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JONAS LOPES DE
CARVALHO JUNIOR

Presidente do Tribunal
de Contas do Estado
do Rio de Janeiro

Além de cumprir seu dever
constitucional de fiscalizar, contribuir
para o aperfeicoamento da gestao
publica e fornecer informacdes aos
cidadaos, fomentando o controle
social sobre a prestacao de servicos
publicos primordiais a sociedade, o
Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro, por meio de sua
Escola de Contas e Gestao, tem
buscado trazer ao debate questdes
de primordial importancia para o
nosso estado.

Uma revista académica, editada
por uma instituicao educacional
do nivel da ECG, precisa estar
antenada com as ideias e
reflexdes que norteiam o mundo
académico, mas também com os
anseios da sociedade como um
todo. Assim, o tema Educacao
ganha destaque nesta edicao

da SINTESE, que traz relevantes
contribuicoes de estudiosos

do assunto.

Temos vivido, nos Ultimos meses,
momentos de turbuléncia e, ao
mesmo tempo, de grande profusao
de propostas e reivindicacoes, entre
as quais a qualidade da Educacao
ganha destaque. Eleita como um dos
dois Temas de Maior Significancia
(TMS) a que o TCE dedicou grande
parte de sua forca de trabalho em



2012, com o objetivo de verificar as
condicoes de funcionamento das
unidades escolares dos 91 municipios
jurisdicionados e do Estado do Rio de
Janeiro, a Educacao ainda esta longe
de atingir indices dos quais possamos
nos orgulhar.

Nada mais oportuno, portanto,
do que tratar desse tema sob
varios enfoques.

O Brasil é hoje um pais urbano,
diversificado do ponto de vista
social, econémico e cultural, que
apresenta demandas crescentes
por prestacao de servicos publicos
de qualidade em quase todas as
areas. Como resultado do processo
de descentralizacdo politica e fiscal,
consagrado na Constituicdo de
1988, os municipios se tornaram
0s principais agentes promotores
das politicas publicas, em especial
aquelas ligadas as areas sociais.

Nos dias atuais, as instituicoes
publicas brasileiras, em especial,

as de controle, estao sendo cada
vez mais exigidas para uma melhor
governanca. Nesse contexto, a
atualizacao técnica e a educacao
continuada dos servidores publicos
tornam-se fundamentais e
constituem metas primordiais da
area governamental.

Essa realidade reforca a
importancia do papel orientador
do Tribunal de Contas, que vai
além da fiscalizacdo, da qual
nao podemos descuidar um
minuto sequer e que temos
buscado sempre aprimorar, para
melhor cumprir nossa missao
constitucional.

Nossas publicacdes — entre as
quais destaco a SINTESE — s&o
instrumentos valiosos nessa
tarefa pedagdgica, pois nao sé
fornecem conteudo elucidativo
a0s nossos jurisdicionados,
como também servem de
vitrine para apresentacao

de trabalhos do mais alto
gabarito produzidos por alunos
da Escola.

E mais uma vez com orgulho,
portanto, que colocamos a
disposicao dos interessados
na melhoria da prestacao

dos servicos publicos e na
construcdao de um Estado mais
eficiente, este conjunto de
textos que, acredito, muito
contribuirdo para trazer luz

a algumas questdes que se
encontram hoje sob o foco da
populacao e dos governantes.

Boa leitura!



Paula
Alexandra
Nazareth

Diretora-Geral da
Escola de Contas e
Gestao — ECG/TCE-RJ

Com a proposta de aprofundar o debate acerca da
melhoria dos servicos publicos oferecidos pelos érgaos e
entidades do Estado do Rio de Janeiro e dos municipios
jurisdicionados ao TCE-RJ, a Escola de Contas e Gestdo
apresenta esta nova edicdo da revista SINTESE, que
promove a multidisciplinariedade de enfoques, com um
qguadro plural de autores: alunos da pés-graduacao,
servidores do TCE-RJ e de outros érgaos publicos, além de
académicos, todos especialistas em temas vinculados

a gestao publica.

Assunto da maior importancia para a Escola, para a
sociedade e para o pais, a educacdo tem lugar de destaque
nesta edicdo. O artigo de abertura é da professora

doutora Lia Faria, da Universidade do Estado do Rio

de Janeiro (Uerj), que presidiu a comissao julgadora do
Prémio Ministro Gama Filho 2012, que prop6s o tema. O
texto versa sobre os desafios relativos ao provimento de
Educacao de forma coerente com o modelo de Estado a
que se almeja, a partir de estudo de caso que relaciona a
municipalizacdo da educacado a construcdo da democracia.

Marcio Henrique Cattein, servidor do TCE-RJ que foi aluno
da pés-graduacao da ECG, aborda a educacao infantil,
destacando a obrigatoriedade legal do seu oferecimento
e reforcando a necessidade de avaliacdo tempestiva

da qualidade dos servicos prestados e daqueles nao
oferecidos. Luciana Barcelos e Andreia Soares, alunas

de mestrado em Educacdo da Uerj, analisam os desafios
referentes ao financiamento e qualidade de ensino na
educacao de jovens e adultos depois da instituicdo do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(Fundeb).

Mestre em Administracao Publica e assessor juridico do
municipio de Belo Horizonte (MG), Fernando Calazans
discute a validade do paragrafo Unico do art. 3° da
Emenda Constitucional 47/2005. O autor discorre sobre
essa proposta de alteracdo da Constituicdo Federal, que
versa sobre a paridade entre pensdes e aposentadorias de
servidores publicos. Em outro instigante artigo, Adriana
Silva, mestre em ciéncias juridico-econémicas pela



Universidade de Coimbra, aponta questionamentos relacionados
aos principios e instrumentos inerentes a fungao regulatéria
dentro do processo licitatério do setor publico e propde a
utilizacdo desse instrumento como forma de acoes afirmativas
para a promocao do desenvolvimento.

Trés servidores do TCE-RJ, alunos da pds-graduacdo da ECG,
apresentam também artigos resultantes de suas pesquisas.
Albano Teixeira trata da eficiéncia na administracdo publica a
luz do Regime Diferenciado de Contratacdes, mecanismo que
podera ser utilizado nas contratacdes voltadas para os grandes
eventos esportivos que acontecem no Brasil entre 2013 e
2016. O texto enfoca uma das principais novidades trazidas
por esse novo regime, a Contratacdo Integrada, apontando
vantagens e riscos de sua implementacao, com base na
experiéncia norte-americana.

O acesso a informacao como contribuicdo para o fortalecimento
do controle social, assunto do artigo de Liliana Moreira,

e a analise dos indicadores como forma de mensurar o
desempenho na gestao publica, no texto de José Carlos de S3,
evidenciam o papel estratégico que o controle externo pode
desempenhar para promover a participagao e o fortalecimento
da cidadania em nosso pais.

Por fim, gostariamos de dedicar este nimero a um grande
parceiro da ECG, que nos deixa muita saudade: o professor Lino
Martins da Silva. Graduado em Contabilidade pela Faculdade de
Ciéncias Contabeis e Administrativas Moraes Junior e Direito pela
UERJ, e livre docente pela Universidade Gama Filho, foi professor
e coordenador adjunto do curso de mestrado em Contabilidade
pela Uerj. Consultor do Pnud e da embaixada britanica, exerceu
inimeros cargos na administracdo publica do estado e do
municipio, destacando-se como o responsavel pela implantacao
da Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro e pela
fusao da Contabilidade dos Estados da Guanabara e do Rio de
Janeiro. Na ECG, nosso querido professor Lino, incentivador

de muitas iniciativas, foi palestrante em debates e seminarios,
contribuiu com a SINTESE e foi membro da comissdo julgadora
do Prémio Ministro Gama Filho. Em resumo, o professor Lino
representava o que a Escola busca construir: profissionais éticos
e comprometidos, com sélida formacao e com intensa atuacao
para fortalecer o servico publico.
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PALAVRAS-CHAVE: Educacao
republicana; autonomia
municipal; direito a educagao;
federalismo.

KEYWORDS: Republican
education; municipal
autonomy; right of education;
federalism.

1 Coordenadora da linha de
pesquisa - Instituicdes, praticas
educativas e Historia.
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Pesquisadora Faperj/CNPq

RESUMO: A autora analisa até que ponto o paradigma da
autonomia municipal contempla, na préatica, os principios
inerentes ao ideario no que se refere ao direito a Educacéo.
A investigacdo focaliza o processo de reforma do Estado
no Brasil, tendo como hipdtese um modelo de democracia
meramente formal nas acoes relativas a oferta da
educacao basica. Assim, na perspectiva de uma educacao
republicana, discute o fendémeno politico da fragmentacao
municipal, relacionando-o as novas diretrizes definidas
pela Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes

e Bases da Educacao Nacional (Lei n° 9.394 de 1996).

Por fim, conclui que o processo de municipalizacdo do
ensino depende ndo apenas das politicas governamentais,
mas, sobretudo, de um efetivo movimento em direcdo a
redemocratizacdo da sociedade brasileira.

ABSTRACT: The author analyzes the extent to which the paradigm

of municipal autonomy in providing the right to education takes into
account the principles inherent in our republic ideals. The purpose of
the paper is to identify the process of governmental reform in Brazil,
starting from the hypothesis that there is a tendency toward a merely
formal model of democracy in the actions related to the provision of
basic education. With such a republic perspective of education, the
paper discusses the political phenomenon of the breaking-down into
municipal departments, relating it to the new directives defined by the
Brazilian Federal Constitution of 1988 and by Federal Law 9.394 - The
Directives and Bases of National Education — enacted in 1996. Finally, the
article concludes that the local process of municipal depends not only
on governmental policies but, above all, upon an effective movement
toward the re-democratization of Brazilian society.
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INTRODUCAO

No ano de 2012 presidi a Comissdo do Prémio
Ministro Gama Filho, concedido pelo Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-
-RJ). O convite feito pelas professoras Paula
Alexandra Canas de Paiva Nazareth e Rosa
Maria Chaise, da Escola de Contas e Gestao,
muito nos honrou. A mim, ao saudoso professor
dr. Aloisio Teixeira, ex-reitor da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e a professora
Ana Maria Monteiro, diretora da Faculdade de
Educacao/UFRJ.

O tema do concurso versou sobre Gestao
Publica da/na Educacéo, sendo recebidos tra-
balhos de todo o territério nacional. Ha que se
destacar nessa ocasiao o alto nivel dos estudos
apresentados, sendo premiados apenas os trés
primeiros colocados.

Assim, neste texto apresento algumas refle-
xdes que nos remetem ao processo historico
de ordenacao dos sistemas publicos de ensino
em nosso pafs. Neste sentido, os anos de 1990
demarcam avancos e desafios, ditados pela
nova Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de
Diretrizes e Bases de 1996.

Por conseguinte, as determinacdes ditadas pelo
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magis-
tério (Fundef) e, posteriormente, pelo Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb) redesenham nao apenas
as politicas de financiamento para a educacao,
mas sim toda uma concepcao acerca do direito
social a educacao de qualidade para todos,
enquanto garantia de uma cidadania plena.
Deste modo, o processo de redemocratizacdo
brasileira na década de 1980 foi marcado por
uma cultura politica que associou democratiza-
cao a descentralizacdo, ocasionando assim uma
reorientacdo da estrutura federativa nacional.
A redefinicdo do papel institucional dos dife-

rentes niveis de poder — Unido, Distrito Federal,
Estados e Municipios — regulamentada pela
Constituicao Federal de 1988, dita CF/88, inau-
gura um novo ordenamento juridico, instituindo
também outro pacto federativo. De acordo com
Tomio (2002), esta redefinicdo da competéncia
politica dos entes federados notabilizou-se pela
ampliagdo da atuacao dos estados e municipios,
sendo que os Ultimos conquistaram a mais am-
pla autonomia politica da histéria republicana.
Consequentemente, o processo de descentra-
lizacao politica se fez entdo acompanhar de
arranjo tributario e fiscal, consolidando assim
o processo de descentralizacao fiscal, iniciado
na década de 1970 e, finalmente, normatizado
pela CF/88, que regulamenta a oferta de recur-
sos fiscais e as competéncias tributarias especi-
ficas no ambito estadual e municipal. Embora
a Constituicdo Federal de 1946 ja conferisse
alguma autonomia aos municipios, s6 a partir

14 11554 Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 10-25, Rio de Janeiro, jul /dez. 2012



da ultima é que foram definidos mecanismos
gue podem vir a garantir efetiva autonomia
politica ao poder local.

No periodo de 1988 a 2000, surgiram em
torno de 1.438 municipios (25% de todos os
municipios) no Brasil, acelerando o fendmeno
politico da fragmentagdo municipal, o que veio
a ser estimulado justamente pelo processo da
descentralizacao politica e fiscal em curso.

Em relacdo especificamente a educacao, as
modalidades introduzidas pela CF/88 elevaram
o percentual de contribui¢ao da Unido de 13%
para 18%, ndo obstante sé com a promulga-
cdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional, Lei n® 9.394/96, dita aqui LDBEN/96

[...] neste texto
apresento
algumas reflexdes
gue nos remetem
a0 processo
historico de
ordenacao dos
sistemas publicos
de ensino em
Nosso pais

¢é que foi claramente definida a aplicacdo dos
recursos nas despesas de manutencao e desen-
volvimento do ensino (MDE).

AUTONOMIA MUNICIPAL

Historicamente observa-se a partir da década de
1940 uma intensa criacdo de municipios no Bra-
sil, apontando para o fato de que nos ultimos
cinquenta anos, a quantidade de municipios foi
guase quadruplicada. Tomio (2002)? destaca em
suas analises que, no caso brasileiro, ha uma
associacao entre os periodos democraticos e a
tendéncia a descentralizacdo politica, institu-
cional e fiscal, que contribui diretamente para

2 A CF/88 transfere o poder de regulamentagdo acerca das emancipacdes da Unido para os estados. Tomio
(2002) identifica a presenca de quatro atores politicos atuantes no processo de definicao da criacdo de novos
municipios: as liderancas politicas locais; os eleitores que se manifestam no plebiscito; os deputados estaduais
interessados numa possivel construgdo de uma rede fisiolégica com aliados politicos no novo municipio e o
executivo estadual. Os dados verificados revelam que nos anos 1970-1980 a maioria dos municipios criados
(em torno de 74%) tinham menos de dez mil habitantes.

Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 10-25, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012 SINTESE
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as emancipacdes municipais, ressaltando, no
entanto, as diferengas ocorridas ao longo desse
processo no conjunto dos estados brasileiros.
O que se observa, portanto, é que o fenébmeno
politico municipalista vem se concentrando mais
em alguns estados, que revelam indicadores
socioeconémicos diferenciados. Por exemplo,
0s estados que mais criaram municipios foram o
Rio Grande do Sul e o Piauf, chegando a dobrar
a quantidade anterior; o estado do Maranhao
também apresentou um alto indice de emanci-
pacodes; e os estados de Santa Catarina, Espirito
Santo e Rio de Janeiro ficaram um pouco acima
da média brasileira.

Apesar do surgimento de tantos municipios, ndo
se pode afirmar que a questdo da autonomia
municipal esteja conquistada, pois, embora o
municipio seja a mais antiga instituicdo que
sobreviveu ao periodo colonial, muitos muni-
cipios brasileiros ndo possuem ainda condicoes
econdmicas minimas, necessitando, portanto,
de ajuda financeira da Unido e dos Estados, o
que reduz consequentemente a sua autonomia
politica (SOUZA; BLUMM, 1999; MELLO, 2001).
Em relacdo a participacdo direta da sociedade,
a CF/88 estipula pela primeira vez em nivel
municipal a efetiva iniciativa popular através do
referendo, do plesbicito e da contribuicao no
planejamento municipal. Mello (2001) critica, no
entanto, o texto atual no que se refere a oferta
dos servicos publicos locais, por ndo definir de
forma clara quais seriam as competéncias em
ambito municipal, o que, em seu entendimento,
estaria contribuindo para a manutencao da cul-
tura politica “competitiva” entre os diferentes
entes federados, dificultando, assim, o pleno
exercicio do regime de colaboragao introduzido
pela nova Constituicao.

A anadlise das implicacdes politicas e sociais
gue delimitam a questao local no Brasil est3,
portanto, diretamente associada ao modelo de
federalismo adotado. Ao abordar a discussdo
sobre o federalismo brasileiro enquanto ide-

Quando a CF/88 institui
as novas relacdes de
carater solidario e nao
mais concorrentes entre
os entes federados [...]
significa que o pacto
federativo pos-CF/88
nado s6 apontou para

a reengenharia da
alocacao de recursos
financeiros como
também para uma nova
ordem de poder publico

ologia e politica, as andlises de Souza (1998)
nos trazem algumas pistas no sentido de ultra-
passarmos os simples aspectos formais e legais
desse modelo de organizacao nacional. A autora
afirma a esse respeito que a “razao de ser fede-
ralismo brasileiro sempre foi, e continua sendo,
uma forma de acomodacao das demandas de
elites com objetivos confiantes, bem como um
meio para amortecer as enormes disparidades
regionais” (p. 574).

