro civil de pessoas naturais em oficios da cidadania

Katiuscia Ferreira de Souza Bernat>?

Magda Lima Mendes>*

1. Norma analisada

O objeto deste artigo ¢ a Lei n° 13.484, de 26 de setembro de 2017, que alterou a
Lei n® 6.015/73, que dispde sobre os registros publicos, com foco na inclusdo dos
paragrafos 3° e 4° na Lei n.° 13.484, em seu Art. 29, que transformou todos os cartorios
de registro civil de pessoas naturais em oficios da cidadania, bem como a decisdo do STF

sobre sua constitucionalidade em sede da ADIN 5855, em 10 de abril de 2019.

2. Contexto

A Lei n® 13.484, de 26 de setembro de 2017, que Altera a Lei n® 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, que dispde sobre os registros publicos, ¢ a conversdao da Medida

Provisoria n® 776, de 2017.

Neste artigo, trataremos especificamente da inser¢do dos pardgrafos 3° e 4°,
transcritos abaixo, em seu Art. 29, que transformou todos os cartorios de registro civil de
pessoas naturais em oficios da cidadania, com a decisdo do STF sobre sua
constitucionalidade, a partir da A¢do Direta de Inconstitucionalidade - ADIN 5855, em

10 de abril de 2019.

§ 3° Os oficios do registro civil das pessoas naturais sdo considerados oficios
da cidadania e estdo autorizados a prestar outros servigos remunerados, na
forma prevista em convénio, em credenciamento ou em matricula com 6rgéos
publicos e entidades interessadas. (Vide ADIN 5855).

§ 4° O convénio referido no § 3° deste artigo independe de homologacao e sera
firmado pela entidade de classe dos registradores civis de pessoas naturais de

53 Possui graduagido em Ciéncias da Computagdo e MBA em Finangas Corporativas. Atualmente é assessora
de dirigente na Caixa Econdmica Federal e mestranda em Administragdo Publica pelo IDP.

34 Possui graduagdo em Direito, atualmente é Tabelid e Registradora no Cartorio do 2° Oficio de Breves e
mestranda em Administracdo Publica pelo IDP.
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mesma abrangéncia territorial do 6rgao ou da entidade interessada. (NR) (Vide
ADIN 5855).

Ao considerar que os oficios de Registro Civil de Pessoas Naturais (RCPN), ou
Cartorio de Registro Civil, ou apenas Registro Civil, responsavel por atos civis como
Registros de Nascimento, Casamento, Obito, dentre outros, sido oficios de cidadania,
temos a ampliacdo das possibilidades de servigos nesses cartorios, sendo importante

afirmar que o Registro Civil € atividade extrajudicial mais proxima do cidadao.

Vale destacar alguns conceitos de cidadania. Palavras de Florisbal de Souza

Del’Olmo:

Cidadania ¢ o status juridico de que se veem investidos aqueles, dentre os
nacionais, que, pelo implemento de condi¢des especiais, como a idade, formam
um vinculo politico com o Estado, de que sdo exemplos os direitos-deveres de
votar e ser votado. Embora empregada, algumas vezes, como sindnimo de
nacionalidade, ndo deve com ela ser confundida, até porque a nacionalidade é
mais abrangente, incluindo os menores e os incapazes, que ndo sdo abrangidos
pelo instituto da cidadania, pelo menos na conotagao juridica que se aborda
neste estudo.>

E ainda, por José Afonso da Silva:

(...) € um status ligado ao regime politico. Cidadania, ja vimos, qualifica os
participantes da vida do Estado, ¢ atributo das pessoas integradas na sociedade
estatal, atributo politico decorrente do direito de participar no governo e direito
de ser ouvido pela representacdo politica. Cidaddo, no direito brasileiro, é o
individuo que seja titular dos direitos politicos de votar e ser votado e suas
consequéncias. Nacionalidade ¢ o conceito mais do que cidadania, e ¢
pressuposto desta, uma vez que s6 o titular da nacionalidade brasileira pode ser
cidaddo.*¢

Assim, a Lei aqui analisada, que transformou todos os cartorios de registro civil
de pessoas naturais em oficios da cidadania, € como vimos acima, que a cidadania
qualifica os participantes da vida do Estado e ¢ atributo das pessoas integradas na

sociedade estatal, vai ao encontro de dar o direito de representacdo a populacao.

3 Analise legislativa da lei

3.1 Identificacido do problema que deu origem a lei

3 DEL’OLMO, F. de S. Curso de Direito Internacional Publico. 2* edi¢do, Rio de Janeiro: Forense, 2006.
p. 226.
6 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2004.

p- 344.
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A criacdo dos oficios da cidadania tem como justificativa legiferante a
necessidade de expansdo dos servigos publicos aos lugares mais isolados e que sofrem
com a falta ou acesso limitado a servigos publicos, sendo este o problema enfrentado por

essa legislacdo.

Verifica-se que o objetivo da legislacdo ao transformar os Cartorios de Registro
Civil das Pessoas Naturais em oficios da cidadania seria o de aproveitar a sua
caracteristica de capilaridade, por estarem presentes nos lugares mais remotos, desde
grandes cidades até aos distritos mais isolados do Estado brasileiro, com o intuito de
ofertar o maior nimero possivel de servigos publicos a essa populacdo isolada por meio

da prestacao dos servigos pelos Cartérios, sem onerar os cofres publicos.

E sabido que os Cartérios de fato estio presentes nos mais remotos municipios do
Brasil, sendo, atualmente, 7.637°7 serventias espalhadas pelo continental Brasil, razio

pela qual confirma essa premissa da legislagao.

Estado Numero de Cartdrios
Acre 24
Alagoas 135
Amapa 19
Amazonas 91
Bahia 689
Ceara 491
Distrito Federal 14
Espirito Santo 219
Goias 288
Maranhao 218
Mato Grosso 159
Mato Grosso do Sul 95
Minas Gerais 1453
Parana 518
Paraiba 296
Para 285
Pernambuco 299

57 Portal da Transparéncia do Registro Civil https:/transparencia.registrocivil.org.br/cartorios, consulta em

abr/21.
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Piaui 129

Rio Grande do Norte 171

Rio Grande do Sul 419

Rio de Janeiro 172
Rondonia 67
Roraima 9

Santa Catarina 335
Sergipe 81

Sao Paulo 816

Tocantins 145

Aos oficiais de registro, responsaveis pelas serventias, desde a Constituigdo de
1988, em seu Art. 236, sdo exigidos para serem admitidos a exercicio da delegagdo do
servico extrajudicial a aprovagdo em rigoroso concurso de provas e titulos, € tem como
um dos requisitos ser bacharel em Direito ou ter no minimo 10 (dez) anos de comprovado
exercicio na atividade. Portanto, os oficiais de registro sdo agentes publicos, que detém
fé publica, sendo considerado como Agentes Publicos em Colaboracdo com o Estado, na
classificagdao do Direito Administrativo. Conforme jurisprudéncia assente nos Tribunais