Desta forma, as reflexdes de Souza (1998)
contribuem para nos alertar para o fato de que
caberia aos governos municipais a adocao de
efetivas politicas publicas de inclusao social que
fizessem um contraponto as politicas nacionais,
pois s& assim 0s municipios estariam promovendo
uma real democratizagdo das praticas publicas.
Caminhando nessa mesma direcdo, ao analisar
algumas experiéncias democraticas de gestao
municipal nas décadas de 1980 e 1990, Lesbau-
pin (2000) reforca o pensamento anteriormente
colocado, destacando os modelos de democra-
cia urbana das prefeituras de Lages (SC), Boa
Esperanca (ES), Diadema (SP) e Sao Paulo (SP).
Tais estudos registram alternativas para o en-
frentamento do atual quadro de exclusao social,
através da adocao de algumas politicas publicas,
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como o0s programas de renda minima (como
0 bolsa-escola), de orcamento participativo e
do fortalecimento dos conselhos municipais
(introduzidos na CF/88).

No entanto, ao enfocar o fendbmeno da ex-
cluséo social devemos também pesquisar as
suas determinantes nacionais e internacionais,
associadas ao processo de reforma do Estado
Brasileiro, principalmente na década de 1990,
pois as solucdes para essa problematica nao
residem apenas em nivel local.

Ainda sobre a questdo local, as contribuicdes
da obra de Bourdin (2001) a discussao inserem
novos aspectos ao aprofundamento tedrico da
concepcao de territorialidade politica; estes nos
levam a crer que a busca de um melhor entendi-
mento acerca do tema, em ambito mundial, deve
ser pesquisada nos fendmenos que vém marcan-
do a contemporaneidade dos paises ocidentais.
Como coloca Bourdin (2001, p. 52)

O interesse desse debate excepcional
€ mostrar como, através da definicao
de recortes que estabelecem os objetos
locais, ¢ ao mesmo tempo uma visao
do mundo que se exprime e uma so-
ciedade que se define. O local aparece
como um meio de construir e tratar
problemas de organizagao.

Portanto, ainda de acordo com o autor acima,
o processo hegemonico da atual fase neolibe-
ral do sistema capitalista trouxe no seu bojo a
tendéncia mundial a descentralizacdo, como um
de seus paradigmas. Essa nova diretriz politica,
afirma, se da a partir da “perda da eficacia, de
dinamismo e legitimidade de uma forma de
mediacdo tipica das sociedades industriais e do
Estado-providéncia” (idem, p. 54).

Assim sendo, podemos observar que sdo 0s
problemas de governabilidade que impulsionam
os sistemas politico-administrativos dos paises
ocidentais a apontarem os governos locais como
espacos privilegiados para viabilizar a mediacao
entre a sociedade civil e o Estado. Logo, a partir
dessa 6tica politica, o local surge como o nivel
governamental mais adequado a organizacao
da mediacao social.

Porém, merece cuidado o excessivo elogio
localista isolado, pois nao se pode minimizar
a necessidade das conexdes com os contextos
internacional e nacional, sem as quais se torna
impossivel realmente “pensar o local” em suas
multiplas relacdes e representacdes. Desta
forma, o estabelecimento de politicas publicas
locais vai exigir meios concretos para sua via-
bilizacdo, assim como mudancas nas antigas
estruturas da gestao politica classica.

Quando a CF/88 institui as novas relacoes
de carater solidario e ndo mais concorrentes
entre os entes federados (Unido, Distrito
Federal, Estados e Municipios), que formam
o sistema politico brasileiro, significa que o
pacto federativo pés-CF/88 nao sé apontou
para a reengenharia da alocacdo de recursos
financeiros como também para uma nova
ordem de poder publico. Portanto, os desa-
fios que se colocam para as administragbes
municipais sao sempre de dupla natureza:
politica e financeira?.

Tendo entao em vista 0 modo como se materia-
liza a revisao do papel do Estado no Brasil e suas
influéncias no processo de descentralizacao,
passamos a analisar as a¢des dos Organismos
Internacionais e sua possivel relacdo com as
principais politicas educacionais efetuadas no
periodo dos governos Fernando Henrique Car-
doso (FHC - 1995-1998 e 1999-2002).

3 A CF/34 inaugurou a obrigatoriedade de vinculagao constitucional de recursos para a educacao (Uni&o - 10%, estados/
DF - 20% e municipios - 10%), vinculacdo esta que s6 nao constou das duas constituicdes dos periodos autoritarios, em
1937 e 1967. Contudo, 0 movimento concreto em direcdo ao cumprimento deste dispositivo legal s6 tomou forma pelo
Decreto n. 4.948, de 14/11/12, que criou o Fundo Nacional do Ensino Primério (Fnep), mas mesmo assim as medidas
necessarias para sua execugao s6 comecaram a ser implementadas apds a promulgacao da CF/46.
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A proposta oficial explicitada em documento do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea),
“Subsidios para a reforma do Estado”, prevé um
processo de descentralizagao tanto no ambito
do aparelho do Estado (da Unido para os Esta-
dos ou dos Estados para os Municipios) como
no interior de uma mesma esfera de governo,
assim como apresenta também alternativas para
a descentralizacao, via transferéncia de servicos
até entdo estatais para a sociedade (PERONI,
1997, 2000a e 2000b).

Pode-se entdo constatar que a comunidade
internacional de negdcios e os organismos
financeiros multilaterais, como o Banco Mun-
dial (BM), encontram condicdes propicias para
pressionar o Brasil, principalmente a partir do
colapso financeiro em janeiro de 1999, consi-
derando a desvalorizacao do Real e a mudanca
da politica cambial.

Esta proposta do ideario mundial do Estado
Minimo se desdobra em dois estdgios desen-
volvidos através de reformas que garantam o
cumprimento das exigéncias determinadas por
aqueles 6rgaos.

Em um primeiro estagio, o conjunto de reformas
pretendia facilitar a abertura de mercados, a
desregulamentacao e a privatizagdo da eco-
nomia, objetivando, através dessas medidas,
garantirem a racionalizacao dos recursos fiscais.
J& a segunda geracao de reformas tem como
objetivos: a construcdo da capacidade admi-
nistrativa e institucional através de uma maior
eficiéncia dos servicos publicos; a democratiza-
cao a partir do envolvimento da comunidade; e
a descentralizacéo.

Como seria de se esperar, ocorre entao o pro-
cesso de descentralizacao vertical dos servicos
sociais: educacao, saude, merenda escolar,
assisténcia social, distribuicdo de remédios. No
entanto, a grande contradicdo que se percebe
é que, a0 Mesmo tempo em que esses Servicos
sdo transferidos para os municipios, se da o
aumento da carga tributdria (Cofins, PIS-Pasep
e outras fontes de receita) que mantém um
sistema desigual em relacdo a partilha com as
instancias subnacionais, aumentando desta
forma apenas os recursos da Uniao (SOUZA,
CARVALHO, 1996; KUGELMAS; SOLA, 2000).




Mais uma vez, o que se destaca é uma reducao
dos recursos disponiveis para os estados e os
municipios, agravando ainda mais o quadro das
desigualdades, através inclusive da nao rene-
gociacao das dividas municipais pelos estados,
conforme havia sido acordado anteriormente
nas negociacoes do novo pacto federativo.
Souza (1998) argumenta, a esse respeito, que
embora a descentralizagdo tributdria e politica
tenham, por um lado, contribuido para demo-
cratizar as relagdes entre a Unido e as instancias
subnacionais, por outro, essa mesma “des-
centralizacdo dificulta a reducédo das referidas
desigualdades pelo enfraquecimento politico
e financeiro do governo federal, o que coloca
novos desafios e tensdes para o enfrentamento
de velhos problemas como o das disparidades
regionais” (idem, p. 570).

Ao longo dos estudos da pesquisa “Mapa
Estadual das Reformas Educacionais Pés-LDB
9.394/96; leituras, posicionamentos e acoes
das Secretarias Municipais de Educacdo do
Estado do Rio de Janeiro (2001-2004)"4 obser-
vamos que embora o Brasil, nos anos 1980, ja
orientasse as suas politicas a partir do ideario
de organismos internacionais (BID e FMI), ainda
assim se priorizava o projeto de “ampliacdo da
democracia através de politicas sociais redistri-
butidas de habitacao, salide, saneamento, etc.
— capazes de minimizar as mazelas geradas pelo
efeito perverso da estagflagdo continua durante
a década” (SOUZA, 1997, p. 389).

No entanto, na década seguinte percebe-se
claramente o deslocamento dessas intencdes
para as reformas neoliberais, norteadas pelos
outros interesses ditados pela l6gica de merca-
do. Tal movimento é acelerado, ainda segundo
Souza (1997, p. 389), “por uma crescente
reestruturacao dos processos produtivos e das
relacoes contratuais de trabalho, no sentido da
flexibilizacao e da eficiéncia econdmicas, bem
como da financeirizacao”.

Martins (2002) também contribui com sua
analise acerca da questdo da municipalizacéo,
assinalando como um dos pontos centrais no
processo de redefinicdo do papel do Estado a
passagem de politicas publicas de integracdo
para politicas publicas de insercao, ou seja,
enquanto anteriormente a proposta de inte-
gracao visava promover o acesso a todos os
servicos publicos e, particularmente, a educacao
publica, as politicas de insercdo se limitam so-
mente a atender aquelas parcelas da populacao
que historicamente vém sofrendo “déficits de
integracao”.

Este enfoque nos alerta, portanto, para uma
concepcao bastante perigosa no sentido de que
tais segmentos sociais ndo seriam “integraveis”,
necessitando permanentemente de politicas de
discriminacdo positiva.

A critica desenvolvida nos estudos de Martins
(2002) ao abordar as mudancas de rumo nas
politicas sociais brasileiras se baseia, funda-
mentalmente, na percepcdo de que a protecao
coletiva vem sendo cada vez mais substituida
por teorias que defendem um “individualismo
negativo” necessario ao atual contexto de des-
regulamentacdo do Estado Democratico.

EDUCACAO REPUBLICANA

Um marco importante que da inicio a toda uma
agenda de compromissos em dire¢cdo a um novo
paradigma na area de educacao foi a Conferéncia
Mundial sobre Educacao para Todos, realizada
em Jomtien, na Tailandia, em 1990, patrocinada
pelo Programa das Nacoes Unidas para o Desen-
volvimento (Pnud), pela Organizacdo das Nacoes
Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco), pelo Fundo das Nacbes Unidas para a
Infancia (Unicef) e pelo Banco Mundial (BM). As-
sim, um dos principais objetivos do Ministério da
Educacao (MEC), de acordo com aquela agenda,
passa a ser entdo a municipalizacdo e o acesso

| 4 Pesquisa realizada em coautoria com o professor doutor Donaldo Bello de Souza (Nuepe/Uerj-Faper;).
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ao ensino fundamental, legitimado pela propria
CF/88 gue estabelece a oferta de matriculas no
nivel fundamental “preferencialmente” pelos
governos municipais.

Ao realizar um balanco das politicas oficiais, pode-
mos entdo afirmar que independentemente das
decisdes dos governos locais foi implementado
um amplo projeto de descentralizacao das politi-
cas sociais orientado pela Uniao, como as seguin-
tes acoes levantadas por Arretche (2002, p. 46):

Aprovacao de emendas a Constituicao,
portarias ministeriais, estabelecimento
de exigéncia para a efetivacdo das trans-
feréncias federais, desfinanciamento
das empresas publicas, sao expressao
de diferentes recursos e estratégias
empregadas pelo governo federal. Sua
implementacao revela que a capacidade
de veto dos governos locais é bem mais
reduzida do que supde a teoria politica
sobre o federalismo.

Portanto, no que tange as diretrizes da politica
educacional e, especificamente, as orientacbes
para o ensino fundamental durante os dois man-
datos FHC, o governo federal buscou cumprir os
compromissos assumidos pelo Brasil enquanto
signatario dos documentos firmados, em cinco
das 12 conferéncias promovidas pela ONU, na
década de 1990.

A esse respeito, os estudos de Nogueira (2001)
sobre a “Declaracdo Mundial da Educacao Para
Todos” assinalam que as politicas do MEC se
fundamentam naqueles principios das confe-
réncias mundiais, assim como também estao
presentes nos dispositivos da LDBEN/96 em
seu capitulo sobre Educacdo Basica, em que
identificamos alguns daqueles objetivos.

No entanto, a autora conclui, analisando o
Pronunciamento Latino-Americano, ocorrido no
Férum Mundial de educacao em Dacar (2000),
que o atual cenario da Educacdo nos paises

ndo centrais ainda é desalentador, na medida
em que os paises signatdrios latino-americanos
vém questionando a apresentacao de “resul-
tados duvidosos e a auséncia de uma politica
educacional que responda as reais necessidades
e expectativas da sociedade, dos sistemas de en-
sino e dos professores, em particular” (p. 469).
Desta forma, as abordagens dos principais
pesquisadores sobre o tema da descentrali-
zacdo vém sistematicamente levantando as
contradicbes entre os modelos de um Estado
centralizador e de um Estado ausente.

As pesquisas de Abreu (1998 e 1999) e Duarte
(1999, 2000) quando abordam historicamen-
te as relagdes intergovernamentais no Brasil
denunciam a tendéncia a centralizacdo das
decisdes, apontando a presenca de uma cul-
tura marcada pela dependéncia expressa, por
exemplo, nos Planos Decenais de Educacao,
elaborados pelos municipios em 1994.

As autoras concluem entdo que, para o poder
publico desempenhar o papel de regulacdo
social a contento, torna-se necessario manter
certo grau de centralizacdo por parte do Estado,
respeitando, no entanto, as novas orientacoes
da CF/88, na direcao das relacbes cooperativas
entre as instancias federais.

Abreu (1999, p. 35), dando prosseguimento aos
seus estudos, adverte que:

[...] um Estado centralizado pode corres-
ponder a um Estado privatizado, como
no regime militar, [assim] a descentrali-
zacdo pode ser desencadeada ndo como
democratizacdo, mas como estratégia
de retirada do Estado da prestacdo de
servicos publicos essenciais.

Nesta mesma direcao, as pesquisas de Peroni
(1997, 2000a e 2000b) evidenciam a tensao
permanente entre centralizacdo/descentralizacao,
considerando que o nosso governo federal ainda
mantém a centralizacdo das " decisdes de politica e
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gestao também no que se refere ao financiamento
da educacao, pois estabelece que nao caiba mais,
aos municipios, decidir sobre onde aplicar grande
parte de seus recursos” (1997, p. 74).

O foco do presente texto é fundamentalmente
discutir as principais analises acerca dos im-
pactos ocorridos nas politicas publicas voltadas
para a educacao basica, no ambito municipal,
sobretudo no periodo 1996-2002, tendo em
vista que o préprio conceito de educacao bésica,
previsto na CF/88, confere um novo significa-
do aos sistemas de ensino, resultando dai a
possibilidade prevista na Lei n® 9.394/96 de os
estados e municipios organizarem seus proprios
sistemas autdbnomos (CURY, 2002).

Como outros autores até aqui citados, Cury
(2002) também identifica dificuldades para o
exercicio desta cooperacao entre entes fede-
rados, em consequéncia da tradicdo de uma
cultura politica centralizadora, agravada pelas
disparidades regionais.

Torna-se importante destacar, como fator que
tem muitas vezes inviabilizado avancos reais
na implantacdo dessa nova escola publica mu-
nicipal, as politicas publicas que desvalorizam
os professores, cujos salarios pertencem quase
sempre a patamares indesejaveis (ABREU, 1998,

1999; DUARTE 1999a, 1999b, 2001 e 2002;
MONLEVADE, 1997).

O que podemos observar nos estudos recentes
no campo das politicas publicas tem conferido
bastante destaque a municipalizacdo dos servicos
educacionais, relacionando a descentralizacdo da
gestao a proposta da redistribuicdo mais eficiente
dos escassos orcamentos publicos (FARIA, 2012).
Duarte (2001) destaca ainda o contexto politico
em que é promulgada a nova LDBEN, como um
momento marcado por uma grande preocupacao
nacional com a governabilidade, devido ao aumen-
to cada vez maior de demandas sociais provocadas
pela democratizacdo do pais nos anos 1980 e 1990.
Para a autora,

Devido a sua historia, o texto da LDB é
a expressdao de um duplo movimento
presente na sociedade brasileira: des-
centralizador e multiplicador de sistemas
locais de ensino com maior autonomia
e diversidade, impulsionado pelos pro-
cessos de reconstrucdo democratica e
mundializacdo no pais e recentralizador,
voltado para integra-los em uma pro-
posta nacional, fortalecendo um projeto
educacional para o pafs. (idem, p. 6).
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Observe-se dentro deste contexto que a criacdo
do Fundef funciona como estimulo a munici-
palizacdo do ensino, pretendendo equacionar a
redistribuicdo de competéncias e recursos entre
os estados e municipios, porém “a discussao
sobre a descentralizacdo nem sempre leva
em conta que o ensino municipal esta mais
municipalizado quanto mais pobre a regido”
(CARVALHO; VERHINE, 1999, p. 306).

No sentido posto acima, torna-se importante
problematizar, portanto, a questdao da munici-
palizacdo do ensino, ndo apenas como medida
administrativa, mas analisando-a no campo da
contradicao politica inserida como parte de um
projeto nacional maior.

Ao longo do processo de construcao dos novos
sistemas publicos de educacao, Duarte (1999,
p. 7) destaca a Emenda Constitucional n.14 e a
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDBEN), como os principais textos legais que

[...] reforcam o movimento de
descentralizacdo pedagdgico-
administrativa na organizacao
da educacao basica, alternando a
composicao do atendimento entre os
sistemas publicos municipais e estaduais.
Mas vém contribuindo também para
ampliar mecanismos de seletividade
interssistemas — decorrentes nas
diferencas de capacidade de atendimento
em relacdo a demanda existente para
reforcar as ofertas de modalidades de
ensino, que apresentam menor custo de
manutencao e desenvolvimento.

No cenario em questao, os estudos de Gracindo
(2000) apontam a crescente tendéncia munici-
pal em optar pelo préprio sistema de ensino,
seguindo os passos exigidos para a implantacao
dessa nova estrutura educacional: primeiramen-
te, elabora-se uma lei municipal de ensino; em
seguida, definem-se as possiveis alteracdes na

Lei Organica Municipal (LOM); e, posteriormen-
te, envia-se o comunicado da criacdo do sistema
municipal de ensino ao Conselho Estadual de
Educacao.

Assim sendo, os municipios deverao estabe-
lecer com os estados as formas de colabora-
¢ao quanto a oferta de ensino fundamental,
coordenando suas agdes com aquelas desen-
volvidas pelo seu estado. Portanto, somente
a partir da CF/88 é que realmente o ensino
municipal deixa de ser visto como um “sub-
sistema”, dependente do estado, j& que a
Constituicao de 1988 garante a Unido, aos
estados, ao DF e aos municipios competén-
cias proprias para legislar e produzir normas
especificas para a construcao e reorganizacéo
administrativa e gerencial de seu respectivo
sistema de ensino.

Torna-se importante destacar que o sistema
municipal normalmente atua tanto na educacao
urbana, em parceria com as escolas estaduais,
como no meio rural, usualmente mais restrito ao
ambito municipal. Tal aspecto merece destaque
nos estudos de Boaventura (1996), que identifica
a "presenca da antiga escola primaria muni-
cipal”, na CF/88, ao definir que os municipios
atuarao prioritariamente no ensino fundamental
e pré-escolar. Para este autor, “a aproximagao
maior da escola municipal com a comunidade
torna-se quase obrigatdria, ou insubstituivel por
outra entidade, no meio rural, distritos, subdis-
tritos, ou subprefeituras em que sao divididos os
municipios” (p. 10).

No caso especifico da educacdo no campo, por-
tanto, o regime de colaboracao solidario e nao
concorrente nao esta de fato ainda sendo executa-
do em sua plenitude, devido as distorcdes citadas.
O estudo em tela intentou levantar o conjunto
de determinacoes apontadas para que a efetiva
colaboracao entre Uniao, estados, DF e munici-
pios na area da educacdo publica efetivamente
se concretize, recuperando, assim, o carater
republicano da instituicao escola.
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Para Abreu e Sari (1999), os eixos que definem
tais determinagdes se apresentam: em nivel de
divisao de encargos, principalmente a partir da
reparticao de responsabilidades entre estados
e municipios na oferta de ensino fundamen-
tal; em nivel de planejamento, ancorado na
elaboracao dos Planos Nacional, Estadual e
Municipal de Educacao (PNE, PEE, PME); e em
nivel do estabelecimento de normas, através
dos respectivos Conselhos Nacional, Estadual,
Municipal de Educacdo (CNE, CEE e CME).

Desta forma, torna-se importante estabelecer
condicbes efetivas para a implementacédo da
colaboracao entre os entes federados na oferta

da educagdo escolar, como um dos principais
desafios para a verdadeira consolidacao de um
federalismo cooperativo entre os diferentes
sistemas publicos de ensino.

Por seu turno, a capacidade dos sistemas
municipais de ensino sé se concretizard quando
da implantacdo de suas propostas politico-
pedagdgicas e de seus PMEs, vislumbrando-se,
a partir dai, as reais condi¢des de mobilizacdo
da comunidade escolar e de criatividade
politico-administrativa por parte das gestdes
locais para construir projetos educativos que
estejam efetivamente adequados aos anseios
da populacao local.
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CONCLUSAO

Ao longo deste texto, analisamos as alteracdes ocorridas na
educacao basica no Brasil, pds-CF/88 e LDBEN/96, evidenciando o
grande enfoque no ensino fundamental (faixa etaria de escolaridade
obrigatéria) e destacando as principais determinantes dessas
mudancas: o novo pacto federativo; a manutencao das desigualdades
regionais; as pressdes dos organismos internacionais; a nova
concepcao de educacdo basica delimitada por politicas publicas
de avaliacdo, focalizacdo e descentralizacdo; a defesa de praticas
participativas da comunidade escolar e da sociedade civil; e a proposta
de descentralizacao da gestéo financeira.

Portanto, como vimos anteriormente, os desafios que se colocam
hoje a educagdo municipal sdo de grande complexidade, ocasionados
pelas mudancas nas funcoes do Estado Brasileiro, dado seu carater
gue vem sobrecarregando os governos locais, a partir de praticas
descentralizadoras nas areas das politicas sociais e, particularmente,
da educacao.

Alguns caminhos estdo abertos para o fortalecimento da escola
publica brasileira, como a criacao dos conselhos fiscais e de
controle, que apontam para a abertura de novas vias de exercicio
da cidadania, da democracia e do controle do Estado, na medida
em que ampliam os espacos de fiscalizacao, além de horizontalizar
0 acesso as informacgoes.

Por sua vez, os PMEs poderiam igualmente vir a significar uma
promessa de melhoria da qualidade dos sistemas locais de ensino,
se as secretarias municipais de Educacao investirem em suas acoes
de cunho politico-pedagdgico, tendo em vista as grandes e rapidas
mudancas ocorridas no mundo pés-moderno, que, muitas vezes,
tornam certos modelos de escola obsoletos.

Vale registrar nessas consideracoes finais algumas ideias de Gadotti
(2000, p. 172) que abordam esse tema especifico:

O PME nao deve ser apenas um instrumento formal [...] Ele s6
sera eficaz na medida em que for elaborado com os principais
agentes da educagdo no municipio sob a coordenacdo do
Conselho Municipal de Educacdo, a partir do Conselho
Municipal de Educacéo, a partir do conhecimento das reais
necessidades locais [...].

Desta forma, o atual momento politico no Brasil exige dos municipios
capacidade de construcao de uma nova identidade, articulando-se
tanto com a sociedade civil como com os demais entes federados,
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devido a urgéncia em dar respostas as novas e multiplas demandas
sociais do século XXI, ja que de acordo com Bobbio (1987, p. 36),

Uma sociedade torna-se tanto mais ingovernavel quanto mais
aumentam as demandas da sociedade civil e ndo aumenta
correspondentemente a capacidade das instituicdes de a elas
responder... a ingovernabilidade gera crise de legitimidade.

Como revelam os estudos nesse texto abordados, os anos 1980 no
Brasil foram marcados pelo movimento em prol da reorientacdo da
direcdo politica e redemocratizacdo da sociedade. J& os anos 1990,
apesar de apresentarem alguns avancos significativos nestas duas
direcoes, registram também, contraditoriamente, recuos no que
tange a concepcao de democracia substancial® e nao apenas formal.
Nestas linhas finais, fago coro as indagacoes de Bobbio (1987), visto
que nos trazem pistas para o desvelamento da problematica politi-
ca da gestdo local e, consequentemente, dos impactos nos novos
sistemas municipais de ensino. Fica para a reflexdo a pergunta: “E
possivel a sobrevivéncia de um Estado democrético em uma sociedade
nao democratica?”

5 Os estudos de Norberto Bobbio (1987) analisam as leis que regulam as relacdes entre governantes e gover-
nados, discutindo o conjunto de normas que constituem o dominio do direito publico. O autor considera que
o que mudou em relagdo ao Estado de forma significativa nas Ultimas décadas foi a relagdo entre Estado e
sociedade, o que ird modificar também, no seu entendimento, a prépria concepgao de sistema social. Ele nos
afirma que pode até “existir um estado democratico numa sociedade em que a maior parte das instituices,
da familia a Escola, da empresa aos servicos publicos, ndo sao governadas democraticamente [...] Assim foi
introduzida a distincao entre democracia formal, que diz respeito precisamente a forma de governo, e demo-
cracia substancial, que diz respeito ao contetido desta forma” (p. 156-157).
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RESUMO: A educacao infantil € um direito social

da crianca. E a primeira formacéo e a que mais tem
influéncia sobre o desenvolvimento do ser humano. A

lei estabelece que para atuar em outras modalidades de
ensino, o municipio deve atender plenamente o ensino
fundamental e a educacéo infantil. E condicdo formal que
determina a atuacao do gestor. Ao administrador publico
municipal ndo é dada a opcdo de ndo acatar obrigacao
constitucional, nem conferida a discricionariedade de
preterir o investimento em educacao infantil para custear
outros gastos que ndo sejam prioritarios em detrimento
desta. E necessario o cumprimento de metas quantitativas
e qualitativas em oferecimento de vagas de educacao
infantil para a populacdo, bem como consequente e
tempestiva avaliacdo pelos governos e pela sociedade dos
servicos prestados e dos servicos ndo oferecidos.

ABSTRACT: Early childhood education is a social right of the child. It

is the first formation and has the most influence on the development
of human beings. The law stipulates that to operate in other learning
modalities, the municipality must take full account of the elementary
school and preschool. It is formal condiition that determines the
performance of the manager. To the municipal administrator is not
given the option of not fulfilling this constitutional requirement, as the
discretionarity of neglecting investment in early childhood education to
cover other expenses that are not priority over this one. It is necessary
to achieve quantitative and qualitative goals in offering posts for early
childhood education for the population as well as consequential and
in-time assessment by governments and society of services provided and
services not offered.
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INTRODUCAO

Primeira etapa da educagao basica, a educacdo
infantil no Brasil é oferecida em quantidade
muito aquém de suprir a demanda, tendo em
vista que a quantidade de vagas disponibilizadas
ndo atinge nem a quarta parte do que seria
necessario para universalizar o atendimento das
criancas em idade de frequentar creches e pré-
escolas, prejudicando, sobremaneira, as familias
que recorrem a este essencial servico publico.
Tal situacao agrava-se quando sabemos que
a maior parte das vagas oferecidas ainda esta
longe de atender indices razoaveis de qualidade
ja& estabelecidos pelo Ministério da Educagao e
gue a fiscalizacao exercida pela sociedade neste
quesito ainda se mostra incipiente.

Sabe-se hoje que a nao disponibilizacdo
de vagas para a educacao infantil é fator
preponderante para a perpetuacao da
miséria e da desigualdade social. Pesquisa
elaborada pelo Centro de Politicas Sociais,
vinculado ao Instituto Brasileiro de Economia
da Fundacao Getulio Vargas, intitulada
“Educacao da Primeira Infancia”, realizada
em 5.500 municipios do pais em dezembro
de 2005 (NERI, 2005), destacou, em linhas
gerais, que a auséncia de investimentos em
educacao infantil gera graves e danosos
efeitos para a sociedade, além de aumentar,
sobremaneira, os gastos governamentais
futuros em programas de resgate social e
econémico dos cidadaos desassistidos.
Outro estudo anterior realizado no Brasil,
promovido pelo Banco Mundial e pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada - Ipea
(BANCO MUNDIAL, 2001), utilizou dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
- IBGE para calcular os efeitos da frequéncia
a pré-escola. A pesquisa baseou-se em dados
sobre a situacdo escolar de uma amostra
da populacao entre 25 e 64 anos de idade,
objetivando avaliar, retrospectivamente, os

efeitos dessa varidvel sobre a escolaridade, o
emprego e o estado nutricional dos sujeitos.
As conclusdes apontaram para um efeito
significativo da frequéncia a pré-escola sobre a
escolaridade dos individuos (série completada
e repeténcias), controladas as variaveis de
origem socioecondmica.

O aumento da criminalidade e a méa formacao
profissional sdo eventos identificaveis que
poderiam ser minimizados com o adequado
incentivo a educacao infantil. Sem investimentos
em educacao infantil, o poder publico arca com
uma conta mais cara para cada geracao de
desassistidos, como, por exemplo, pesadas
despesas com programas sociais de transferéncia
de renda e de seguranca publica, manutencao
de presidios, importacao de tecnologia, gastos
com saude (tanto pela ndo promocao do
discernimento de cuidado com a sadde como
pela elevacao de niveis de acidentes por maior
desconhecimento de causas e consequéncias
— acidentes domésticos e de transito, por
exemplo) e aumento da corrupcao.

O poder publico ainda ndo prioriza o atendimento
da educacdo basica municipal quando formula
suas politicas publicas, principalmente perante a
reprimida demanda por educacao infantil. Faz-
se urgente o alcance da plena disponibilizagao
de vagas em creches e pré-escolas para toda a
populacao infantil, com niveis indispensaveis de
qualidade e mediante fixacdo de metodologia
transparente de avaliacdo quanto a eficiéncia,
economicidade, eficacia, efetividade e equidade
mediante ampla participagcao da sociedade,
principalmente das familias assistidas.

Sao necessdrias ferramentas que possibilitem a
participacao de todos nas tomadas de decisao
quando da execucdo e planejamento dos
programas governamentais. Neste ambiente, o
gestor publico deve entender a essencialidade
do adequado atendimento da demanda
da educacao infantil, devendo, inclusive,
ser submetido ao cumprimento de metas
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guantitativas e qualitativas, no papel de executor
da real vontade e necessidade da populagao.

MEIOS UTILIZADOS PARA QUE A
EDUCACAO NOS MUNICIPIOS SEJA
MINIMAMENTE ATENDIDA

A legislacdo brasileira por muito tempo
vem exigindo do gestor municipal, que tem
como obrigacdo o pleno atendimento da
educacao basica, a aplicacdo de um minimo de
recursos em educacao. Ha 50 (cinquenta) anos,
aproximadamente, esta sistematica foi adotada
com o intuito de assegurar que as politicas
educacionais ndo sejam deixadas de lado pelos
entes mediante a alocacdo de recursos em
outras pastas orcamentarias.

A Constituicao Federal de 1946 passou a
estabelecer um limite minimo de 20% (vinte
por cento) a ser observado pelos municipios
para aplicacdo em despesas em educacdo,
adotando como base de célculo a renda
resultante dos impostos. J& a Carta de 1967
previa a intervencao do Estado nos municipios
guando estes nao aplicassem o minimo de
20% (vinte por cento) da receita tributaria
municipal no ensino primario (art. 15, §3°,
alinea f, da Constituicao Federal de 1967,
com redacado dada pela Emenda n°® 1/69),
base de célculo esta inferior a estabelecida
na Carta de 1946 (renda resultante dos
impostos). Em 1983, por meio da Emenda
n° 24/83, foi incluido o §4° do art. 176,
que diferenciava da base de célculo pelo
art. 15 da Constituicdo Federal de 1967,
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retornando, entdo, a base de calculo de
receitas resultante de impostos (incluidas,
portanto, as transferéncias constitucionais),
mais ampla, além de majorar o percentual
minimo para 25%.

Com o advento da Constituicdo Federal de
1988, foi estabelecido um limite minimo de
recursos a serem aplicados em manutencao
e desenvolvimento do ensino, em nivel
municipal, correspondente a 25% da receita
tributaria arrecadada pelos municipios,
repetindo, portanto, mecanismo bastante
semelhante ao adotado desde a Constituicao
de 1946. Todavia, os recursos alocados em
educacao a partir de 1988 aumentaram,
tendo em vista que a distribuicdo tributaria
estabelecida impactou muito positivamente
as receitas dos municipios brasileiros.
Mediante a estabilizacdo da moeda no pais, a
partir de meados de 1994, tal limite constitucional
minimo de gastos com educacdo passou a
ganhar maior importancia para a sociedade civil e
para os érgaos de controle externo, haja vista que
até entdo o aumento dos precos em ambiente
inflacionério agudo prejudicava sobremaneira a
verificacdo dos resultados de gestdo dos entes
publicos. Assim, passou-se a acompanhar com
mais rigor o cumprimento do limite minimo de
gastos com educacgao no Brasil.

O cumprimento do limite minimo de gastos
com educacgdo, entretanto, nao resolveu o
problema de vagas e da qualidade dos servicos
oferecidos. Os municipios ainda persistem em
apresentar niveis muito aguém do que se espera
quando se trata da atencao a Educacédo Basica e,
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principalmente, no que diz respeito a promocao
da educacao infantil. Problemas evidenciados na
gestao publica educacional tornaram-se cronicos.
Medidas mais efetivas precisam ser acolhidas
pelos entes publicos, como, por exemplo, o
pleno atendimento a demanda local por vagas,
0 acompanhamento da qualidade dos servicos de
educacao prestados a populacdo e o cumprimento
das metas fixadas para a educagao infantil.