Superiores que seguem:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. RECURSO
ESPECIAL INTERPOSTO PELA RE. ACAO MOVIDA CONTRA
TABELIA DE OFICIO DE NOTAS, POR ALEGADA AUSENCIA DE
REPASSE, A TEMPO E MODO, DE QUANTIA REFERENTE A TAXA DE
FISCALIZACAO JUDICIARIA DEVIDA A FAZENDA ESTADUAL.
PROCEDENCIA DO PEDIDO AUTORAL EM PRIMEIRA INSTANCIA E
CONFIRMACAO EM GRAU DE APELACAO. DIVERGENCIA
PRETORIANA INDEMONSTRADA. NOTARIOS E REGISTRADORES
DE SERVENTIAS NAO OFICIALIZADAS. SUBMISSAO A LEI N°
8.429/1992. SIMULTANEA CARACTERIZACAO, NA ESPECIE, DAS
CONDUTAS IMPROBAS DE ENRIQUECIMENTO ILICITO, DE DANO
AO ERARIO E DE VIOLACAO A PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. FUNDAMENTO DO ACORDAO NAO IMPUGNADO NO
RECURSO ESPECIAL, O QUE ATRAI A SUMULA 283/STF.
INDEPENDENCIA  DAS  ESFERAS  CIVEL, PENAL E
ADMINISTRATIVA. DOSIMETRIA. PROPORCIONALIDADE E
RAZOABILIDADE. MANUTENCAO DAS SANCOES IMPOSTAS EM
PRIMEIRA INSTANCIA E CONFIRMADAS EM APELACAO. RECURSO
DESPROVIDO

()

2. Consoante a jurisprudéncia do STJ e a doutrina patria, notarios e
registradores estio abrangidos no amplo conceito de "agentes publicos",
na categoria dos "particulares em colabora¢io com a Administracio".
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3. A Lein®8.935/1994 (Lei dos Cartorios), que regulamentou o art.236 da CF,
dentre outros aspectos, reforca a indispensabilidade da habilitacdo em
concurso publico de provas e titulos para o ingresso na atividade (art. 14, I);
assenta a incompatibilidade das funcdes notariais e de registro com a
advocacia, a intermediag@o de seus servicos e o exercicio de qualquer cargo,
emprego ou fungdo publicos, ainda que em comissdo (art. 25); bem como
dispde que a perda da delegag@o dependerd de sentenca judicial transitada em
julgado ou de decisdo decorrente de processo administrativo instaurado pelo
juizo competente, assegurado amplo direito de defesa (art. 35, I e II). (REsp
1186787/MG, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 24/04/2014, DJe 05/05/2014) (STJ, 2014, grifo nosso)

A remuneragdo dos servigos serd determinada em Convénio pactuado com o 6rgao
publico, o qual definira a forma de prestacdo dos servigos pelos Cartorios e o valor a ser
cobrado do usudrio. O convénio devera ser homologado pelo Poder Judiciario, nos termos
da decisdo que deu interpretacdo conforme a Constitui¢ao em sede da ADIN 5855/DF, na
qualidade de agente regulador e fiscalizador dos servicos extrajudiciais, nos termos do

§3° do art. 236 da Constituicao Federal.

Desta feita, a norma possui coeréncia em sua proposi¢ao, na medida em que se
apresenta como uma alternativa coerente para enfrentar as desigualdades sociais no pais,
especialmente no tocante a capilaridade dos Cartérios na prestagdo de servigos publicos

de forma mais eficiente.

Nao havera contrapartida financeira por parte do Estado, pois a prestagdao do
servico sera prestada e custeada pelos Cartorios, através dos seus recursos financeiros e
humanos. O Estado deverd garantir somente o treinamento e acesso ao sistema
informatizado do 6rgdo publico pactuante, bem como o suporte técnico para sanar

duvidas.

Outro viés importante a ser abordado ¢ que os valores pagos pelos usudrios aos
Cartorios de Registro Civil das Pessoas Naturais podem ajudar os cartorios deficitarios a
complementarem a sua renda, pois cartorios de Distritos € municipios menores em sua
maioria ndo conseguem nem serem providos por concurso publico dada a falta de
remuneracdo suficiente para arcar com despesas e ser remunerado pelo servigo,
considerando que grande parte dos servigos dessa atribui¢do se tornou gratuita. A
possibilidade de prestar servigo publico através dos oficios da cidadania pode servir de
incentivo para que estes cartorios futuramente tenham renda suficiente para prover suas

despesas e remunerar seu responsavel de forma condizente.
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Portanto, a proposi¢do legislativa ¢ totalmente vidvel economicamente uma vez
que abre a possibilidade de colaborar com o Estado para que ele se concentre em
atividades tipicas de Estado e os Cartdrios prestem os servigcos executivos, até por estar
mais proximo dos cidaddos entendendo a forma como se d4 as dinamicas relacionais em

cada local.

Na justificativa para a instituicdo dos oficios da cidadania foi referenciado como
exemplo o servico registral de Portugal, denominado de “Conservatorias Portuguesas”,
que executam servigos de registros de nascimento, 6bito, casamento, direito a cidadania,
registros de iméveis, comercial e de automoveis em Portugal, como exemplo de case de

sucesso ja aplicado em outro pais (LOPES et al., 2021).).

3.2 Impactos econdmicos e Sociais e seus efeitos
3.2.1 Capilaridade dos cartorios

Um dos principais objetivos vinculados a Lei n° 13.484, de 26 de setembro de
2017, ¢ aproveitar a capilaridade dos Cartorios de Registro Civil (7.637 serventias) para
ofertar o maior niumero possivel de servicos publicos as populagdes que habitam

municipios mais isolados através da prestagao dos servigos pelos Cartorios.

Mesmo em pequenos distritos, em virtude da relevancia social desses registros, os
cartérios de Registro Civil de Pessoas Naturais representam a presenca do Estado nessas
localidades, assim, os servigcos prestados por esses cartorios traz impacto positivo para a
sociedade, proporcionando melhor bem-estar social & medida que facilita os registros e

melhora os servicos ja prestados.

Percebe-se que com a Lei analisada hd a maior comodidade no acesso a servigos
de cadastro e de documentagdo nos 6rgaos publicos, o que ¢ de interesse para o melhor
exercicio da cidadania pela populagdo, em especial pela parcela socialmente
desfavorecida (econdmica ou geograficamente), que enfrenta maiores percal¢o para
exercer seus direitos, conforme Voto do Senhor Ministro Alexandre de Moraes na ADIN

5.855 DF.
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3.2.2 Economia aos cofres publicos

A medida que ha a prestagdo de servigos de utilidade publica a populagdo a partir
de uma infraestrutura ja instalada, presente nos mais remotos municipios do Brasil, e por
oficiais de registro, profissionais de Direito concursados, agentes publicos, dotados de fé
publica e considerados Agentes em Colaboragdo com o Estado, hd economia para o Poder
Publico, pois ndo sera necessario desembolso por parte deste a fim de disponibilizag¢ao de

servigo publico, portanto sem contrapartida financeira dos Estados.

Em termos de incentivos gerados para o aumento do bem-estar social, podemos
citar também o auxilio dos dados desses cartorios no desenvolvimento de agdes

vinculadas as politicas publicas.

As informagdes sdo fonte de geracdo de valor com grandes negociagdes de
empresas pelas fontes de dados confidveis visando aprimoramento dos seus negdcios.
Tanto ¢, que foi promulgada a Lei Geral de Prote¢do de Dados (LGPD) ou Lei n°® 13.709,
que tem como objetivo regulamentar o uso de dados pessoais pelas empresas, de forma
que as pessoas saibam como suas informagdes estdo sendo coletadas e de que forma estao

sendo utilizadas.

Assim, fazendo um paralelo a Lei n.° 13.484, os dados dos Oficios da cidadania,
considerando que sao uma fonte fidedigna, podem ser tornar essenciais ao planejamento

de agdes de politicas publicas.