A IMPORTANCIA DA EDUCACAO DE
QUALIDADE PARA A PRIMEIRA INFANCIA

No Brasil, segundo a Constituicdo Federal, a
educacao infantil, apesar de ndo ser obrigatdria
até os trés anos de idade, constitui-se direito
da crianca e da familia e objetiva proporcionar
condi¢des adequadas para o desenvolvimento
do bem-estar infantil, ndo se restringindo,
portanto, a guarda da crianca enquanto os pais
estdo em atividades laborativas. A educacao
infantil é ferramenta fomentadora do pleno
desenvolvimento fisico, motor, emocional,
social, intelectual e da ampliacao de experiéncias
de seus assistidos. As criangas que vivenciam
essa oportunidade, desde que oferecida em
condicoes qualitativas satisfatorias, possuem
mais chances de ingressar em condicoes
evoluidas no processo de alfabetizacao.
Jaqueline Delgado Paschoal e Maria Cristina
Gomes Machado' mencionam trés importantes
objetivos da educacao infantil, citando Vital
Didonet (2001). A vertente social tal qual o
escopo educativo passam a ser acompanhados
do objetivo politico, a saber:

Objetivo Social: associado a questado
da mulher enquanto participante da vida
social, econdmica, cultural e politica;

Objetivo Educativo: organizado

para promover a construcdo de novos
conhecimentos e habilidades da crianca;
Objetivo Politico: associado a formagao
da cidadania infantil, em que, por meio
deste, a crianca tem o direito de falar e
de ouvir, de colaborar e de respeitar e
ser respeitada pelos outros.

Matematico, economista, professor da Fundacao
Getulio Vargas e coordenador do Grupo de
Estudos de Aprendizagem Infantil da Academia
Brasileira de Ciéncias, Aloisio Araudjo ressalta
a importancia da educacdo de qualidade nos
primeiros anos de vida das criangas, consoante
entrevista dada ao jornal O Globo, por meio de
telefone e publicada no dia 13 de dezembro de
2009 (ARAUJO, 2009). Na referida entrevista,
defende investimentos em educacéo infantil,
especialmente nos primeiros anos de vida, quando
0 cérebro das criancas encontra-se em formacéao.
Esclarece, ainda, que as criancas que recebem mais
estimulos cognitivos até os quatro anos de vida
acessam niveis posteriores do ensino obrigatoério
em melhores condi¢des de aprendizado. Aloisio
também defende a obrigatoriedade da frequéncia
em creche para criancas oriundas de familias em
situagdo de risco social e econdémico, sugerindo
uma associacao ao programa Bolsa Familia do
governo federal.

Apds a promulgacao da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacao (LDB), Lei Federal n°
9.394/96, o Ministério da Educacao expds, em
1998, relevantes orientacdes que deveriam ser
observadas pelas instituicoes educacionais que
lidam com a educacao infantil por meio dos
trabalhos “Subsidios para o credenciamento e
o funcionamento das instituicoes de educacao
infantil” e “Referencial Curricular Nacional para
a Educacao Infantil”. Elaborado em trés volumes,
o referencial expde em seus motivos:

1 PASCHOAL, Jaqueline Delgado e MACHADO, Maria Cristina Gomes. A Histéria da Educacdo Infantil no Brasil: avancos, retrocessos
e desafios dessa modalidade educacional. Revista HISTEDBR Online. Campinas, SP. n.33, p.78-95. mar.2009. ISSN: 1676-2584.
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[...] a educacao infantil, apesar de nao ser
obrigatéria até os trés anos de idade,
constitui-se direito da crianca e da

fami

ia e objetiva proporcionar

condicbes adequadas para o desenvolvimento do
bem-estar infantil, ndo se restringindo, portanto, a
guarda da crianca enquanto os pais estao em
atividades laborativas

Considerando a fase transitéria pela
qual passam creches e pré-escolas na
busca por uma acao integrada que
incorpore as atividades educativas
os cuidados essenciais das criancas
e suas brincadeiras, o Referencial
pretende apontar metas de qualidade
que contribuam para que as criangas
tenham um desenvolvimento integral de
suas identidades, capazes de crescerem
como cidadaos cujos direitos a infancia
sdo reconhecidos. Visa, também,
contribuir para que possa realizar, nas
instituicdes, o objetivo socializador
dessa etapa educacional, em ambientes
que propiciem o acesso e a ampliacao,
pelas criancas, dos conhecimentos da
realidade social e cultural.

Este documento é fruto de um amplo
debate nacional, no qual participaram
professores e diversos profissionais que
atuam diretamente com as criancas,
contribuindo com conhecimentos diversos
provenientes tanto da vasta e longa
experiéncia pratica de alguns, como
da reflexdo académica, cientifica ou
administrativa de outros. Ele representa
um avanco na educacao infantil ao buscar
solugdes educativas para a superacao,
de um lado, da tradicdo assistencialista
das creches e, de outro, da marca da
antecipacdo da escolaridade das pré-
escolas. O Referencial foi concebido de
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maneira a servir como um guia de reflexdo
de cunho educacional sobre objetivos,
conteudos e orientagdes didaticas para os
profissionais que atuam diretamente com
criancas de zero a seis anos, respeitando
seus estilos pedagodgicos e a diversidade
cultural brasileira. (BRASIL, 1998)

No volume 1 do Referencial Curricular Nacional
para a Educacao Infantil, pagina 63, o Ministério
da Educacao expde que as instituicdes de
atendimento a educacao infantil devem se
organizar de forma a permitir o desenvolvimento
das seguintes capacidades:

A préatica da educacao infantil deve
se organizar de modo que as criancas
desenvolvam as seguintes capacidades:

e desenvolver uma imagem positiva
de si, atuando de forma cada vez
mais independente, com confianca
em suas capacidades e percepcao de
suas limitacdes;

e descobrir e conhecer progressivamente
seu proprio corpo, suas potencialidades
e seus limites, desenvolvendo e
valorizando habitos de cuidado com a
propria saude e bem-estar;

e estabelecer vinculos afetivos e de troca
com adultos e criancas, fortalecendo
sua auto-estima e ampliando
gradativamente suas possibilidades de
comunicacao e interacao social;

wn
o
[a]
2
ot
2]
L

AO INFANTIL: UNIVERSALIZACAO E QUALIDADE

2 | EDUCAC



ESTUDOS

AO INFANTIL: UNIVERSALIZACAO E QUALIDADE

2 | EDUCAC

34

e estabelecer e ampliar cada vez mais as
relacbes sociais, aprendendo aos poucos
a articular seus interesses e pontos de
vista com os demais, respeitando a
diversidade e desenvolvendo atitudes
de ajuda e colaboracao;

e observar e explorar o ambiente com
atitude de curiosidade, percebendo-
se cada vez mais como integrante,
dependente e agente transformador do
meio ambiente e valorizando atitudes
que contribuam para sua conservacao;
e brincar, expressando emocoes,
sentimentos, pensamentos, desejos e
necessidades;

e utilizar as diferentes linguagens
(corporal, musical, plastica, oral e
escrita) ajustadas as diferentes intencoes
e situacdes de comunicacao, de forma
a compreender e ser compreendido,
expressar suas ideias, sentimentos,
necessidades e desejos e avancar
no seu processo de construcdo de
significados, enriquecendo cada vez
mais sua capacidade expressiva;

e conhecer algumas manifestacoes
culturais, demonstrando atitudes de
interesse, respeito e participacao frente a
elas e valorizando a diversidade. (BRASIL,
1998)

Mais recentemente, o Plano Nacional de
Educacdo de 2001-2010 (Lei Federal n°
10.172/2001) determinou a adocdo dos
seguintes objetivos educacionais para a
educacdo infantil (creches e pré-escolas):

Por determinacdo da LDB, as creches
atenderao criancas de zero a trés anos,
ficando a faixa de quatro a seis para a
pré-escola, e deverao adotar objetivos
educacionais, transformando-se em
instituicdes de educacao, segundo

as diretrizes curriculares nacionais
emanadas do Conselho Nacional de
Educacdo. Essa determinacao segue
a melhor pedagogia, porque é nessa
idade, precisamente, que os estimulos
educativos tém maior poder de influéncia
sobre a formacao da personalidade e o
desenvolvimento da crianca. Trata-se
de um tempo que nao pode estar
descurado ou mal orientado. Esse é um
dos temas importantes para o PNE.

[...]

Para orientar uma pratica pedagdgica
condizente com os dados das ciéncias
e mais respeitosa possivel do processo
unitario de desenvolvimento da
criancga, constitui diretriz importante a
superacao das dicotomias creche/pré-
escola, assisténcia ou assistencialismo/
educacdo, atendimento a carentes/
educagao para classe média e outras,
que orientacdes politicas e praticas
sociais equivocadas foram produzindo
ao longo da histoéria. Educacao
e cuidados constituem um todo
indivisivel para criancas indivisiveis,
num processo de desenvolvimento
marcado por etapas ou estagios
em que as rupturas sao bases e
possibilidades para a seqténcia. No
periodo dos dez anos coberto por
este plano, o Brasil poderad chegar a
uma educacao infantil que abarque
0 segmento etario zero a seis anos
(ou zero a cinco, na medida em que
as criangas de seis anos ingressem
no ensino fundamental) sem os
percalgos das passagens traumaticas,
gue exigem “adaptacdo” entre o que
hoje constitui a creche e a pré-escola,
como vem ocorrendo entre esta e a
primeira série do ensino fundamental.
(BRASIL, 2001)

- Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 26-41, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012



Em 2006, o Ministério da Educacdo (MEC)
sintetizou os principais fundamentos para o
monitoramento da qualidade da educacao
infantil no documento Parametros Nacionais de
Qualidade para a Educacao Infantil, que expde os
padroes e referéncias (indicadores e parametros)
de qualidade para a educacéo infantil a serem
utilizados por todas as instituicdes afetas a
educacao infantil.

Em 2009, o MEC publicou uma cartilha
intitulada “Critérios para um Atendimento em
Creches que Respeite os Direitos Fundamentais
das Criancas” (CAMPOS; ROSEMBERG, 2009).
Tal documento estabeleceu e reafirmou
importantes pontos de referéncia em qualidade
(indicadores) relacionados aos direitos das
criancas sob o cuidado das creches, tais como:
- direito a brincadeira;

- direito a atencao individual;

- direito a um ambiente aconchegante, seguro
e estimulante;

- direito ao contato com a natureza;

- direito a higiene e a saude;

- direito a uma alimentacao sadia;

- direito a desenvolver sua curiosidade,
imaginacao e capacidade de expressao;

Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p.

- direito a0 movimento em espagos amplos;

- direito a protecdo, ao afeto e a amizade;

- direito a expressar seus sentimentos;

- direito a uma especial atencdo durante seu
periodo de adaptagdo a creche;

- direito a desenvolver sua identidade cultural,
racial e religiosa.

No mesmo ano, o MEC publicou o projeto
“Indicadores da Qualidade na Educacao Infantil”
(BRASIL, 2009). Consta proposta de autoavaliacao
dos seguintes aspectos (dimensao e indicadores)
em tal trabalho:

1 - PLANEJAMENTO INSTITUCIONAL

1.1. Proposta pedagdgica consolidada;

1.2. Planejamento, acompanhamento e
avaliacao;

1.3. Registro da pratica educativa.

2 — MULTIPLICIDADE DE EXPERIENCIAS E
LINGUAGENS

2.1. Criancas construindo sua autonomia;

2.2. Criancas relacionando-se com o ambiente
natural e social;

2.3. Criancgas tendo experiéncias agradaveis e
saudaveis com o proprio corpo;

2.4. Criancas expressando-se por meio de
diferentes linguagens plasticas, simbdlicas,
musicais e corporais;

2.5. Criangas tendo experiéncias agradaveis,
variadas e estimulantes com a linguagem oral e
escrita;

2.6. Criancas reconhecendo suas identidades e
valorizando as diferencas e a cooperacao.

3 - INTERACOES

3.1. Respeito a dignidade das criangas;

3.2. Respeito ao ritmo das criangas;

3.3. Respeito a identidade, desejos e interesses
das criancas;

3.4. Respeito as ideias, conquistas e producoes
das criancas;

3.5. Interagdo entre criancas e criancas.
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4 - PROMOGAO DA SAUDE

4.1. Responsabilidade pela alimentacao saudavel
das criancas;

4.2. Limpeza, salubridade e conforto;

4.3. Seguranca.

5 - ESPACOS, MATERIAIS E MOBILIARIOS
5.1. Espacos e mobilidrios que favorecem as
experiéncias das criancas;

5.2. Materiais variados e acessiveis as criancas;
5.3. Espacos, materiais e mobilidrios para
responder aos interesses e necessidades dos
adultos.

6 - FORMACAO E CONDICOES DE
TRABALHO DAS PROFESSORAS E DEMAIS
PROFISSIONAIS

6.1. Formacao inicial das professoras;

6.2. Formacao continuada;

6.3. Condicoes de trabalho adequadas.

7 — COOPERACAO E TROCA COM AS
FAMILIAS E PARTICIPACAO NA REDE DE
PROTECAO SOCIAL

7.1. Respeito e acolhimento;

7.2. Garantia do direito das familias de
acompanhar as vivéncias e producoes das
criancas;

7.3. Participacdo da instituicdo na rede de
protecdo dos direitos das criangas.

Importante se faz destacar o que a Constituicdo
Federal estabeleceu no paragrafo unico do art.
211, quanto ao padrao minimo de qualidade
do ensino, assegurando que este ocorrera,
inclusive, “mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios”.

O padrao de qualidade é assegurado também
pelo art. 206 da Constituicao Federal ("O
ensino serd ministrado com base nos
seguintes principios: [...] VIl - garantia de
padrao de qualidade”). Da mesma forma,

a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo
estabeleceu “padrées minimos de qualidade
de ensino, definidos como a variedade e
guantidade minimas, por aluno, de insumos
indispensaveis ao desenvolvimento do
processo de ensino-aprendizagem”, nos
termos do art. 4°, inciso IX e consoante
estabelecido no art. 3¢, inciso IX. O artigo 74
da LDB prevé que sera estabelecido “padrao
minimo de oportunidades educacionais para
o ensino fundamental, baseado no calculo do
custo minimo por aluno, capaz de assegurar
ensino de qualidade”, preconizando, ainda,
gue o custo minimo sera calculado pela Uniao
ao final de cada ano.

O Plano Nacional de Educacao de 2001/2010,
de que tratou a Lei Federal n° 10.172/01, exp06s
em vdrias metas o estabelecimento de padroes
gualitativos minimos, inclusive quanto a educacao
infantil. A Lei Federal n° 11.494/07, que instituiu
o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais
da Educacao (Fundeb), também criou a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a
Educacao Basica de Qualidade, prevendo em
seu art. 13, inciso |, como atribuicdo anual da
referida Comissao:

Art. 13. No exercicio de suas
atribuicdes, compete a Comissao
Intergovernamental de Financiamento
para a Educacao Basica de Qualidade:
| - especificar anualmente as
ponderacdes aplicaveis entre diferentes
etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento de ensino da educacéo
basica, observado o disposto no art.
10 desta Lei, levando em consideracdo
a correspondéncia ao custo real da
respectiva etapa e modalidade e tipo de
estabelecimento de educacdo basica,
segundo estudos de custo realizados e
publicados pelo Inep.

' Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 26-41, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012



O art. 30 da Lei Federal n° 11.494/07 prevé
gue o Ministério da Educacgao deve estabelecer
valor de referéncia do custo minimo por aluno,
objetivando assegurar padrdao minimo de
qualidade do ensino.

De acordo com o relatério de pesquisa da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais
de Educacao (Undime, 2012) em relacao
ao ano-base 2009, publicado em fevereiro
de 2012, apesar dos dispositivos da lei do
Fundeb ainda nao estarem sendo cumpridos,
a Camara de Educacao Basica do Conselho
Nacional de Educacdo aprovou, em 5 de maio
de 2010, o Parecer n° 8/2010 (competéncia
dada pela Lei Federal n° 4.024/61, com a
redacdo dada pela Lei Federal n° 9.131/95,
art. 9°, 81°, alineas a, b e g), que trata de
padrées minimos de qualidade, incorporando
o estudo do Custo Aluno Qualidade Inicial
(CAQI), desenvolvido pela Campanha Nacional

pelo Direito a Educacao, de forma, ainda, a
estabelecer normas para a aplicacdo do art.
4°, inciso IX, da LDB. O Conselho Nacional
de Educacao (2010), por meio do Parecer
n° 8/2010, estipulou premissas para calculo
do CAQIi, permitindo estimar o custo de
implantacdo de unidades de atendimento a
educacao pelos entes governamentais nos
moldes estabelecidos.

O NAO OFERECIMENTO DE VAGAS PARA
A PRIMEIRA ETAPA DA EDUCACAO
INFANTIL NO BRASIL

Segundo as Notas Técnicas do Ministério
da Educacdo acerca do Plano Nacional de
Educacao — PNE? para a década 2011-2020,
torna-se possivel verificar que a expectativa para
atendimento de criancas em idade de creche
(zero a trés anos) alcancaria apenas 44,7 %

Comportamento das taxas de frequéncia a escola ou
creche por grupos de idade - Brasil 2005-2009 com projec¢oes até 2020
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2 BRASIL, Forum Nacional de Educacao/Ministério da Educacao/Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacdo e Diversidade.
Notas técnicas ao Plano Nacional de Educagao - PNE (2011-2020). Disponivel em: <http://fne.mec.gov.br/images/pdf/notas_
tecnicas_pne_2011_2020.pdf>. Acesso em: 19 mar. 2012.
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em 2020, mantida a taxa atual de crescimento
de vagas para creches, a saber:

Nos municipios brasileiros, o atendimento
da demanda por creches esta longe de ser
atingido. Vejamos o caso do municipio que
possui a maior arrecadacao do pais: Sao
Paulo. Recentemente, em entrevista dada
pelo Secretario Municipal de Educacdo de
Sao Paulo, Alexandre Schneider, ao Portal
Aprendiz3, verificou-se que o municipio
planejava o atendimento de apenas 12% da
demanda de creches em 2012, correspondente
a 18 mil criancas, quando o déficit de vagas
em creches alcanca 147 mil vagas.

Mediante essas observacdes, uma questao
surge: as despesas com educacdo infantil
podem ser preteridas quando da formulacdo
das politicas publicas ou devem ser atendidas
como obrigagdo constitucional? Nao parece ser
razoavel a escolha do administrador publico
municipal, fundamentado na discricionariedade,
de promover despesas menos prioritarias que
a obrigacao constitucional da educacado
basica, tais como: cobertura de transporte
escolar universitario; concessdo de ajuda de
custo/bolsas para alunos de ensino superior;
contratacdo de shows; e dispéndio em gastos
com publicidade governamental.

Ocorre que o nao atendimento prioritario a
demanda em educacao infantil nao exorbita
apenas a razoabilidade, mas fere a Constituicao
Federal e normas federais que tratam sobre a
matéria. A Constituicao Federal (art. 206, inciso
VII) passou a estabelecer que todo cidadao,
independentemente do municipio em que
resida ou em qual rede escolar estude, deve
ter direito a uma educacdo com garantia de
padrdo de qualidade. O Estado deve garantir
a educacdo infantil em creche e pré-escola as
criancas até cinco anos de idade. E dever do
poder publico. £ um direito da crianca.

O nao atendimento da demanda educacional por
meio de creches afronta os objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, haja vista dar
as costas aos municipes que necessitam de tal
servico basico, tendo em vista o disposto no art.
3°, incisos I, Il e Il da Constituicdo Federal. A
crianga, tal como ao adolescente é assegurado
"0 acesso a escola publica e gratuita proxima de
suaresidéncia”, consoante reza o disposto no art.
53, inciso V., da Lei Federal n° 8.069/90 (Estatuto
da Crianca e do Adolescente). O Estatuto ainda
prevé “acoes de responsabilidade por ofensas aos
direitos assegurados a crianca e ao adolescente
quando do ndo atendimento da demanda de
educacao infantil”.

3 LUISE, Desirée e RIBEIRO, Raiana. Entrevista com Alexandre Schneider, Secretario Municipal de Educacao de Sao
Paulo, Portal Aprendiz. 04 out. 2011. Disponivel em: http:/portal.aprendiz.uol.com.br/2011/10/04/municipio-de-sao-paulo-
promete-atender-apenas-12-da-demanda-de-creches. Acesso em: 10 mar. 2012.
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O municipio ndo pode negar ao cidadao local
os direitos sociais a educacao e a infancia e
a assisténcia aos desamparados, haja vista
se encontrarem garantidos no caput do art.
6° da Constituicao Federal. O §2° do art.
211 da CF define como prioridade que os
municipios atendam o ensino fundamental e
a educacao infantil. Ademais, os municipios
ndo podem atuar em outra esfera de ensino
se ndo "estiverem atendidas plenamente as
necessidades da sua area de competéncia”,
consoante reza o art. 11, inciso V, da Lei
Federal n° 9.394/96 (LDB). Portanto, ndo
basta apenas a aplicacdo do percentual
minimo estabelecido na Carta Magna de
25% das receitas de impostos (art. 212),
mas o atendimento pleno em quantidade de
vagas e na qualidade do atendimento e com
qualidade mediante o cumprimento minimo
de indicadores preestabelecidos.

O poder publico ndo pode negar vagas para
atendimento da educacédo infantil. Sobre o
tema, citamos, oportunamente, o Acérdao
do Supremo Tribunal Federal acerca do RE
436996/SP*, sendo relator o Ministro Celso
de Mello, que sintetiza a obrigatoriedade do
ente municipal em atender a demanda da
educacao infantil:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO
- CRIANCA DE ATE SEIS ANOS DE IDADE
- ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-
ESCOLA - EDUCACAO INFANTIL - DIREITO
ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO
CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV) -
COMPREENSAO GLOBAL DO DIREITO
CONSTITUCIONAL A EDUCACAO -
DEVER JURIDICO CUJA EXECUCAO
SE IMPOE AO PODER PUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF. ART.
211, § 2°) - RECURSO IMPROVIDO. - A
educagéo infantil representa prerrogativa
constitucional indisponivel, que, deferida
as criangas, a estas assegura, para efeito
de seu desenvolvimento integral, e
como primeira etapa do processo de
educacao basica, o atendimento em
creche e 0 acesso a pré-escola (CF, art.
208, V). - Essa prerrogativa juridica, em
consequéncia, impde, ao Estado, por
efeito da alta significacdo social de que
se reveste a educacdo infantil, a obrigagdo
constitucional de criar condicdes objetivas
que possibilitem, de maneira concreta, em
favor das “criancas de zero a seis anos de
idade” (CF, art. 208, IV), o efetivo acesso
e atendimento em creches e unidades

4 MELLO, Celso de. Acordao do Supremo Tribunal Federal acerca do RE 436996/SP. Informativo STF n° 407,

de 24 de out. a 4 de nov. 2005.
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de pré-escola, sob pena de configurar-
se inaceitdvel omissao governamental,
apta a frustrar, injustamente, por inércia,
o integral adimplemento, pelo Poder
Publico, de prestacao estatal que lhe impds
o proprio texto da Constituicdo Federal.
- A educacéo infantil, por qualificar-
se como direito fundamental de toda
crianca, nao se expde, em seu Processo
de concretizacdo, a avaliacdes meramente
discriciondrias da Administracao Publica,
nem se subordina a razdes de puro
pragmatismo governamental.

- Os Municipios - que atuarao,
prioritariamente, no ensino
fundamental e na educacao infantil
(CF, art. 211, 8§ 2°) - ndo poderao
demitir-se do mandato constitucional,
juridicamente vinculante, que lhes
foi outorgado pelo art. 208, IV, da
Lei Fundamental da Republica, e
que representa fator de limitacao
da discricionariedade politico-
administrativa dos entes municipais,
cujas opgdes, tratando-se do
atendimento das criancas em creche
(CF, art. 208, IV), ndo podem ser
exercidas de modo a comprometer, com
apoio em juizo de simples conveniéncia
ou de mera oportunidade, a eficacia
desse direito basico de indole social.
- Embora resida, primariamente, nos
Poderes Legislativo e Executivo, a
prerrogativa de formular e executar
politicas publicas, revela-se possivel,
no entanto, ao Poder Judiciario,
determinar, ainda que em bases
excepcionais, especialmente nas
hipoteses de politicas publicas definidas
pela propria Constituicdo, sejam estas
implementadas pelos 6rgdos estatais
inadimplentes, cuja omissao - por
importar em descumprimento dos

encargos politico-juridicos que sobre
eles incidem em carater mandatorio -
mostra-se apta a comprometer a eficacia
e a integridade de direitos sociais e
culturais impregnados de estatura
constitucional. A questdo pertinente a
“reserva do possivel”. Doutrina

Areferida decisdo também expoe a legitimidade
do Poder Judiciario, em carater excepcional,
de determinar que sejam realizadas pelos
orgaos estatais inadimplentes as politicas
publicas definidas pela Constituicdo Federal. O
Supremo Tribunal Federal identifica claramente
a obrigacao constitucional do Poder Publico
em disponibilizar vagas em creches a quem
demanda por elas. Reza que o atendimento
da educacéo infantil ndo se expde, em seu
processo de concretizacao, a avaliacdes
meramente discricionarias da Administracao
Publica. Assim, os municipios ndo poderao
demitir-se do mandato constitucional,
juridicamente vinculante, que lhes foi
outorgado, representando fator de limitacao
da discricionariedade politico administrativa.
A Suprema Corte enuncia que as acoes
dos gestores municipais, “tratando-se do
atendimento das criancas em creche (CF, art.
208, IV), nao podem ser exercidas de modo a
comprometer, com apoio em juizo de simples
conveniéncia ou de mera oportunidade, a
eficacia desse direito basico de indole social”.
A nao atuacao dos Poderes Executivo e
Legislativo é revelada nesses casos de nao
disponibilizacdo de vagas em creches.
Infelizmente o Poder Judiciario é obrigado
a intervir nesse processo, pois nao ha outra
saida perante a ndo observancia dos preceitos
constitucionais. £ um caso de excecdo, mas
de justica, de modo a garantir que a crianca
nao terd negado um direito constitucional
basico quando da ndo execugao das politicas
publicas educacionais.
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CONCLUSAO

A educacao no Brasil, por mais que se tenha avancado em organizacao
e alocacdo de recursos no decorrer dos Ultimos quinze anos, esta longe
de alcancar niveis razoaveis de atendimento, tanto na qualidade como
na quantidade de vagas oferecidas. Nao basta somente assegurar uma
aplicacdo minima de recursos. Faz-se necessario exigir o cumprimento
de metas quantitativas e qualitativas em oferecimento de vagas para a
populacao, bem como promover a avaliacdo tempestiva pelos governos e
pela sociedade das politicas educacionais de atencdo a educacao infantil.
O alcance do limite minimo com gastos em educacéo fixado hoje pela
Constituicao Federal em 25% das receitas de impostos (art. 212) ndo pode
ser considerado Unico indicador de que o gestor municipal esta cumprindo
seu dever perante a educacdo. A efetiva avaliacdo do cumprimento do
dever do gestor perante a educacao reside em saber se tais gastos estao
garantindo a quantidade de vagas necessarias a satisfacdo da demanda
educacional, bem como a qualidade do ensino mediante indicadores
preexistentes, ou seja, se ha o pleno atendimento da educacao basica
por parte dos municipios. Existindo a universalizacao e a observancia aos
parametros de qualidade pode-se considerar que a gestao dos recursos
publicos direcionada a educacao é satisfatoria sob o prisma da eficacia,
da efetividade e da equidade.

Sao necessarios meios mais eficientes de obstrucao de maus gestores, de
modo que 0s recursos nao sejam desviados para outros programas nao
prioritarios sem que a educacdo basica esteja plenamente atendida nos
municipios. Neste sentido, atualmente tramita no Congresso Nacional a
Lei de Responsabilidade Educacional (LRE), o Projeto de Lei n°® 7.420/2006,
gue dispde sobre o atendimento da qualidade da educacao basica e acerca
da responsabilidade dos gestores publicos na sua promocao, assim como
estabelece alguns critérios de avaliacdo. Nao ha duvidas de que se trata
de um importante instrumento que impactaria positivamente a gestdo
educacional brasileira. O problema é que, passados aproximadamente
seis anos, tal projeto ndo apresenta sinais de que sera aprovado em breve.
Mecanismos concretos e factiveis de acompanhamento e instrumentos
efetivos de participacdo e decisao da sociedade devem ser criados, para
gue os objetivos planejados e estabelecidos no ambito das politicas
educacionais sejam alcancados. Instrumentos estes concomitantes e ndo
a posteriori, haja vista que o estrago causado pelo ndo atendimento da
demanda educacional infantil nao h& como ser corrigido ou indenizado,
tal como um paciente que necessita de um procedimento médico urgente
e este ndo ¢é feito, sendo, por conseguinte, fator determinante do seu
consequente falecimento.

A necessidade do pleno atendimento da educacao basica é urgente.
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Um pais ndo consegue formar bons profissionais técnicos ou de nivel superior
mediante a precariedade cronica a que estao relegados o ensino fundamental e,
principalmente, a educacéo infantil. E notéria a insuficiéncia de conhecimentos
primarios da maioria dos estudantes que alcangam o ensino superior, causada
pela falta de investimento nos niveis basicos de ensino. Os esforcos deveriam
ser concentrados na educacao bésica, a comecar pela educacéo infantil, como
medida eficaz de correcdo de tal distorcéo.

As familias mais desfavorecidas economicamente apresentam maior risco de
nao lograr éxito na formacao de seus filhos. A creche, como sabemos, deveria
acompanhar a crianca e respectiva familia em suas necessidades assistencial,
educacional e politica. Dessas familias ndo ha como aguardar o custeio de caras
mensalidades por vagas em estabelecimentos particulares de ensino, pois nao
ha condicdes financeiras para tanto. Um sistema governamental lastreado em
pesada carga tributdria deve oferecer o essencial servico de educacdo publica
de forma plena. Ndo ha mais como condenar geragdes futuras a frustracoes
econdmicas, socioldgicas, cientificas e em ambito de justica social. Trata-se, na
verdade, de investimento imprescindivel e inadidvel. Nao se pode aceitar que
governos sejam omissos, morosos, ineficazes e nao efetivos no atendimento
das politicas publicas, principalmente as relacionadas a educacéo infantil.

As metas do Plano Nacional de Educacao (PNE) precisam ser atingidas, pois
representam, em relevante parte, metas modestas, como a do atendimento
de apenas 50% da demanda de vagas em creche até o ano de 2020, quando
se deveria buscar a universalizacdo em sua plenitude, ou seja, 100% da
demanda. Revela-se grave o fato de que tal meta, ndo cumprida no plano
educacional anterior, iniciado em 2001 e vencido em 2010, provavelmente
nado serd atendida até 2020 dentro do que esta sendo proposto no novo plano
decenal educacional.

A educacao infantil deve ser oferecida a todos que a demandarem, ou seja,
em quantidade adequada, bem como assegurados todos os instrumentos por
meio dos quais as criancas possam desenvolver seu aprendizado e alcancar
o pleno desenvolvimento. O atendimento deve ser completo, inclusive com
disponibilizacdo, por meio de programas suplementares, de incentivos
mediante fornecimento satisfatério de material, transporte escolar, alimentacao
e assisténcia a saude, nos termos do disposto no art. 208, inciso VII, da
Constituicao Federal.

A educacdo infantil € um direito social da crianca. E a primeira formacéo e,
segundo educadores, a que mais tem influéncia sobre o desenvolvimento do
ser humano. E uma forma de possibilitar a plena formacao do cidaddo. Ao
administrador publico ndo é dada a opcado de nao atender esta obrigacao
constitucional e nem oferecida a discricionariedade de executar gastos
contingenciaveis ou despesas supérfluas em pretericdo do investimento em
educacao infantil.

- Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 26-41, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012
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RESUMO: Este artigo tem por objetivo refletir sobre

a relacdo entre financiamento e gestao da qualidade

de ensino na educacdo de jovens e adultos (EJA),
considerando-se limites e possibilidades decorrentes

da disponibilidade e da gestdo dos recursos destinados

a manutencao dessa modalidade de ensino apds a
implantacdo do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
da Educacao Basica (Fundeb). A educacao, entendida
como direito humano fundamental, tem como um de
seus principios, no pais, a garantia de um padrao minimo
de qualidade de ensino. Essa qualidade nao se deve
reportar apenas a garantia da escolarizacdo ou a insercao
no mundo do trabalho, mas atender a sua finalidade
maxima, a formacdo humana, requisito basico para a
vida em sociedades aprendentes. O cumprimento dessa
finalidade passa, obrigatoriamente, pela disponibilidade
e gestao de recursos. Essa relacdo necessita permanente
monitoramento em diferentes instancias, a fim de que se
possa garantir o accountability em educacao.

ABSTRACT: The aim of this paper is to provoke a reflection on the
relationship between funding and teaching quality management in
youth and adult education (EJA), considering limits and possibilities
arising from the availability and management of the funds allocated to
the maintainance of this modality of teaching after the implementation
of FUNDEB'. Education, understood as a fundamental human right, has
as one of its principles in this country to assure a minimum standard

of teaching quality. This principle should apply not only to ensuring
schooling or inserting students into the market, but also to meeting its
highest expectations: human development, which is a basic requirement
for living in learning societies. To achieve this goal, it is required that
funds and their adequate management are guaranteed. Yet, the
combination of these two factors demands permanent monitoring at
various levels, in order to permit accountability in education.
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INTRODUCAO

O termo qualidade é uma palavra
polissémica, que comporta diversos
significados e pode desencadear
falsos consensos, devido a diferentes
capacidades valorativas que lhe sao
atribuidas. (PAIVA, 2010, p. 23).

O artigo aqui apresentado é decorrente de
discussdes entabuladas no grupo de pesquisa
“Aprendizados ao longo da vida: sujeitos,
politicas e processos educativos”, do Programa
de Pés-Graduacao em Educacao da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (ProPEd/Uerj), que
atualmente desenvolve a pesquisa “Diagndstico
da qualidade de ensino na educacgao de jovens
e adultos (EJA): um estudo de caso na cidade
do Rio de Janeiro”.