3.3.3. Incentivo aos Cartodrios deficitarios

Um ponto a ser acrescentado € a arrecadagao dos cartdrios com 0s novos servigos
a serem prestados, impactando na economia do pais. Vale ressaltar que a arrecadagdo dos
Registradores Civis € baixa e, em algumas cidades do interior, muitos cartérios sao
deficitarios. Em Municipios pobres, algumas vezes ¢ até dificil fazer o provimento desses

cartorios por falta de interessados.

Os paragrafos 3° e 4°, inseridos no Art. 29 da Lei, permitiu a ampliagdo das

atividades desempenhadas pelos Oficiais do Registro Civil das Pessoas Naturais, além
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daquelas ja previstas em lei, mediante contraprestag¢ao financeira, em conformidade com

atos firmados por meio de convénio, credenciamento ou matricula com 6rgaos publicos.

Cabe destacar que a remuneragao dos servigos prestados por esses cartdrios sera

determinada em Convénios homologados pelo Judiciario.

3.4.4 Constitucionalidade da Lei

No tocante a possiveis judicializagdes sobre o tema, fora discutido em sede de
ADIN 5855/DF, a questdo da constitucionalidade dos oficios da cidadania, que entre

outros argumentos aduziu que:

(...) (d) afronta ao art. 62, § 1°, 1, 'a' e 'c', CF, que proibem a edi¢do de medidas
provisorias em matéria de cidadania e organiza¢do do Poder Judiciario; (e)
inconstitucionalidade material por violagédo do art. 5°, LXXVII, CF (gratuidade
dos atos necessarios ao exercicio da cidadania); (f) violagdo do art. 236, §§ 1°
e 2° CF, dos quais decorreria a exigéncia de reserva legal para a
regulamentacdo dos servigos notariais e de registro, bem como o dever de
fiscalizagdo dos mesmos pelo Poder Judiciario; e (g) afronta aos arts. 170, IV
e V, e 174, CF, ao argumento de que o conteido impugnado "configura
verdadeira reserva de mercado aos oficios do registro civil das pessoas naturais
em detrimento das demais serventias positivadas na Lei 6.015/73". (STF,
2019)

Foi deferido parcialmente o pedido declarando a constitucionalidade dos oficios
da cidadania, onde houve interpretacao conforme a constituicdo do § 3° do Art. 29 da
Constituicdo Federal para reduzir parcialmente e declarar a nulidade do termo
“independente de homologacao”, isto ¢, todos os Convénios firmados pelos Cartorios
com os 6rgaos publicos devem ser homologados pelo Judiciario.

(...) 4. Medida cautelar parcialmente confirmada e Acdo Direta julgada
parcialmente procedente para conferir interpretagdo conforme ao § 3° do art.
29, declarar nulidade parcial com reducdo de texto da expressdo “independe de
homologacdo”, constante do § 4° do referido art. 29 da Lei 6.015/1973, na

redagdo dada pela Lei 13.484/2017, e declarar a constitucionalidade do
Provimento 66/2018 da Corregedoria Nacional do Conselho Nacional de

Justica. (STF, 2019)

A interpretagdo conforme a Constitui¢do, tem por base os Arts. 96 e 125 da
Constituicao, que prevé que compete aos Estados a fiscalizacao, a regulamentacao e toda
a estruturacdo de como funcionard a prestacdo desses servicos, tanto que a prévia e
posterior fiscalizacdo do Poder judicidrio em relacdo a esses convénios ¢ uma exigéncia

constitucional. Assim, a lei ndo poderia estabelecer que esses convénios independem de

S, lop =

e




homologacdo, porque o Poder Judiciario estadual, por meio de suas corregedorias locais,
e o Conselho Nacional de Justiga, por meio do proprio Art. 103 da Constitui¢do, tem essa

atribuicao administrativa (Voto do Ministro Alexandre de Moraes). (STF, 2019)

Diante do exposto, podemos dizer que a possibilidade de haver questionamentos

quanto a sua constitucionalidade estd minimizada.

4. Avaliacao de alternativas

Uma das alternativas visualizadas para a prestacdo dos servigos seria continuar
sendo prestada pelo Estado com todas as deficiéncias e custos financeiros ja conhecidos
ou privatizar o servigo e conceder a prestagdo a um terceiro mediante modalidade de

licitagao.

A prestacdo do servico pelo Estado envolve os ja conhecidos problemas na
capilarizagdo do servigo, que ¢ prestado de forma disforme e deficiente a populacdo, pois
ndo conseguem acessar todos os municipios e distritos do Brasil, além de haver um viés

econdmico ao reduzir gastos com recursos humanos e infraestrutura.

No tocante a alternativa de privatizacdo, essa nao se mostra da mesma forma
viavel referente a eficiéncia e seguranca juridica, pois os servigos que serdo prestados
pelos Cartorios, em geral, ja dizem respeito a sua expertise de identificagcdo do cidadao,
através de emissdo de documentos de identidade, informagdes de transferéncias de
veiculo, o que ndo se mostraria viavel a terceiros, desprovidos desse contato inicial com

o conceito de seguranca juridica.

Além disso, os cartorios sdo regulados e fiscalizados pelo Poder Judiciario. Ao
privatizar a um agente privado, o Estado teria que criar todo um arcabougo de regulacio

do servigo, inclusive, uma agéncia reguladora

Por ultimo, deve ser considerada a dimensdo continental do Brasil e que

provavelmente, com a privatiza¢do, ndo permitiria a mesma capilaridade dos Cartorios.
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5. Caso pratico

Por derradeiro, para exemplificar, trazemos a baila como esta sendo aplicado os
oficios da cidadania na pratica, apos mais de um ano da decis@o em do STF em sede da

ADIN 5754/DF que declarou constitucional a lei dos oficios da cidadania. (STF, 2019)

Foi pactuado convénio entre Associacdo dos Registradores Civis — ARPEN e a
Receita Federal do Brasil, através dos oficios da cidadania, para permitir que todos os
cartorios de registro civil pudessem realizar servicos de inscricdo, alteracao,
regularizacdo, emissdo de segunda via e consulta de CPF. Posteriormente, devido ao
sucesso da implantacao dos servigos de CPF, esse convénio foi ampliado para abarcar os
servigos de recepgdo, conferéncia e encaminhamento de procuracdo RFB a Receita
Federal, que concede poderes para que uma pessoa que tenha certificado digital possa
acessar todos os servigos da Receita Federal no Portal E-cac (portal de servigos digitais
da RFB), dispensando, dessa forma, ao cidaddo o deslocamento até a uma agéncia da RFB

para protocolar tal pedido. (ARPEN-BR, 2020)

Importante salientar que a parceria entre os Cartérios e a Receita Federal ¢ um
pouco mais antiga que a assinatura do Convénio em questdo, quando se fala que em 2014
os Cartorios iniciaram o cancelamento dos CPFs no imediato momento do registro de
obito do cidaddo, bem como que em 2017 iniciaram as inscri¢des de CPF de forma
gratuita conjuntamente ao registro de nascimento da crianga. Importante salientar que a
parceria entre os Cartorios e a Receita Federal € um pouco mais antiga que a assinatura
do Convénio em questdo, quando se fala que em 2014 os Cartérios iniciaram o
cancelamento dos CPFs no imediato momento do registro de 6bito do cidaddo, bem como
que em 2017 iniciaram as inscri¢des de CPF de forma gratuita conjuntamente ao registro

de nascimento da crianga. (ARPEN-BR, 2020)

Outro convénio ja assinado e dependente de homologag¢ao do Conselho Nacional
de Justica — CNJ foi pactuado com a Secretaria de Aquicultura e Pesca, a fim de permitir
que todos os Cartérios de Registro Civil de Pessoas Naturais possam proceder ao
protocolo e validacdo de cadastro de pescadores, para propicia-los receber o seguro
defeso, o qual, posteriormente, serd estendido para a validacdo do cadastro das

embarcacdes. (ARPEN-BR, 2020)
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Tendo como exemplo pratico como esse convénio vem aumentando o acesso a
servigos publicos das populacdes mais carentes e isoladas, temos o caso do Cartorio do
2° Oficio do municipio de Breves, situado na insulada ITha do Marajo, no Estado do Para,
que atende um municipio com mais de 100 mil habitantes, entre sede e 7 Distritos — Sdo
Miguel dos Macacos, Antonio Lemos, Mututi, Jacaré, Arama, Mapua e Curumu,
encravados junto a floresta amazonica, nos chamados “furos de Breves”. O Acesso ao
municipio de Breves se da somente por embarcagdo, partindo do municipio de Belém,
onde estdo localizados a maior parte dos 6rgdos publicos, especialmente, os federais,
sendo 12 horas ou 7 horas de viagem, respectivamente, de navio ou lancha Catamara, ou

avido, nesse ultimo caso, sdo de 40 minutos a 1 hora de viagem. (IBGE, 2020)

O citado Cartorio, através do Oficio da Cidadania, ja vem oferendo aos cidadaos
do municipio de Breves-PA o servigo de inscri¢do, alteragdo, regularizacdo, consulta de
CPF e protocolo de procuracdo RFB para acesso aos servigos digitais da Receita Federal,
0 que denota um avango ao acesso dos servi¢os, uma vez que a Unidade da Receita

Federal mais proxima do municipio € situada na capital do Estado — Belém-PA.

E ofertado, ainda, pelo Cartério do 2° Oficio de Breves, o servico de informagado
de transferéncia de veiculo pelo alienante ao Detran, através de Convénio firmado, em
ambito regional, diretamente pelo Colégio Notarial do Brasil, seccional do Para, com o
Detran-PA, externo ao oficio da cidadania, o qual propicia aos cidaddos alienantes de
veiculos que no mesmo momento de reconhecer firma no documento de transferéncia de
veiculo — DUT, ja informe ao Detran a venda, ficando, dessa forma, isento de futuras
responsabilizagdes administrativas em relagdo ao veiculo alienado. Anteriormente, o
cidaddo seria obrigado a proceder a dois passos, primeiro iria ao cartdrio reconhecer firma
para sO depois apresentar o documento ao Detran para informar a transferéncia.
Atualmente, o cidaddo faz todo esse procedimento somente no Cartorio que fica
incumbido de informar o ato diretamente ao Detran, com acesso aos seus sistemas

informatizados. (CNB/PA, 2020)

Diante da expectativa de serem pactuados outros Convénios com 6rgaos publicos,
tanto no Ambito nacional, como no estadual, ¢ que o oficio da cidadania se mostra como
um excelente objeto de acesso a servigos publicos em que os Cartorios demonstram a sua

vocagao para a prestacao de servigo publico, sendo essa alternativa ja explorada em outros
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paises, a exemplo das Conservatorias Portuguesas, de terceiro em colaboragdo com o

Estado, seguindo a tendéncia da Administragdo Publica Contemporanea.

6. Teorema de Coase x Lei n° 13.484 DE 2017

O Teorema de Coase foi formulado por Ronald Coase (The Problem of Social
Cost, de 1960) e indica que as externalidades podem ser, em determinadas circunstancias,
corrigidas e internalizadas pela negociagdo entre as partes afetadas, sem necessidade de

interven¢do de uma entidade reguladora, vinculando ainda a economia com a legislagao.

As externalidades - custos ou beneficios economicos, resultados ou derivados da
acdo de um agente econdmico, podem ser identificadas quando as agdes de um agente

afetam o bem-estar ou o ganho do outro.

Podemos dizer que o Teorema de Coase oferece a melhor maneira de resolver
conflitos entre negdcios concorrentes ou outros usos econdomicos de recursos limitados

(SILVA et al., 2013).

O Teorema de Coase ¢ aplicado quando se tem um problema social e que envolve
externalidade, sendo que a solucdo dessas externalidades poderia ser resolvida por meio
de uma negociagdo privada, sem que fosse necessaria a intervencdo do governo. A
negociacdo privada, para resolu¢do de problemas sociais, considera trés condigdes:
mercados eficientes e competitivos, direitos de propriedade bem definidos e custos de

transagdo baixos. (SILVA et al., 2013)

Destaca-se que os direitos de propriedade bem assegurados sao importantes para
a resolu¢do de problemas oriundos das externalidades, porque permitem internalizar
algumas delas. Isto decorre, pois quando o agente avista o custo de transagdo, observando
o Onus que ele incorrera, torna-se relevante conhecer os limites do outro agente para dar

inicio ao processo de barganha (DEMSETZ, 1967).

Ao avaliar a Lei 13.484 de 2017, temos justamente um problema social,
considerando a ampliagdo das atividades desempenhadas pelos Oficiais do Registro Civil
das Pessoas Naturais, oferecendo servigos publicos a populacdo, por meio de

contrapartida dos beneficiarios, sem a interven¢do do Estado.
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Coase (1988) expde que os custos de transacdo sdo definidos como os custos de
negociacdo e de garantia de cumprimento de um contrato, nao ligados aos custos de
producdo, sendo os custos para barganhar, manutencdo de segredos e busca por

informagdes, além de dispéndios para aplicacao de regras e leis.

Assim, considerando que o custo de transacdo nesse caso ¢ baixo, chega-se a
conclusdo que ndao ¢ necessaria a intervencdo do governo para corregdo das
externalidades, obtendo assim um resultado eficiente de alocagao de recursos. Podemos
dizer ainda, que a existéncia da Lei 13.484 ¢ mais atrativa para a resolu¢do do problema

social do que a negociagao.

Reconhecendo essas dificuldades do mundo real com a aplicagdo do Teorema de
Coase, alguns economistas veem o teorema nao como uma prescri¢ao de como as disputas
devem ser resolvidas, mas como uma explicagdo de por que tantos resultados
aparentemente ineficientes para disputas economicas podem ser encontrados no mundo

real.