Trata-se de estudo interinstitucional, que envolve
0s municipios de Campinas (SP), Juiz de Fora
(MG) e Rio de Janeiro (RJ), e trés universidades
situadas nessas cidades, que tem por objetivo
diagnosticar a qualidade de ensino no sistema
publico dos municipios envolvidos, identificando
os determinantes da qualidade da EJA, como

concebida por gestores e atores das escolas.
Para isso, estabeleceram-se indicadores
qualitativos para orientar a observacéo e coleta
de dados, tendo em vista a multiplicidade de
significados atribuidos ao termo qualidade. No
decorrer das discussoes referentes a definicao
dos indicadores, atrairam nossa atencao
guestdes referentes ao financiamento da
educacao, e a relacdo entre financiamento e
gestao da qualidade de ensino.

Partimos, portanto, de alguns conceitos-
chave com os quais dialogaremos nesse
texto, em busca de compartilhar, com leitores
e pesquisadores, ideias aqui enunciadas,
refletindo sobre limites e possibilidades que
a relacao financiamento e gestao impode
a educacao de jovens e adultos, mesmo
apds a criacdo do Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento da Educacao Basica
(Fundeb), por tratar-se de oferta historicamente
secundarizada em nosso pais, apesar de
reconhecida internacionalmente como “chave
para o século XXI; [...] consequéncia do
exercicio da cidadania como condicdo para
uma plena participacdo na sociedade”
(UNESCO, 1997, p. 1).

Ao relacionarmos termos abrangentes e




complexos, como educagao e financiamento,
precisamos compreender que a definicao
escolhida dependerad do contexto politico
em que se estabelecerem as finalidades da
acao educativa e suas concepgdes. Nesse
sentido, relacionar a gestao da qualidade de
ensino ao financiamento significa entender o
financiamento da educagao nao apenas como
um espaco de discussao técnica, mas como um
espaco de disputa politica.

EDUCACAO E QUALIDADE
DE ENSINO

Educacdo e qualidade sdo sempre uma
questdo politica, fora de cuja reflexao,
de cuja compreensao ndo nos é possivel
entender nem uma nem outra. (FREIRE,
1992, p. 42)

Partindo da premissa enunciada na epigrafe,
entendemos que conceituar educacgao e
gualidade de ensino implica considerar
fundamentos e concepcbes ideoldgicas
subjacentes a ambos, visto que educar nao
é um ato neutro, mas sim permeado por
intencoes que, antes mesmo de ter-se iniciado
o ato educativo, ja definem por antecipacdo
diretrizes, conformacao e objetivos. No dizer
de Freire (1997, p. 119-120), “nao ha educacdo
sem objetivos, sem finalidades. E isto que a
fazendo diretiva, nao permite sua neutralidade
ou a neutralidade do educador”.

A educacdo, como fazer humano, vivencia
em seu interior os mesmos embates da
sociedade da qual faz parte, constituindo-se ato
politico, cujo exercicio encontra-se vinculado a
concepcOes de mundo de cada individuo, que
se revelam na pratica didria.

Essas concepcoes, conforme destaca Portela
(2006, p. 34), revelam-se até mesmo na escolha
de palavras empregadas em sua definicao,
pois “as palavras, como depositarias de uma

concepcdo de mundo, sao portadoras de
significados”, que variam de acordo com o
grupo que as utiliza.

Nesse sentido, o termo qualidade se torna
polissémico, pois é utilizado com diferentes
sentidos, conforme a concepcdo de mundo
de cada individuo/sociedade. Ainda segundo
Portela (2006, p. 34), "o conceito de qualidade
pode ser considerado construgao ideolégical...]
gualidade, depende do vasto e complexo cddigo
ideolégico de quem a estd empregando”.

Ao vincularmos educacao e qualidade de ensino,
termos abrangentes e complexos, precisamos
considerar que sua definicdo dependerd do
contexto politico em que se estabelecerem as
finalidades da acdo educativa.

A educacdo, entendida desde a Declaracao de
Direitos Humanos como um direito fundamental
da pessoa humana, tornou-se condicao essencial
para a vida em sociedades do conhecimento, as
quais Assmann (2007, p.12) mais apropriadamente
denomina sociedades aprendentes, em
permanente transformagdo, em que o avanco
tecnoldgico e as mudangas aceleradas evidenciam
a necessidade de superacdo de um modelo
educacional amparado apenas na transmissao de
conhecimentos, que nao consegue dar conta das
necessidades dos individuos.

[...] relacionar a gestao da
gualidade de ensino ao
financiamento significa

entender o financiamento

da educacdo nao apenas
Como um espaco de
discussao técnica, mas
Como um espaco de
disputa politica
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Pensar qualidade de ensino em uma sociedade
assim conceituada implica a melhoria urgente
de processos educacionais que a escola, como
instituicdo para isso destinada, desenvolve,
buscando adequa-los a finalidade maxima
da educacao: possibilitar, a cada individuo,
condicdes de operar nesse mundo.

Podemos dizer que um dos maiores desafios da
educacao brasileira na atualidade é promover
a melhoria da qualidade de ensino oferecido
nas escolas publicas. Apés um periodo inicial
de expansao do sistema educacional, com a
ampliacao do acesso e a quase universalizacao
do ensino fundamental (EF), estamos diante de
novos desafios: continuar garantindo acesso;
estender a obrigatoriedade as demais séries
da educacdo basica e modalidades; possibilitar
condi¢des de permanéncia e de sucesso escolar
— situacdes diretamente ligadas a qualidade de
ensino oferecido pelos sistemas publicos.
Embora a Constituicdo Federal de 1988
estabeleca no paragrafo VIl do art. 206 “a
garantia de qualidade” de ensino, e a Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDBEN) n° 9.394/96 também o faca no art.
3°, inciso IX, ao declarar que "o ensino sera
ministrado com base nos seguintes principios
[...] garantia de padrao de qualidade” e no
art. 4°, inciso IX, assegurar “padrdes minimos
de qualidade de ensino, definidos como a
variedade e quantidades minimas, por aluno,
de insumos indispensaveis ao desenvolvimento
do processo de ensino-aprendizagem”, nao
existem parametros nas leis que definam a
gualidade em relacdo a educacao brasileira.

A Constituicdo Federal garante ainda no art.
208, inciso VII, que esse atendimento deve ser
efetivado “em todas as etapas da educacao
basica, por meio de programas suplementares
de material didatico escolar, transporte,
alimentacao e assisténcia a satde” e a LDBEN
ratifica tal preceito nos mesmos termos, no art.
4°, inciso VIII.

Ambos sao preceitos diretamente ligados ao
financiamento da educacao, cujo objetivo é
possibilitar condicdes minimas para viabilizar
0 ensino, que devem ser consideradas na
definicdo do conceito de qualidade a ele
aplicado, mas que nao o definem por completo.
Essa indefinicdo ou, melhor dizendo, essa
“polissemia de sentidos” torna necessaria maior
compreensao do significado atribuido ao termo
qualidade da educacao e suas implicagdes nos
processos escolares.

Podemos defini-la apenas por aspectos
quantitativos — ligados a capacidade de
acesso a matriculas, a condicdes minimas
de permanéncia e a terminalidade de
processos de escolarizacdo — ou por aspectos
quantiqualitativos — que identifiquem néo
apenas condi¢des de acesso, de permanéncia e
de terminalidade, mas que analisem processos
educacionais, resultados deles advindos e
efeitos na vida cotidiana dos alunos.
Qualidade de ensino, nesses termos, “requer
definir o que vai se acompanhar, quem vai




acompanhar e como. Assim, volta-se o debate
aos elementos que compdem uma educacao de
qualidade: elementos quantificaveis e elementos
subjetivos ou qualitativos” (CAMARGO, 2004,
p. 1).

Conforme destaca Portela (2006, p. 37),

Qualidade é um processo de busca
continua, esforco cooperativo para
adequar a estrutura e os processos [...]
0s objetivos previstos e a sua melhoria
continuada, sempre em consonancia
com a missdao da organizacdo ou
instituicdo.

Em se tratando de educacdo, a definicao da
qualidade escolar esta ligada a dois aspectos
fundamentais: aces ou estratégias que conduzam
a permanéncia do aluno na escola e acdes ou
estratégias que possibilitem o sucesso de seu
processo de ensino-aprendizagem, considerando-
se nao apenas a escolarizacdo, mas a concepcao
de educacdo vigente, entendida como educacdo
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que vai além da escolarizacdo, que ocorre em
diferentes espacos, incorpora o sentido de
formacdo humana e tornou-se exigéncia para a
vida atual.

De acordo com Castro (2006, p. 17 apud
ARAUJO et al., 2009, p. 3), podemos dizer que
a qualidade da escola pode ser interpretada
por meio de dois conceitos que se completam:
qualidade da escola e qualidade do ensino.

A qualidade da escola representa a
dimensao fisica — que remete aos
recursos disponiveis [...] condicdes de
manutencao fisica do prédio e limpeza
de suas instalacoes. A qualidade do
ensino refere-se a dimensdo pedagogica
— compromisso, capacitagao e
valorizacao dos professores, adequacdo
dos contelidos a realidade dos alunos, o
efetivo processo ensino-aprendizagem,
valorizacdo das experiéncias individuais
dos alunos.

A educacao do momento presente estd exigindo,
certamente, mais do que tem sido oferecido
pelos modelos escolares, diante da aceleracao
dos processos de producao de conhecimento. A
promocao de ambos os conceitos — qualidade
da escola e qualidade do ensino — envolve
aspectos ligados ao financiamento e a atuacdo
de gestores escolares, o que discutiremos a
sequir.

O FINANCIAMENTO DA
EDUCACAOQO DE JOVENS E
ADULTOS

O processo de descentralizacao de recursos
financeiros para a educacao iniciou no Brasil
como resultado de diretrizes neoliberais, ditadas
por organismos internacionais, que alegavam
a necessidade de modernizar a gestao publica
como forma de superar o déficit econdmico
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e retomar o crescimento, redefinindo o papel
do Estado, delimitando suas funcoes, dividindo
responsabilidades e descentralizando os servicos,
a fim de otimizar recursos. Segundo Souza e Faria
(2004, p. 566-567 apud YANAGUITA, s. d., p. 2):

No bojo de estudos e propostas
elaboradas por esses organismos
[...], apesar de distintos em termos
de prioridades e focos, evidencia-se
a defesa da descentralizacao como
forma de desburocratizacdo do Estado
e de abertura a novas formas de
gestao da esfera publica; da autonomia
gerencial para as unidades escolares
e, ainda, da busca de incremento nos
indices de produtividade dos sistemas
publicos, marcadamente sob inspiracao
neoliberal.

Dessa concepcao advém a ideia de autonomia
da escola, com o incentivo a parcerias com
instituicdes nao governamentais, empresas
privadas e comunidade e a implementacao de
politica de autonomia gerencial escolar, que
prevé o compartilhamento da gestdo da escola
como um todo e especialmente da gestao
financeira, considerada fator fundamental para
0 sucesso escolar dos alunos e a melhoria da
gualidade da educacdo. Conforme consta da
LDBEN, no artigo 15:

Os sistemas de ensino assegurardo as
unidades escolares publicas de educacao
basica que os integram, progressivos
graus de autonomia pedagdgica e
administrativa e de gestdo financeira,
observadas as normas gerais de direito
financeiro publico.

Tratando de recursos publicos destinados ao
financiamento da educacéo, a CF/88 no artigo
212, determina que:

A Unido aplicara, anualmente, nunca
menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante
de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencéo e
desenvolvimento do ensino.

Em 1996, a LDBEN ratifica no artigo 69 o que
determina a CF/88 referindo-se a aplicacdo de
recursos na educacao e complementa no artigo 75:

A acdo supletiva e redistributiva da
Unido e dos Estados serad exercida de
modo a corrigir, progressivamente, as
disparidades de acesso e garantir o
padrao minimo de qualidade de ensino.

Tal acdo destina-se a promover melhor distribuicdo
de recursos no pais, auxiliando municipios e
estados cuja arrecadacdo nao é suficiente para
manter padrées minimos de qualidade nas
escolas. O objetivo é a melhoria da educacao, com
vista ao alcance de padrao minimo de qualidade,
conforme prescrito nos artigos 206 e 208 da
Constituicao Federal de 1988.

No Brasil, conforme destaca Callegari (2004, p.1),

[...] a obrigacdo atribuida ao Poder
Puablico, na forma de imposicao
constitucional diferenciada,
relativamente ao financiamento da
educacéo, fez-se consolidada ao longo
de décadas: primeiro, na Constituicao
de 1934; depois, na Constituicdo de
1946 e na de 1967 (com a Emenda n°.
24/83); por ultimo, na Constituicdo de
1988, em seu artigo 212. A base dessa
obrigacao, alcancando os trés niveis de
governo, é a vinculacdo de parte da
receita de impostos para manutencao
e desenvolvimento do ensino publico.
Obrigacdo que, descontados os
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interregnos havidos durante os regimes
de excecdo de 1937 e de 1964, perdura
ha quase cinquenta anos, sem alteracao
significativa no enunciado normativo,
mudancas ocorrendo apenas nos
percentuais da vinculagao.

Desde a promulgacdo da CF/88, 18%
dos recursos de receitas de impostos da
Unido e 25% das receitas de impostos e
transferéncias dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios encontram-se vinculados
a educacdo. Nem sempre, entretanto, esse
percentual de destinacdo de recursos foi
mantido, por forca da Desvinculacado de
Recursos da Unido (DRU), que desde 1994
permite ao governo federal gastar livremente
20% dos recursos or¢camentarios de qualquer
area, subtraindo receitas vinculadas.

Até 2008, a DRU foi aplicada integralmente a
educacao. A partir de 2009, esse percentual
foi gradativamente reduzido, para 12,5%
em 2009 e 5% em 2010, e desde 2011 essas
verbas ndo podem mais ser desvinculadas.
Na aprovacdo das Leis Organicas
(" constituicoes” municipais), houve municipios
gue estabeleceram um percentual de recursos
destinado a educacao maior que o previsto na
CF/88, seguindo o percentual minimo fixado
para os Estados. No entanto, alguns destes
municipios ja& revogaram esse percentual,
enquanto outros ndo o fizeram pela dificuldade
de conseguir quérum qualificado na Camara
de Vereadores para derruba-lo.

Quanto a correta aplicacao, entretanto, tem
sido a busca mais dificil de pesquisadores na
area, na caixa de Pandora?em que se tornou o

montante da educacao no Tesouro das diversas
instancias federativas.

A CF/88 estabeleceu ainda, em Disposi¢des
Transitérias, a subvinculacdo de 50% dos
recursos provenientes da vinculacdo do art.
212, nos dez primeiros anos de promulgacao da
Constituicao, a erradicacao do analfabetismo e
universalizacao do ensino fundamental.

A Emenda Constitucional n° 14/96 alterou
essa vinculacao de recursos estabelecendo
que 60% dos recursos da educagao passariam
a ser subvinculados ao ensino fundamental®
— ao longo dos dez primeiros anos de
promulgacdo da CF/88, com a “criacao,
no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um fundo de manutencao e
desenvolvimento do EF e de valorizacdo do
magistério, de natureza contabil”.

Até 2008, a
DRU foi aplicada
integralmente a

educacao. A partir
de 2009, esse
percentual foi
gradativamente
reduzido

s

2 Caixa de Pandora é a metafora utilizada para exemplificar a dificuldade em se tentar identificar o destino
dado aos recursos recebidos por estados e municipios para aplicacdo na educacdo. Caixa de Pandora é uma
expressao utilizada para designar qualquer coisa que incita a curiosidade, mas que é preferivel nao tocar
(como quando se diz que "a curiosidade matou o gato"). Tem origem no mito grego da primeira mulher,
Pandora, que por ordem dos deuses abriu um recipiente onde se encontravam todos os males que desde
entdo se abateram sobre a humanidade, ficando apenas aquele que destruiria a esperanca no fundo do

recipiente.

3 60% de 25% = 15% de 60% de impostos e transferéncias.
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Com a criacao do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (Fundef), que nao
era dinheiro novo na educacdo, mas um modo
de destinar, vinculando, recursos da educacao
para a prioridade do ensino fundamental, com
a meta de universalizé-lo, segundo a receita
neoliberal que o governo federal cumpria,
a partilha de recursos tinha como base o
numero de alunos do EF atendido em cada
rede de ensino. Parte significativa dos recursos
destinados a educacao ficou nele concentrada,
com aplicacado prioritaria no EF, excetuando-se
a educacao de jovens e adultos deste nivel de
ensino, por forca de veto presidencial a Lei
n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que
regulamentou o Fundef. O Fundo, de natureza
redistributiva, visava a apoiar municipios e
estados mais pobres com mais recursos, para
que pudessem ampliar matriculas e melhorar
a qualidade.

Diversos mecanismos existentes funcionavam
para isso, mas sempre sofrendo muitas
criticas dos que “perdiam” recursos, para
gue outros ganhassem mais. Além disso, os
reajustes previstos na contrapartida da Unido
acumulavam perdas incomensuraveis, como
denunciado pelo movimento Campanha pelo
Direito a Educacao®.

O financiamento da educacao de jovens e adultos
foi excluido, sob a alegacdo de ser temerario
o estimulo ao crescimento de matriculas, que
poderia o pais ndo suportar. Optava-se por
investir na educacao de criancas e adolescentes,
apoiando-se, conforme destaca Torres (2002, p.
1 apud DI PIERRO, 2010, p. 942), “no suposto
carater profilatico das medidas que priorizavam
a formacao das novas geracoes”.