7. Conclusao

Portanto, conclui-se que as normas sobre os oficios da cidadania ¢ uma criacao
legislativa que trouxe um aumento na eficiéncia do servigo prestado a sociedade, na
medida que atingiu um nimero maior de cidaddos que terdo acesso, inclusive aqueles que
sequer nunca tiveram esses servigos prestados em sua localidade e consequentemente
ocasionara um aumento no indice do bem-estar social, especialmente nas localidades mais
carentes de servigos, sendo que os recursos publicos que seriam dispendidos para a

prestacdo do servico podem ser realocados para outras politicas publicas.
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PLS 283/2016: Incentivos Positivos ao SBDC Advindos das Alteracoes
Propostas nos Artigos 46-A e 47

Fernando Henrique Lima Martins Chixaro®®

RESUMO

O presente artigo faz uma andlise tendo por base o impacto que potencialmente causara
a aprovacdo do PLS 283/2016 proposto, em 2016, pelo Senador Aécio Neves, no
Senado Federal, para o Sistema de Brasileiro de Defesa da Concorréncia, tendo
como foco principal de andlise a proposi¢do de alteracdo dos artigos 46-A e 47.
Primeiro, sdo feitas algumas consideracdes sobre o Programa Brasileiro de
Acordos de Leniéncia, as mudangas no cenario de aplicagdo da legislagdo e a
potencial crise na politica de acordos. Depois passa-se a apresentacdo das premissas
consideradas. H4 uma breve explicagao das distingdes entre acordos de leniéncia e
termos de cessagdo de conduta. Chegando-se a andlise dos incentivos que foram
alterados, da alternativa escolhida pelos legisladores, do arcabougo juridico envolvido
até os impactos de curto e longo prazo que serdo causados aos diversos atores
envolvidos nesta questdo. Por fim, conclui-se que a alteragdes analisadas serao
onerosas aos infratores que ndo colaborarem e benéficas ao Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia.

Palavras-chave: Cartéis; Acordos de Leniéncia; Termos de Cessagdo de
Conduta; Efeitos Positivos; Indenizacdes; Reparagdes de dano; PLS 283/2016

1. Introducao

A politica de acordos de leniéncia no Brasil inicia-se em 2000, com a previsao
legislativa do instituto na Medida Proviséria 10.149/2000. Em 2003, acontece a primeira
assinatura de acordo de leniéncia no pais. No ano de 2011, a lei 12.529/2011 manteve o
instituto como parte do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. No ano de 2017,
foram assinados 21 acordos®, e até ano de 2020, ja haviam sido assinados mais de 100

acordos. Tais dados denotam o sucesso do Programa Brasileiro de Leniéncia Antitruste.

Internacionalmente, entretanto, observa-se um movimento de declinio no nimero

de pedidos de acordos de leniéncias. YSEWYN ¢ KAHMANN, 2018, apontam em um

58 Pos-Graduado em Defesa da Concorréncia e Direito Econdmico, Fundagdo Getlilio Vargas. Mestrando
em Administragdo Publica, IDP.

9 Dados retirados do site do Cade. Disponivel em: https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/programa-
deleniencia/estatisticas/estatisticas-do-programa-de-leniencia-do-cade. Acessado em 26 abr. 2021.
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artigo tal declinio em relagdo a Unido Europeia®. No Brasil, entretanto, devido os
reflexos da operagdo lava-jato, que teve como um de seus reflexos o desmantelamento de
alguns carteis, que ocasionou um aumento no nimero de pedidos de leniéncia, os dados
disponiveis ndo permitem maiores conclusdes em relacdo. Por conta da influéncia
historica e a importancia dos carteis internacionais no Programa de Leniéncia Antitruste

Brasileiro, ¢ possivel que tal redugdo se faga sentir mais cedo ou mais tarde.

Muito se especula sobre qual seriam as causas desta reducdo. Alguns defendem
que talvez os incentivos dos Programas de Leniéncia tenham perdido um pouco de sua
atratividade por conta de transformagdes no cenario de aplicacdo das normas antitruste

no Brasil e no Mundo.

Hoje, diferente de 21 anos atras, quando se iniciou o Programa de Leniéncia
Antitruste Brasileiro, existem muito mais autoridades antitruste no Mundo, o que acarreta
certo custo para as empresas coordenarem os pedidos de leniéncia nas diversas
autoridades que analisam as infragdes em cartéis internacionais. H4 ainda um
conhecimento maior do publico em geral de que os acordos de leniéncia existem como

instrumento de apuragao e investigacao de infragdes antitruste.

No Brasil, aconteceu a operagdo lava-jato que tornou publico a existéncia de
diversos carteis, principalmente, na area de construgdo civil. Houve grande cobertura da
midia, aprofundando desta forma o conhecimento da populacdo, dos governos e dos
Ministérios Publicos sobre o problema que representam os cartéis no cenario economico,
em especial nas licitagdes publicas. As mudangas no cenario podem ter causado certo
temor fundado dos potenciais colaboradores por conta dos custos que pedidos de
indenizacdo e reparacdo de danos podem vir a representar, aumentando desta forma o
peso relativo do enforcement privado. Tais alteragdes de cendrio podem ter reduzido o
equilibrio entre incentivos e desincentivos a delatar por meio de acordos no Brasil € no

mundo.

Embora ndo esteja textualmente uma de suas justificativas, o projeto de lei do

Senado — PLS 283/2016, remetido a Camara dos Deputado em 26.12.2018, disciplina,

60 “Segundo o rating da revista Global Competition Review, o nimero de pedidos de leniéncia (incluindo
os pedidos de imunidade) reduziu-se em quase 50% nos ultimos anos” (tradugdo nossa). YSEWYN, Johan
¢ KAHMANN, Siobhan. The decline and fall of the leniency programme in Europe. Concurrences, v. 2018,
n. 1, p. 44-59, 2018. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3126172,

Consultado em: 26 abr. 2021.
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nas alteragdes propostas para o artigo 46-A e para os artigo 47, importantes incentivos
para preservar e até estimular, ndo s6 os acordos de leniéncia, mas, toda a Politica de
Acordos Antitruste da Superintendéncia —Geral do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (SG-Cade), que ¢ composta pelos Acordos da SG-Cade acordos de leniéncia

— ALs - ¢ também termos de Cessa¢do de Conduta — TCCs.

2. Premissas da Analise e Conceitos introdutorios

Este artigo parte de alguns entendimentos que sdo inerentes ao Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia: considera-se o mercado, até hoje, como a melhor op¢ao para
a alocacdo eficiente de recursos disponiveis na sociedade; considera-se que mercados
eficientes sdo competitivos; e que a competitividade ¢ saudavel ao sistema uma vez que
fomenta a mais eficiente alocag¢do de recursos, o aumento da produtividade, a eficiéncia

dos setores produtivos e a inovagao.

Embora sejam eficientes, ¢ preciso levar em conta que existem falhas de mercado
que necessitam ser tratadas tais como monopdlios. Os acordos ilegais entre concorrentes
para fixar precos, limitar quantidades, dividir mercados, clientes e territérios ou
manipulando lances em licitagdes, popularmente conhecidos como cartéis, simulam
condi¢cdes similares ao monopolio, podendo por isso serem considerados uma falha de

mercado.

Por serem ilegais, ao invés de serem regulados pelo poder publico, como se faz
com os monopolios, os cartéis sdo combatidos por meio de diversos instrumentos
utilizando-se do enforcement publico (investigagdes ex-officio, dentincias e acordos com
as autoridades), enforcement privado (agdes privadas de indenizagdo e reparagdo de

danos) e por meio de a¢oes de educacao e advocacy.

O acordo de leniéncia foi um instrumento de combate a cartéis pensado na década
de 1970°%!, que, utilizando-se da Teoria Econdmica, principalmente do Dilema dos
Prisioneiros da Teoria dos Jogos, buscou regular os incentivos para: aumentar a

instabilidade inerente aos cartéis; estimular a trai¢do do acordo ilegal assim como a

61 A Politica de Acordos de Leniéncia iniciou-se nos EUA em 1978, sendo, entretanto, mais efetiva apos a

reforma do instituto em 1993.
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colaboragdo e a cooperacdo com as autoridades responséaveis pela apuracdo; e assim

detectar e combater os cartéis (encerrados ou em atuagao).

Tal ferramenta auxilia a identificar e responsabilizar participantes de carteis que,
por serem crimes de ocultagdo, dificilmente seriam descobertos de outra maneira. O
instituto também induz novos acordos (ALs e TCCs). Embora a politica publica de
acordos de leniéncia tenha sido inaugurada em 1978, nos EUA, apenas apos sua

reestruturacao no ano de 1993 ¢ que ela se tornou mais atuante e efetiva.

No Brasil, a Politica de Acordos Antitruste, tendo tido inspiragdo em modelos
internacionais, conforme aconteceu em diversas outras jurisdi¢gdes e com a importagao de
outros institutos, tem com eles similaridades, entretanto, possui caracteristicas proprias

que a diferenciam e a tornam peculiar.

3. Ferramentas de Combate a Carteis

A Politica de Acordos Antitruste no Brasil, em combate a cartéis, compde-se de
dois institutos que ao mesmo tempo sdo semelhantes, mas com caracteristicas que os

tornam bem distintos: os Acordos de Leniéncia e os Termos de Cessacao de Conduta.

De forma bem simples € possivel diferencia-los em dois aspectos: O momento da
proposicdo e dos incentivos que derivam deste momento: Quanto ao momento da
proposicao, o acordo de leniéncia € o primeiro acordo proposto e aceito pela autoridade
antitruste para determinado cartel. Ele tem como incentivos a concessao de imunidade
criminal e Administrativa (completa ou parcial a depender das investigacdes previas ja

realizadas pela autoridade®?).

Ja o Termo de Cessagdo de Conduta esta disponivel a partir do momento que a

autoridade ja tenha elementos suficientes para caracterizar o cartel e identificar seus

%2 No caso de a autoridade j4 ter investigagdo prévia, mas ndo suficiente para a condenagio ha a
possibilidade de uma leniéncia parcial, que concede a imunidade criminal ¢ apenas uma parte da imunidade
administrativa, ocorrendo ainda cobran¢a de contribuicdo pecuniaria. Caso a autoridade ja possua
investigag@o previa com elementos que considere suficiente, ndo estara disponivel a possibilidade de fazer
acordo de leniéncia. 6 Caso o processo ja esteja instaurado e a autoridade julgue que ja tem elementos
suficientes, ndo estara disponivel Acordo de Leniéncia nem mesmo parcial, estard disponivel apenas a
celebragdo de Termos de Cessagao de Conduta.
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participantes, seja por conta de ter sido assinado algum acordo de leniéncia ou por meio

outros meios tais como a investigacio ex-officio ou dentincias®.

Desta forma, caso tenha existido acordo de leniéncia, ao segundo proponente até
o ultimo que venha a fazer a proposi¢do de acordo antes do julgamento do processo para

apuracao da infragdo estard disponivel a possibilidade de propor um TCC.

Os incentivos para o signatario de TCC sao menores. Eles ndo contam com a
imunidade criminal, mas podem negociar a reducao na penalidade administrativa de
multa. Tal reducdo pode ser de 50% a 15% a depender do lugar que o proponente esteja

na fila, da qualidade de sua colabora¢do e do momento de tal proposigao.

Fica claro que as vantagens da proposi¢ao de um acordo de leni€ncia sdo maiores,
por isso so estao disponiveis ao primeiro que propor o acordo, o que acaba por gerar uma
corrida entre os infratores para ser o primeiro a colaborar com a autoridade antitruste. A
existéncia de tal corrida aumenta a desconfianca entre participes de cartel aumentando o

custo de manter a instabilidade do arranjo colusivo.

4. Art. 47: Alteracoes de Incentivos

E justamente sobre os incentivos da politica de acordos do Cade que incidem as
mudangas propostas pelo PLS 283/2016. O presente artigo fez uma rapida analise
inspirada na Analise de Impacto Legislativo a respeito das alteragdes propostas para o
artigo 46-A e do artigo 47. Para facilitar a analise iremos iniciar a analise pelos paragrafos

inseridos no artigo 47.

O artigo 47%, da Lei 12.529/2011, determina que os prejudicados por infracdes a
ordem econdmica poderdo entrar com agdes em juizo pleiteando indenizagdes por perdas
e danos. Entretanto, tal como estd hoje, ele ndo entra na questdo de como seriam

calculadas tais indenizacdes e nesse aspecto € que a proposicao legislativa atua.

%3 Para mais detalhes ver o guia de leniéncia do Cade e o guia de TCCs do Cade.

64 Art. 47. Os prejudicados, por si ou pelos legitimados referidos no art. 82 da Lei n® 8.078, de 11 de
setembro de 1990, poderdo ingressar em juizo para, em defesa de seus interesses individuais ou individuais
homogéneos, obter a cessagdo de praticas que constituam infragdo da ordem econdémica, bem como o
recebimento de indenizacdo por perdas e danos sofridos, independentemente do inquérito ou processo
administrativo, que ndo sera suspenso em virtude do ajuizamento de agao.
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§ 1° Os prejudicados terdo direito a ressarcimento em dobro pelos prejuizos
sofridos em razdo de infragcdes a ordem econdmica previstas no art. 36, § 3°,
incisos I e II, sem prejuizo das sang¢des aplicadas nas esferas administrativa e
penal. (grifo nosso)®

No paragrafo primeiro, estabelece-se o direito a indenizacdo em dobro para as
reparagdes de danos para prejuizos sofridos em razao de infracdes a ordem econdmica

I66

prevista no artigo 36, inciso I e II*® (englobando as infra¢des de cartel).

Note-se que a aprovacao de tal dispositivo legislativo, acabara por dobrar o valor
das indenizacdes em caso de infragdes antitruste, em relagdo ao parametro atual, incluidas

entre elas a formacao de cartel.

De acordo com a teoria do criminoso racional antes de praticar o crime, o infrator
levaria em conta os ganhos esperados assim com a possibilidade de ser pego e condenado.
Desta forma, com a aprovacao deste novo dispositivo, o valor potencial do enforcement
privado (por meio de indenizacdes e reparacdo de danos) seria o dobrado, o infrator da
ordem econdOmica iria perceber de maneira imediata, a redugdo significativa do ganho
esperado com a possivel infracdo, ¢ de forma mediata, o aumento da possibilidade de
condenacao, pelo estimulo que tal alteracdo significaria a delagdo e a instabilidade
inerente aos carteis, aumentado desta forma a possibilidade de ser pego e condenado.

Desta forma, a alteracdo alterard os incentivos no sentido de inibir a pratica de cartel.

Entretanto, tal alteracdo poderia significar um desincentivo a participagdo de
potenciais colaboradores ao Programa de Acordos Antitruste do Brasil (incluindo aqui
acordos de leniéncia e Termos de Cessagdao de Conduta), uma vez que o acordo de
leniéncia e o TCC importam em assumir a participagdo no cartel, logo acarretariam
exposicdo a essas indenizac¢des que caso fossem em dobro para todos, inclusive para os
signatarios de leniéncia e de termos de cessacdo de conduta, representariam um grande
desestimulo. Uma vez que, em tese, dobraria de o custo do enforcement privado para esses

colaboradores e os colocaria em posicao desprivilegiada.

6 (BRASIL. [PLS. 283/2016] Brasilia, DF: Senado Federal [2016]. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleggetter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371 &disposition=inline.
Acesso em: 30.abr. 2021.