O Fundef funcionou em todo o pais de 1°
de janeiro de 1996 até 31 de dezembro de

2006, quando foi substituido pelo Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao
Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb), expandindo-o a toda a
educacao basica, incluia também a educacao
infantil e o ensino médio (EM), além das
modalidades legalmente previstas, como a EJA.
O Fundeb, criado pela Emenda Constitucional
n° 53/2006 e regulamentado pela Lei n°
11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007,
subvinculou, de forma gradual, 20% das
receitas de impostos e transferéncias de
estados, Distrito Federal e Municipios a
educacao basica, ampliando a area de
atendimento do antigo Fundef.

Mesmo incluida por forca legal, a EJA o foi
progressivamente — 33% das matriculas
ao ano — no periodo de 2007-20009,
estabelecendo diferencas na distribuicao
proporcional dos recursos entre modalidades
de ensino, por meio da aplicacdo de um fator
de ponderacao a modalidade, “inicialmente
fixado em 0,7% e posteriormente ampliado
para 0,8%", conforme destaca Di Pierro
(2010, p. 956), independentemente da
etapa de ensino e determinando, ainda, um
teto nas matriculas contadas para fins de
financiamento, em 15%, conforme prescrito
no art. 10, incisos | a XVII, paragrafos 1°, 2°
e3%°enoart. 11.

Ambos os Fundos — Fundef e Fundeb —
previam que 60% do total destinar-se-iam a
valorizacao do magistério, no caso do primeiro,
e dos profissionais da educacao (o que incluia
demais profissionais da escola), no segundo, o
que significa dizer: melhoria salarial e formagao
continuada. Também sobre essa aplicacao
nao ha dados elucidativos nem de melhorias
substantivas nas carreiras, nem de formacao,
nem de aplicacdo correta®.

4 Para mais informagoes, acesse o site da campanha: http:/Awww.campanhaeducacao.org.br.
5 Ressalte-se que, desde a implantacédo do Fundef, havia a exigéncia legal de que sé seria
feito nas instancias federativas que aprovassem, até a implantacao, Planos de Carreira do
Magistério. Essa Exigéncia foi “aliviada” pouco depois, ja que a maioria ndo a cumpriu.
O estado da carreira do magistério ainda em 2012 no pais é de caos, mesmo com outras
providéncias, como o piso nacional do magistério.
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Ainda como recurso de financiamento a educacao,
ha o salario educacao, criado em 27 de outubro
de 1964, pela Lei n° 4.440 e consolidado pela Lei
n° 9.424/96 como recurso adicional destinado
ao ensino fundamental, conforme prescrito no
artigo 212 da CF/88°. A contribuicdo do salario
educacao é recolhida pelas empresas na forma da
lei e distribuida proporcionalmente ao nimero de
alunos matriculados nas redes publicas de ensino
e corresponde a 2,5% da folha de pagamento
anual. Em 2006, com a Emenda Constitucional
n° 53, sua distribuicdo foi estendida a toda a
educacao basica.

Em se tratando da educacao de jovens e
adultos, a inclusao no Fundeb foi “uma faca
de dois gumes” no financiamento. Se por um
lado, requeria-se esse reconhecimento a EJA
como modalidade do EF e do EM, por outro,
os recursos que desde 2003 vinham sendo
destinados exclusivamente a esta modalidade
deixaram de existir, “engrossando” o Fundo,
mas passando a correr o risco de, na aplicacao,
ser preterida por niveis de ensino e publicos
de maior prestigio na sociedade. Ressalte-se
gue o Fundo tem regras diferenciadas de
captacao, segundo matriculas, publicos, niveis
e modalidades, area urbana e rural, mas nao
para aplicacdo, quando esta no Tesouro das
instancias federativas, apenas guiada pelo
planejamento da &rea, que pode definir
prioridades diversas e hierarquizadas.

Além disso, a EJA ainda hoje enfrenta embates
para que seja garantida a isonomia de tratamento
na distribuicdo dos recursos do Fundeb —

dos recursos disponiveis para a modalidade.

equiparando-se o fator de ponderacao utilizado
para calculo da distribuicdo dos recursos as
demais modalidades da educacdo basica —,
assim como a eliminacéo do teto de matriculas
financiaveis estabelecido para a modalidade’.
Consideramos que tais embates ainda sao
necessarios, pois conforme destaca Paiva (2006,
p. 15), “a educacao de jovens e adultos, como
direito ndo-dado, mas arrancado do chao, nao
pode mais escapar das maos dos que por ele
tém despendido a vida”.

FINANCIAMENTO E GESTAQO
DA QUALIDADE, LIMITES E
POSSIBILIDADES NA EJA

Embora se tenha tentado estabelecer, tanto
na Constituicao Federal de 1988 quanto na
LDBEN n° 9.394/96, as condicbes minimas para
a garantia da qualidade de ensino, inclusive
com o estabelecimento de percentual minimo
de recursos a ser aplicado pela Unido, estados e
municipios na educacao, de fato ndo ha garantia
de que esses recursos — embora cheguem
regularmente as escolas — sejam aplicados de
forma correta, seja por falta de conhecimento
dos tramites burocraticos de gestao de recursos,
seja por indefinicdo do que de fato é qualidade
de ensino, o que parece resultar na aplicacdo mal
direcionada de recursos.

Poderiamos afirmar que, atualmente, o Brasil
nao gasta pouco em educagao, mas gasta
mal. Para uma correta aplicacdo de recursos
financeiros, serd necessaria a formacao

6 A CF/88 alterou o uso desses recursos, destinando-os apenas ao ensino publico, conforme Emenda Constitucional
n° 53, diferentemente do proposto na Lei n° 4440, de 27 de outubro de 1964, que isentava empresas privadas, com
mais de 100 funcionarios, do recolhimento desse percentual, desde que mantivessem: “servico proprio de ensino
primério [...] inclusive mediante convénio, sistema de bolsas de estudo no mesmo grau de ensino, um e outro, em
termos julgados satisfatérios por ato da administracao estadual do ensino, aprovado pelo Conselho Estadual de
Educacao, na forma do regulamento desta Lei” (Lei n° 4440, art.5°, inciso a).

7 Apesar dessa luta legitima, deve-se reconhecer que o nimero de matriculas na EJA ndo “explodiu” como
temia o Fundef no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso: até o fim de 2012, ainda estamos na
ordem de 7% de matriculas, quando o teto questionado é de 15%, ou seja, nem chegamos a atingi-lo, apesar
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continuada de professores para a gestao
escolar, o que implicard o conhecimento
de base legal complexa, mas seguindo
recomendacao de Oliveira, Moraes e Dourado
(s.d., p. 1):

A escola, enquanto instituicao dotada
de especificidades, que tem como
principal objetivo a formacao de sujeitos,
deve ter a sua gestao pautada nessa
especificidade, ndo devendo perder de
vista que a sua administracdo é dotada
de um carater politico-pedagdgico.

Considerando-se intencionalidades do fazer
educativo, a formacao continuada volta-se nao
somente a aspectos burocraticos e materiais
inerentes a gestdo escolar, mas também a
aspectos relacionais e politico-pedagdégicos, que
perpassam esse ambiente.

Se o principio basico da administracdo ou gestao
é a "coeréncia entre meios e fins, a forma de
gestdo da instituicdo escolar ndo deve divergir
das finalidades estabelecidas” (OLIVEIRA;
MORAES; DOURADQ, s. d., p. 2), isso significa
que, se a escola é entendida como espaco de
desenvolvimento humano, compartilhamento
e construgdo de saberes, em que se necessita
da participacao efetiva de todos os envolvidos
no processo, sua gestdo deve pautar-se nos
principios de participacdo e compartilhamento, o
que torna essencial a presenca de um profissional
capaz de fazer frente a essas demandas.

Para por em pratica acdes de gestao que
objetivem melhoria na qualidade de ensino,
conhecimento sobre uso publico e prioridades
na aplicacao de recursos financeiros sao
requerimentos de qualquer formacao continuada.
Também a compreensao sobre processos que se
desenvolvem no espaco escolar e sobre como
utiliza-los em favor da melhoria da qualidade
do ensino — parte do sucesso da gestao escolar
passa pelo sucesso da gestdo financeira —

podera contribuir para o sucesso académico e
pessoal dos publicos atendidos.

Ao definir a educacdo como direito de todos
e dever do Estado e da familia, a CF/88 e,
posteriormente, a LDBEN referem-se a toda
a populagao brasileira, incluindo-se jovens e
adultos nao escolarizados, parcela que por
muito tempo se viu privada do que hoje é
entendido como direito subjetivo a educacao.
Para esses, o direito também significa respeito
a peculiaridades e necessidades, e vai além da
escolarizagao formal — estende-se pela ideia
do aprender por toda a vida.

Nesse sentido, pensar limites e possibilidades
da gestdao da qualidade de ensino na EJA
implica considerar caracteristicas dessa
modalidade de ensino, dos sujeitos, e utilizar
esse conhecimento em favor da melhoria da
qualidade de ensino ofertada.

Além disso, apesar de mudancas de legislacdo
e concepcdo, a EJA ainda é entendida por
muitos como “ocupagao de espagos 0ciosos”
e "reposicao de escolaridade” — diversamente
da concepcdo de direito hoje estabelecida —,
0 que pode também se tornar um entrave na
busca pela melhoria da qualidade de ensino.
A indefinicdo do termo qualidade de ensino,
que provoca discussdes em todos os niveis,
na educacao de jovens e adultos, em que o
desconhecimento de concepcdes tedricas ainda é
regra, pode ser um grave entrave. Se nao houver
clareza da finalistica e dos objetivos da EJA, como
promover a melhoria da qualidade de ensino?
A efetiva participacao de sujeitos jovens e adultos
no planejamento e em processos de ensino e
aprendizagem, assim como em processos de
controle social dos recursos financeiros, tem
demonstrado, em algumas experiéncias, ser o
contetldo mais eficaz de sucesso e qualidade. O
accountability em educacdo, considerando-se o
publico envolvido, com diversos saberes construidos
ao longo da vida, pode representar um diferencial
na busca pela qualidade de ensino.
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CONCLUSAO

Refletir sobre a relacdo entre financiamento e gestao da qualidade
de ensino na EJA, e possibilidades decorrentes da disponibilidade e
da gestdo de recursos destinados a manutencdo dessa modalidade,
implica considerar trés aspectos fundamentais: finalidades da educacao,
concepcoes e respeito as caracteristicas da modalidade.

A educacao tornou-se condicao essencial para a vida em sociedades
aprendentes, em permanente transformacao, em que o avanco
tecnolégico e as mudancgas aceleradas evidenciam a necessidade de
superacao de um modelo educacional amparado apenas na transmissao
de conhecimentos, que ndo consegue dar conta das necessidades dos
individuos.

Pensar em qualidade de ensino em uma sociedade assim conceituada
implica a melhoria urgente de processos educacionais que a escola
desenvolve, buscando adequé-los a finalidade méaxima da educacao
promovida, possibilitando, a cada individuo, condicoes de operar no
mundo como cidadao cada vez mais humanizado.

Ao vincularmos educacdo e qualidade de ensino, termos abrangentes
e complexos, consideramos que a definicdo escolhida dependera do
contexto politico em que se estabelecerem finalidades da acao educativa
e concepcdes subjacentes a ambos, pois o conceito de qualidade, como
construcdo ideoldgica, varia conforme a sociedade e os individuos
que dele se utilizam, produzindo atos de educacao intencionais, mas
permeados de ideologias e conviccdes dos sujeitos.

Entender o financiamento da educacdo como um “espaco de disputa
politica e ndo meramente técnica” (BARBOSA, 2008, p. 380) é essencial
para que se busquem alternativas a propostas dos sistemas educacionais
e se enfrentem obstaculos a efetivacao de uma educacao de qualidade,
conforme estabelecido na legislacdo do pafs.

Para por em pratica tais acoes, evidencia-se a necessidade de um gestor
com pleno conhecimento de como se administram recursos publicos,
atuando como agente publico, capaz de observar os principios legais
previstos na legislagao e que compreenda que a qualidade da educagao
oferecida pela escola passa pela gestao financeira e pelo didlogo que
sua implementacdo gera dentro da propria escola. A gestdao pode,
também, ser um ato pedagdgico, que ensina e educa, ao possibilitar
maior envolvimento e participacdo da comunidade e permitir a discussao
sobre quanto custa manter a educacdo publica, efetivando-se o que
entendemos como accountability em educacao.

Acoes de gestdo publica, de certa maneira, encaminham o destino de uma
escola, promovendo seu desenvolvimento ou permitindo sua estagnacao,
refletindo-se na qualidade do ensino oferecido por essa escola.

~

55

ESTUDOS

EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS

3|



ESTUDOS

EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS

3|

56

REFERENCIAS

ARAUJO, Fadyla Késsia Rocha de; SILVA, Priscila Ariana Costa da; FRANCA, Magna. Gestdo
escolar democratica e a qualidade do ensino em escolas municipais do Natal e Paranamirim/RN.
In: UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE. Semana de Humanidades, 17., 2009,
Natal. Anais... Disponivel em: <www.cchla.ufrn.br/humanidades2009/Anais/GT07/7.5.pdf> Acesso
em: 2 fev. 2012.

ASSMANN, Hugo. Metaforas novas para reencantar a educacdo. Sao Paulo: Editora Unimep, 1998.
BARBOSA, Andrea Gouveia. Politicas e financiamento na EJA: as mudancas na politica de financiamento
da educacéo e possiveis efeitos na EJA. Eccos: Revista Cientifica, Sao Paulo, v. 10, n. 2, p. 379-395,
jun./dez. 2008.

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 18 out. 2011.
BRASIL. Decreto n. 6.253, de 13 de novembro de 2007. Dispde sobre o Fundeb. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Decreto/D6253.htm>. Acesso em: 18 out.
2011.

. Emenda Constitucional n. 14, de 12 de setembro de 1996. Modifica os artigos 34,
208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e da nova redacao ao artigo 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/
Emc/emc14.htm>. Acesso em: 13 jan. 2011.

. Emenda Constitucional n. 42, de 19 de dezembro de 2003. Altera o Sistema Tributério
Nacional e da outras providéncias. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
Emendas/Emc/emc42.htm>. Acesso em: 18 out. 2011.

. Emenda Constitucional n. 53, de 19 de dezembro de 2006. Da nova redacdo aos arts.
7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constituicao Federal e ao art. 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/
Emc/emc53.htm>. Acesso em: 18 out. 2011.

. Emenda Constitucional n. 56, de 20 de dezembro de 2007. Prorroga o prazo previsto
no caput do art. 76 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias e d& outras providéncias.
Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc56.htm>. Acesso
em: 13 jan. 2011.

. Emenda Constitucional n. 59, de 11 de novembro de 2009. Acrescenta § 3° ao art. 76 do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias para reduzir, anualmente, a partir do exercicio de
2009, o percentual da Desvinculacdo das Receitas da Unido incidente sobre os recursos destinados a
manutencao e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da Constituicao Federal, da nova
redacao aos incisos | e VIl do art. 208, de forma a prever a obrigatoriedade do ensino de quatro
a dezessete anos e ampliar a abrangéncia dos programas suplementares para todas as etapas da
educacao basica, e da nova redacao ao § 4°do art. 211 e ao § 3° do art. 212 e ao caput do art.
214, com a insercao neste dispositivo de inciso VI. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm>. Acesso em: 18 out. 2011.

. Lein®4.440, de 27 de outubro de 1964. Dispbe sobre o salario educacao. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1950-1969/L4440.htm>. Acesso em: 18 out. 2011.

. Lein®9.394, de 20 de dezembro de 1996. Lei que fixa as Diretrizes e Bases da Educacao

= Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 42-55, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012



Nacional. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9394.htm>. Acesso em: 18 out.
2011.

. Lein®9.424, de 24 de dezembro de 1996. Dispoe sobre o Fundef. Disponivel em: <www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9424.htm>. Acesso em: 18 out. 2011.

. Lein® 11.494, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o Fundeb. Disponivel em: <www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Lei/L11494 . htm>. Acesso em: 18 out. 2011.
CALLEGARI, César. Financiamento da Educacdo Basica Publica: o Fundeb em substituicao ao
Fundef, alguns elementos para discussao. Disponivel em: <www.cesarcallegari.com.br>. Acesso
em: 18 de out. 2011.

DI PIERRO, Maria Clara. A educacao de jovens e adultos no Plano Nacional de Educacao: avaliagao,
desafios e perspectivas. Educacdo e Sociedade, Campinas, v. 13, n. 112, p. 939-959, jul./set. 2010.
FREIRE, Paulo. Pedagogia da autonomia: saberes necessarios a pratica educativa. Sao Paulo: Paz
e Terra, 1997.