% Art. 36. Constituem infragdo da ordem econdmica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer
forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam
alcangados: I - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa; 11
- dominar mercado relevante de bens ou servigos; (artigos retirados da lei 12.529/2011. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112529.htm. Acesso em: 26 abr. 2021.

S, lop

e



https://legis.senado.leg.br/sdleggetter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12529.htm

Para reduzir tal impacto potencial ¢ que foi inserido na proposta de alteragdo
legislativa o paragrafo segundo, a saber:

§ 2° Nao se aplica o disposto no § 1° aos coautores de infragdo a ordem

econdmica que tenham celebrado acordo de leniéncia ou termo de

compromisso de cessacdo de pratica cujo cumprimento tenha sido declarado

pelo Cade, os quais responderdo somente pelos prejuizos causados aos
prejudicados. (grifo nosso)®’

Tal paragrafo excluiu do ressarcimento em dobro os signatarios de acordos de
leniéncia e de termos de cessa¢do de conduta, retirando desta forma o possivel
desestimulo que a alteracao legislativa poderia representar para os potenciais e futuros

colaboradores do Programa de Acordos do Cade.

E de se notar que majorar a reparagdo em caso de danos por infragdes
anticompetitivas, notadamente no caso de danos causados por cartéis, ndo € propriamente
uma inovagado brasileira. Nos EUA, os participantes de cartel respondem a potenciais
indenizacdes e reparacdes de danos que podem multiplicar até por trés o valor do dano

causado, o que 14 é chamado de Treble Damage.

Aparentemente, o legislador que propds o PLS entendeu que o triplo do valor seria
excessivo, multiplicando apenas por dois o quantum do dano causado para questdes de
calculo do valor da reparagdo de danos causados por infragdes a ordem econdmica. Sendo

nisso acompanhado por seus colegas que aprovaram o PLS.

E relevante destacar que a duplicagdo do valor de cobrangas indevidas, ndo é
propriamente uma novidade no ordenamento juridico brasileiro. Na Lei 8.078/1990, o
Codigo de Defesa do Consumidor, no paragrafo tnico, do artigo 42, determina-se a

indenizacdo em dobro por pagamentos indevidos em excesso pelo consumidor.

Em uma visdo ampla, pode-se considerar o sobrepre¢o causado por um arranjo
anticompetitivo ilegal como uma cobranca indevida do consumidor do bem ou servi¢o

cartelizado. Embora nem sempre se configure uma relagdo de consumo entre o cartel e

67 BRASIL. [PLS. 283/2016] Brasilia, DF: Senado Federal [2016]. Disponivel
em:https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371 &disposition=in
line. Acesso em: 30 abr. 2021.

8 Art. 42. Na cobranga de débitos, o consumidor inadimplente nfo serd exposto a ridiculo, nem sera
submetido a qualquer tipo de constrangimento ou ameaga.

Paragrafo unico. O consumidor cobrado em quantia indevida tem direito a repeticao do indébito, por valor
igual ao dobro do que pagou em excesso, acrescido de correcdo monetaria e juros legais, salvo hipotese de

engano justificavel.
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https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline

quem faz a compra direta do produto ou servigo, visto que muitas vezes os produtos
cartelizados fazem parte de insumos intermediarios da cadeia produtiva, sendo esta

relagdo entre pessoas juridica.

Caso a proposicdo legislativa parasse por aqui, ficariam ainda dois pontos em
descoberto: a questdo da responsabilizacdo dos signatdrios de acordos e a questdo da

solidariedade determinada pela lei 10.406/2002, o Codigo Civil.

Passemos primeiro a questao da solidariedade. O Codigo Civil, em seu artigo 264,
determina a solidariedade entre aqueles que tem uma mesma obrigacao:
Art. 264. Ha solidariedade, quando na mesma obrigagao concorre mais de um

credor, ou mais de um devedor, cada um com direito, ou obrigado, a divida
toda.

O dano causado pela atuagdo de um cartel, ndo pode ser individualizado, isto € o
dano ¢ causado pela atuagdo concertada, em conjunto, de um grupo de atores econdmicos,
por isso devem ser responsabilizados de forma solidaria, concorrendo na mesma

obrigagdo todos participes ou coautores da infracdo anticompetitiva.

Ainda, segundo o Cédigo Civil, no artigo 942%°, coloca a disposi¢o da reparacio
de dano os bens daqueles que causarem danos a outrem, de forma solidaria, caso o tenham
causado em conjunto (mais de um autor). Nessa disposi¢do legislativa ¢ onde se encaixa
a obrigagdo solidaria de indenizar por danos causados pela infragdo anticompetitiva

caracterizada como cartel.

Para evitar que os signatarios dos acordos do Cade fossem demandados de forma
direta e imediata por todo o dano causado pelo cartel, mas que também nao fossem isentos
de reparar os danos que causaram e assim caracterizar uma situa¢do de locupletamento,
foi que o autor do projeto sugeriu o paragrafo terceiro:

§ 3° Os signatarios do acordo de leniéncia e do termo de compromisso de
cessacdo de pratica sdo responsaveis apenas pelo dano que causaram aos

prejudicados, ndo incidindo sobre eles responsabilidade solidaria pelos danos
causados pelos demais autores da infragdo a ordem econdmica. (grifo nosso)’

 Art. 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficam sujeitos a reparagdo
do dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderao solidariamente pela reparacao.
70 (BRASIL. [PLS. 283/2016] Brasilia, DF: Senado Federal [2016]. Disponivel em
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=159403194137 1 &disposition=inline
. Acesso em: 30 abr. 2021. (grifo nosso)
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https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371&disposition=inline

Desta forma, afasta-se a solidariedade para os signatarios de acordos de leniéncia
e termos de cessagdo de conduta, conservando sua obrigacdo de reparar os danos,
entretanto, mantem-se a solidariedade entre aqueles participantes de cartel que nao

colaborarem com as autoridades.

Mais uma vez, sdo alterados os incentivos: para os que colaborarem e cooperarem
com as autoridades antitruste a situacdo apds a aprovacdo do PLS ficaria mais vantajosa
que a atual, uma vez que responderiam apenas pelo quantum do dano causado, sendo que
na situacdo atual podem ser demandados a responder pelo total do prejuizo causado pelo
cartel. Para aqueles que ndo colaborarem com as autoridades, o quantum das reparagdes

de danos seria o dobro da configuracdo atual, respondendo eles de forma solidaria.

Caso aprovado pela Camara, ficam alterados os incentivos na dire¢ao de aumenta-
los no sentido da colaboragdo e cooperacdo. Desta forma, espera-se que tais alteracdes
aumentem ainda de forma significativa o aporte de evidéncia e a probabilidade de
condenacdo dos ndo-colaboradores, gerando um incentivo positivo no sistema em dire¢ao
a uma maior capacidade de detec¢do de carteis (encerrados ou em atuagdo) € uma maior

agilidade na apuracdo e condenagao destes ilicitos.

Uma outra questdo que também fica clara com a inser¢do do paragrafo terceiro €
que os signatarios de acordo de leniéncia e de termos de cessagdo de conduta terdo que
reparar os danos que causaram afastando completamente qualquer perspectiva de

enriquecimento sem causa.

Ainda, em relagdo ao arcabouco juridico que incide sobre essa proposi¢ao, temos
os artigos 81 e 82 da lei 8.078/1990, Codigo de Defesa do Consumidor, que determinam
os legitimados a agir na defesa de coletiva de interesses, tendo sido o artigo 82 sido
textualmente mencionado no artigo 47 da lei 12.529/2011, sendo também legitimados a

agir em questdes de danos causados por infracdes a ordem econdmica.

5. Art. 46-A: Alteracoes e Incentivos

A alteracao sugerida pelo artigo 46-A, poe fim a uma controvérsia sobre quando

se daria o inicio da suspensdo do prazo prescricional para as agdes de reparagdo de danos
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causados por infragdes a ordem econOmica, viabilizando desta forma as acdes de
indenizacao de danos.
“Art. 46-A. Quando a acdo de indenizacdo por perdas e danos se originar do

direito previsto no art. 47, ndo correra a prescricio durante a vigéncia do
inquérito ou processo administrative no 4mbito do CADE”7!

Pela redagdo do novo artigo, fica claro que ndo ocorrerd a prescricdo durante a
apuragao administrativa no Cade. Desta forma, havera um duplo efeito: cessara qualquer
discussdo sobre o momento em que se suspende a prescri¢cdo e viabilizar-se-4 que as
conclusdes das investigagcdes do Cade sejam utilizadas como subsidio para os pedidos de

indenizacdo e reparagdo de danos no poder judiciario.

Os paragrafos do novo artigo 46-A, também determinam que o prazo prescricional
para as acoes de reparagcdo de danos causados por infracdes a ordem econdmica passe a

ser de 5 anos, contados a partir do julgamento final do processo administrativo pelo Cade.

Desta forma, finalizam-se todas as controvérsias em relagdo a ci€ncia dos fatos de
forma inequivoca, conforme o texto do projeto, dos danos causados por essas infragdes e
se viabiliza prazo e conceitos necessario para que as agdes de indenizagdo privadas
possam ser realizadas. Sendo desta forma importante fomento ao enforcement privado

para a Politica Brasileira de Combate a Carteis.

6. Objetivos e Impactos do PLS

Em relacdo os objetivos, no PLS 283/2016, eles foram colocados na justificativa
de forma bem clara e concisa. Foi elencado o estimulo ao ajuizamento de a¢des privadas
(indenizagdo e reparagdes) e resguardo ao bem-sucedido Programa de Leniéncia do Cade.
Tais sao os objetivos diretos e imediatos para a proposi¢dao. Talvez fosse que ainda
possivel colocar outras justificativas que o tornariam mais completo, mas também, menos
acessivel ao publico em geral. Isso, porque da forma como foi desenhado, o PLS também

ir4 evitar a potencial crise no Programa de Acordo do Cade (que chega a iniciar 60% >

I BRASIL. [PLS. 283/2016] Brasilia, DF: Senado Federal [2016]. Disponivel em
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7908601&ts=1594031941371 &disposition=inline
. Acesso em: 30 abr. 2021. (grifo nosso)

72 CHIXARO, Fernando Martins. Os Acordos depois do Acordo: Da comparagio entre Termos de Cessagdo
Conduta homologados no Cade em processo com e sem Acordos de Leniéncia, entre de 2015 a 2019.
Trabalho de Conclusdo da Pés-Graduacao na FGV. Dezembro 2020.
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dos processos para apuracdo de carteis no Cade), ajustard a estrutura de incentivos
(aumentando a atratividade do Programa de Acordos do Cade) e tornard mais eficiente e
efetivo tal programa. Tendo também, caso aprovado, um significativo efeito ndo sé nos
acordos de leniéncia, mas também nos termos de cessa¢ao de conduta. Essas ultimas
perspectivas apresentadas sao mais técnicas da area de Direito Concorrencial e poderia

ser pouco compreensivel para o publico em geral.

E ainda possivel listar diversos impacto sociais € econdmicos, diretos e indiretos
aos diversos atores envolvidos caso a alteracdo legislativa venha a ser efetivada, sendo
aprovada pela Camara dos Deputados e promulgada pela Presidéncia da Republica tal

como esta.

Os efeitos economicos de curto, médio e longo prazos giram em torno dos

seguintes pilares:

a) O aumento no custo de cartelizar (acordar e manter acordos ilegais com
concorrentes) que serd causado pela insercdo no sistema da reparacdo de
danos em dobro para os participes de cartel que nao colaborarem com as
autoridades;

b) Aumento da eficiéncia alocativa e redugdo comparativa dos pregos dos

produtos em que os carteis forem desarticulados.

Ha ainda os efeitos sociais de curto, médios e longos prazos, que giram em torno

dos seguintes pilares:

a) Efeito educativo e dissuasorio causado pela maior deteccdo de carteis e sua
divulga¢do nos meios publicos (decisdes condenatorias) e na midia;

b) Efeito de justica ocasionado pelo aumento no numero de reparagdes de danos
efetivadas, fazendo com que os recursos ilegalmente apropriados, ao menos

parte, voltem para seus legitimos donos.

7. Impactos por Atores

Explorando de forma mais detalhada os impactos, tendo em conta os atores

envolvidos tem-se o seguinte: Se considerar-se o governo, centrando o foco na autoridade
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antitruste, ¢ possivel esperar que a implementagdo da proposta do PLS 283/2016 nos
artigos analisados causem de forma imediata: o aumento da deteccao de carteis por meio
de acordo de leniéncia; o aumento do numero de pedidos de ALs e TCCs que serdo, ao
menos no primeiro momento, analisados com a mesma estrutura administrativa, de
recursos humanos e tecnologicos que se apresentam atualmente, logo, € de se esperar uma
maior eficiéncia (por conta do aumento de resultados utilizando-se da mesma estrutura);
e também uma maior efetividade (em razdo do aumento na deteccdo de carteis) na
implementa¢do da Politica Brasileira de Combate a Carteis. Outro efeito que sera
percebido neste a&mbito sera o aumento da resolucdo de demandas administrativas de
apuracao de carteis por meio de mecanismos de consenso e resolu¢ao voluntaria entre as
partes envolvidas. Se entendendo os Acordos de Leniéncia e os Termos de Cessacao de
Conduta como mecanismos de consenso e a0 mesmo tempo voluntarios para a resolugdo

das demandas administrativas.

Para os futuros e potenciais signatarios de acordos (ALs e TCCs) ¢ possivel
delinear os seguintes impactos imediatos decorrentes da implementagdo das medidas
analisadas: redu¢ao do custo de indenizar que diretamente causara um estimulo adicional
a delatar os carteis que por ventura tem feito ou facam parte, de maneira a cooperar e
colaborar com as autoridades na resolucdo e esclarecimento dos fatos ocorridos; Outro
impacto que se pode destacar em relacdo a esses atores ¢ que haverd uma reducio da
exposicao atual a indenizagdes e reparacdes de danos, visto que o PLS restringe aos
signatarios de acordos (ALs e TCCs) a reparagdo dos danos causados e termina por
reconfigurar a solidariedade que hoje existe entre todos os participes dos acordos
colusivos. Na configuragdo atual da lei, os signatiarios de acordos assumem sua
participacgdo no ilicito administrativo e expdem-se, a0 menos em tese, a serem acionados
para reparagdo do dano integral causado pelo arranjo colusivo, assim como possiveis
indenizagdes, por conta da solidariedade. Na configuracao proposta pelo PLS, esse risco
sera eliminado, visto que € colocado de forma expressa a ndo aplicagdo da indenizagao
em dobro aos signatarios de acordos (ALs e TCCs) e a previsao de que responderam

apenas na proporcao dos d