. Politica e educacdo. Sao Paulo: Cortez, 1992.
FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO (Brasil). Conselho Deliberativo.
Resolucao n. 12, de 10 de maio de 1995. Cria o Programa de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental. Disponivel em: <www.in.gov.br/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=11&d
ata=23/05/1995>. Acesso em: 18 out. 2011.
OLIVEIRA, Jodo Ferreira de; MORAES, Karine Nunes de; DOURADO, Luiz Fernandes. Gestao
financeira descentralizada: planejamento, aplicacdo e acompanhamento de recursos. Disponivel
em: <http://escoladegestores.mec.gov.br/site/4 sala_politica_gestao_escolar/pdf/gestao_fin_
descentralizada.pdf>. Acesso em: 18 out. 2011.
PAIVA, Jane. Direito & educacdo de jovens e adultos: concepcoes e sentidos. In: REUNIAO ANUAL
DA ANPEd, 29., 2006, Caxambu. Disponivel em: <www.anped.org.br/reunioes/29ra/trabalhos/
trabalho/GT18-2553--Int.pdf>. Acesso em: 20 maio 2011.

. Projeto Diagndstico da Qualidade de Ensino na Educacao de Jovens e Adultos (EJA): um
estudo de caso no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2010. (mimeo).
PORTELA, Eunice Nébrega. A politica de descentralizacdo de recursos publicos para o ensino
fundamental e seus reflexos na gestao da qualidade do ensino publico municipal. 2006. Dissertacao
(Mestrado em Educacao) — Universidade Catdlica de Brasilia, Brasilia, 2006.
UNESCO. Conferéncia Internacional sobre a Educacao de Adultos, 5., 1997, Hamburgo. Declaracao
de Hamburgo. Disponivel em: <http://unesdoc.unesco.org/images/0012/001297/129773porb.
pdf>. Acesso em: 18 out. 2011.
YANAGUITA, Adriana Inacio. A descentralizacdo da gestao financeira para a escola. In:
CONGRESSO IBERO-LUSO-BRASILEIRO DE POLITICA E ADMINISTRACAO DA EDUCACAO, 6.,
2010, Elvas. Disponivel em: <www.anpae.org.br/iberolusobrasileiro2010/cdrom/3.pdf>. Acesso
em: 18 out. 2011.

Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 42-55, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012 ’i

ESTUDOS

EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS

3|



A GARANTIA

DA PARIDADE E

AS PENSOES DE
SERVIDORES PUBLICOS
APOSENTADQOS

pelo art. 3° da Emenda
Constitucional n® 47/2005



PALAVRAS-CHAVE: Previdéncia;
servidor publico; penséo;
paridade.

KEYWORDS: Welfare; public
employee; pension; parity.

Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 56-71, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012 M 59

Fernando Ferreira Calazans

Professor de Direito Administrativo da UFMG

Assessor Juridico do Municipio de Belo Horizonte

Mestre em Administracdo Publica pela Escola de Governo da Fundacéo
Joao Pinheiro (MG)

RESUMO: Este artigo discute a validade do paragrafo
Unico do artigo 3° da Emenda Constitucional (EC)

n° 47, de 2005, que estende excepcionalmente a
paridade, extinta em 31/12/2003, para pensdes de
servidores aposentados pelo art. 3° da EC 47. Os
resultados demonstram que esta regra é incompativel com
a forma de célculo do valor inicial da pensao fixada pela
EC 41/03. Todavia, este debate deve ser travado noutras
arenas, ja que compete apenas ao Judiciario declarar a
inconstitucionalidade dessa regra.

ABSTRACT: This article discusses the validity of the sole paragraph of article
3°of the Constitutional Amendment (EC) n°®47/2005, which extends
uniquely to parity, defunct as of 31/12/2003, pensions for retired employees
by art. 3°of EC 47. The results show that this rule is inconsistent with the
manner of calculating the initial value of the pension fixed by the EC 41/03.
However, this debate should be conducted in other arenas, as it is solely for
the Judiciary to declare the unconstitutionality of this rule.
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INTRODUCAO

O tema deste artigo é o instituto da Previdéncia
Social, questao atual e mundialmente debatida,
inclusive no Brasil, que, em menos de dez
anos, procurou reorganizar por trés vezes
(1998, 1999 e 2003) os Regimes Proprios de
Previdéncia Social (RPPS), que beneficiam os
servidores publicos efetivos, e o Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), que ampara
os trabalhadores da iniciativa privada e os
servidores publicos ndo amparados por RPPS.
A Previdéncia Brasileira, nela incluida o Regime
Geral e 0s Regimes Proprios, possui atualmente
48 milhoes de contribuintes, correspondentes
a 52,1% da populagdo economicamente ativa
ocupada, cuja taxa de cobertura vem crescendo
nos Ultimos anos (BRASIL, 2009).
Relativamente aos RPPSs, mais de 9,2 milhes de
pessoas, entre servidores estatutarios e militares
ativos, inativos e pensionistas, encontram-se
vinculados a algum dos 1.906 RPPSs existentes
no pais, com possibilidade de criacdo de
mais 3.658, relativos aos municipios que nao
instituiram RPPS (BRASIL, 2009; IBGE, 2010).
Assim, devido a magnitude dessa politica,
especialmente a da previdéncia dos servidores
publicos das trés esferas de governo, e diante
da necessidade de dar continuidade ao processo
de ajuste fiscal, importante se faz verificar se a
extincdo da paridade’ para as novas pensoes,
como fixado pela Emenda Constitucional (EC)
n°® 41, de 2003, pode ser excepcionalmente
estendida as pensdes de servidores aposentados
pelo art. 3° da EC 47, como quis o paragrafo
Unico do art. 3° desta Emenda.

O artigo esta estruturado em quatro secoes.
Apds esta introducao, o texto apresenta uma

Em 1930,

" ocorreu a
primeira crise
financeira da

Previdéncia

brasileira.
Diante do

elevado numero de
fraudes, corrupcao e
descalabro financeiro [...]
0 entao presidente
Getulio Vargas |[...]
suspendeu por seis meses
0 pagamento de todas
as aposentadorias em
manutencao

digressdo no campo histérico-normativo da
Previdéncia Brasileira e uma analise das razdes
gue levaram as reformas previdencidrias de 1998
e 2003 (Secdo 2). Na Secdo 3, sao analisados
o conteudo e alcance da regra do artigo 3°
da EC 47/05 e construida sequéncia légica de
argumentos que confirmara a tese segundo a
qual a extensao da paridade para pensdes de
servidores aposentados pelo art. 3°da EC 47 e
falecidos a partir de 20/02/2004 é incompativel
com a atual regra de célculo do valor inicial
da pensao. Por fim (Secdo 4), ao se confirmar
aludida tese, reconhece-se a necessidade de
estender este debate para outras arenas, até
porque compete apenas ao Judiciario declarar
a inconstitucionalidade da regra da extensao
da paridade para as novas pensoes contida no
paragrafo Unico do art. 3° da EC 47.

1 A paridade estava prevista no § 8° do art. 40 da CF/88, com redacao da EC 20/98, revogada pela EC 41/03, que dispunha que
“os proventos de aposentadoria e as pensoes serao revistos na mesma proporcao e na mesma data, sempre que se modificar
a remuneracao dos servidores em atividade”. Apos a EC 41, o dispositivo passou a ter a seguinte redagdo: “é assegurado o
reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em carater permanente, o valor real, conforme critérios estabelecidos em lei”.
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A BENEVOLENCIA
DOS REGIMES PROPRIOS DE
PREVIDENCIA

Embora ja existissem medidas de protecdo
social (sociedades de ajuda mutua) no Brasil
colonial, criadas com o fim de “levar ao
pobre socorro de dinheiro, ou ‘in natura’,
ante uma necessidade imediata, segundo o
sentimento de caridade” (COIMBRA, 1997,
p. 21) e mesmo com a criacao, em 1888, da
Caixa de Socorros em cada uma das Estradas
de Ferro do Império (Lei n® 3.397), somente
se considera instituida a Previdéncia Social
Brasileira com a edicdo do Decreto n° 4.682
de 1923 —a Lei Eloy Chaves, que determinou
a criacao de uma Caixa de Aposentadoria
e Pensdo (CAP) aos empregados de cada
empresa ferrovidria, para conceder os
beneficios de aposentadoria e pensao, além
de assisténcia médica e auxilio farmacéutico.
Até entdo, os esquemas de protecdo social eram
restritos ao setor publico: militares, funcionarios
civis e empregados de estatais - classes sociais
com maior poder de barganha junto ao Estado.
A gestdo das CAPs era privada, nao obstante
a natureza compulsoéria de suas contribuicoes
previdencidrias. Segundo o Livro Branco da
Previdéncia (BRASIL, 1997),

A prodigalidade do passado foi realizada
sem maiores preocupagoes com a
sustentabilidade econémico-financeira
da previdéncia. A falta de visao futura
permitiu que as disponibilidades
financeiras da época fossem utilizadas
para a ampliacdo dos beneficios. Esse foi
o grande erro estratégico dos sistemas
de previdéncia.

Ainda nesse sentido, veja-se o diagnéstico
dos RPPSs dos servidores publicos antes da
reforma previdenciaria de 1998, apresentado
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no Livro Branco da Previdéncia (BRASIL, 2002).
Segundo ele, uma das caracteristicas dos RPPSs
era a auséncia de estudos atuariais na definicao
das aliguotas contributivas. “Na maioria dos
casos, elas foram copiadas da Unido ou de
estados e municipios vizinhos, sendo, portanto,
desajustadas em relagao as realidades locais”
(BRASIL, 2002, p. 22).

Igualmente, as contribuicbes eram cobradas
apenas para o custeio da pensao, ficando a
cargo do Estado o 6nus do pagamento das
aposentadorias, encargo cuja origem deriva-
se da existéncia da relacao pro labore facto
havida entre os servidores e o Estado. Nessa
situacdo, o direito a aposentadoria nao era
condicionado ao carater contributivo, mas a
vinculacdo do funcionario ao ente federado,
onde a aposentadoria era considerada uma
benesse concedida ao servidor em virtude dos
servicos prestados.

Com efeito, os servidores publicos tinham
direito a aposentadoria como ampliacdo da
politica de recursos humanos do ente federado.
Na auséncia de contribuicdo definida para o
custeio da aposentadoria do servidor, a aliquota
média dos RPPSs (5% a 6%) era menor que a
fixada para os segurados do RGPS (8% a 11%)
(BRASIL, 2002).

Em 1930, ocorreu a primeira crise financeira da
Previdéncia brasileira. Diante do elevado nimero
de fraudes, corrupcao e descalabro financeiro,
este em decorréncia da arbitrariedade na
fixacdo das tdbuas atuariais das CAPs, o
entdo presidente Getulio Vargas, por meio da
publicacdo do Decreto n° 1.954, suspendeu
por seis meses 0 pagamento de todas as
aposentadorias em manutencao.

Nesse diapasao, em 1933, com a necessidade de
uniformizar os planos de custeio e de beneficios
entao existentes, foram criados os Institutos
de Aposentadoria e Pensdo (IAPs) mediante a
fusdo das CAPs, que passaram a abranger os
segurados por categoria profissional.
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Entretanto, o acesso aos IAPs era restrito aos
trabalhadores urbanos, o que, a época, garantiu
ao sistema de protecao social brasileiro a
alcunha de meritocratico e particularista. Ainda
no ano de 1933, o Decreto n° 22.872 criou
o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Maritimos, considerado a primeira instituicao
de previdéncia de ambito nacional com base
na atividade genérica das empresas. A partir de
entdo, foram criados outros IAPs?.

Sob o manto da Constituicao outorgada de
1937, marcadamente autoritaria, foi editado o
Decreto-lei n®7.526, de 1945, que determinou
a criacdo de um so Instituto de Previdéncia,
denominado Instituto dos Seguros Sociais do
Brasil (ISSB)?, que ndo chegou a ser instalado
em virtude de desinteresse politico, haja vista
a queda de Getulio Vargas (quem idealizou a
criacdo do ISSB) com o Golpe de 1945.

Em 1960, por meio da Lei Organica de Previdéncia
Social, as CAPs e IAPs passaram por uma
homogeneizagao de seus planos de custeio e
beneficio. Apos o golpe militar, ao retomar a ideia
de Vargas sobre a criacdo do ISSB por conta da
disparidade das regras de acesso aos beneficios
dos IAPs, estes foram unificados e transformados,
em 1966, pelo Decreto-lei n°® 72, no Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), com excecao
dos servidores civis e militares, que mantiveram
seus regimes especiais de protecdo social.

Em virtude da unificacdo dos IAPs, enquanto o
sistema previdenciario nacional ainda era jovem
(o numero de contribuintes era bastante superior
ao de beneficiarios), verificaram-se saldos de
caixa que deveriam ser utilizados para viabilizar
o funcionamento do sistema em conjunturas
desfavoraveis. No entanto, os saldos foram
utilizados, muitas vezes, para outras finalidades,
tais como: a construcao da cidade de Brasilia,
constituicdo e aumento de capital de varias
empresas estatais, e manutencdo de saldos na
rede bancaria como compensacao pelos servicos

de arrecadacdo de contribuices e pagamento
de beneficios (BRASIL, 1997).

Em 1977, foi promulgada a Lei n° 6.439, que
criou o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS), coordenado pelo
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
responsavel pela politica de previdéncia e
assisténcia médica, farmacéutica e social.

Em 1988, com o advento da Constituicdo cidada,
cujo ponto central foi o resgate da divida social,
a Seguridade, pela primeira vez, foi disciplinada
como o conjunto integrado de a¢des de iniciativa
do poder publico e da sociedade, destinadas a
assegurar de forma segregada os direitos a sauide,
previdéncia e assisténcia social (art. 194 da CF/88).
Além disso, a CF/88 uniformizou as regras
previdencidrias, passando a disciplinar as regras
de acesso as aposentadorias e pensdes do RGPS
e dos RPPSs. Em 1990, o Decreto n°® 99.350
criou o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
mediante a fusdo do Instituto de Administracao
Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social
(lapas) com o INPS, responsabilizando-se pela
arrecadagao e pagamento dos beneficios do RGPS.

Com a reforma previdenciaria
de 1998, o RGPS e os
RPPSs da Uniao, estados e
municipios submeteram-se a
novos paradigmas, tais como
a necessidade de preservacao
do equilibrio financeiro
e atuarial, o carater
contributivo, a extincao da
contagem de tempo de
contribuicao ficticio

2 Decreto 24.272/34 criou o IAP dos Comerciarios; Decreto 24.615/34, o dos Bancarios, etc.

3 Cf. Malloy, 1986, p. 90-96.
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A REFORMA PREVIDENCIARIA DE

s

1998 E O EQUIL
E ATUARIAL

BRIO FINANCEIRO

A necessidade de dar continuidade ao processo
de estabilizacdo monetaria, iniciado com
o Plano Real, em abril de 1994, exigiu um
intenso esforco para equilibrar as contas
fiscais do Pafs, contemplando a adocado de
medidas relacionadas as modificaces nas areas
administrativa, tributaria e previdenciaria.
Tendo esse quadro em perspectiva, em 1995, o
Executivo encaminhou ao Congresso Proposta
de Emenda Constitucional para modificar a
previdéncia geral, a dos servidores publicos e a
complementar. Depois de trés anos de discussao
e apds a promulgacdo da Lein®9.717, a aludida
proposta foi aprovada e convertida na EC n° 20.
Até o advento da Emenda 20 e da Lei 9.717,
diante da complacéncia legislativa* e da
auséncia de logica financeira e atuarial®
aplicadas a gestdo previdenciaria dos
servidores publicos, os RPPSs eram tratados
como meros apéndices da politica de pessoal
dos entes federados.

Na auséncia de critérios e requisitos que
garantissem a viabilidade e sustentabilidade

financeira dos RPPSs, as despesas com
aposentados e pensionistas dos entes federados
passaram a comprometer cada vez mais o
gasto com pessoal. Referida situacao acarretou
consideraveis déficits nos sistemas préprios de
previdéncia das trés esferas de governo.

Em 1998, enquanto no RGPS o déficit financeiro
era de 0,7% do Produto Interno Bruto (PIB),
nos RPPSs federal, estaduais e municipais,
considerados conjuntamente, o déficit era
de 3,7% do PIB (GIAMBIAGI, 2004). Esse foi
0 cendrio que levou o legislador constituinte
derivado a promulgar a EC n°® 20/98.

Com a reforma previdenciaria de 1998°, o
RGPS e 0s RPPSs da Unido, estados e municipios
submeteram-se a novos paradigmas, tais
como a necessidade de preservacao do
equilibrio financeiro e atuarial, o carater
contributivo, a extingdo da contagem de
tempo de contribuigao ficticio e a vinculacdo
da receita previdenciaria. Daf, considera-
se institucionalizada a obrigatoriedade de
preservacao do equilibrio financeiro e atuarial
dos sistemas previdenciarios, ponto de partida
deste ensaio para a discussdo acerca do
alcance da regra do paragrafo Unico do artigo
3°da EC 47.

4 Cf. em Caetano (2006), a comparacao internacional das regras de beneficios.

5 Os beneficios dos RPPSs ndo guardavam correlagdo com a contribuicdo, mas com a remuneragao. Até 1998,
contava-se em dobro as férias-prémio para aposentadoria.

6 Esta reforma se deu com a vigéncia da Lei 9.717, de 27/11/98, e EC 20, de 15/12/98.
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A REFORMA
PREVIDENCIARIA DE 2003 E
A EXTINCAO DA PARIDADE

Considerando que inUmeras questdes
permaneceram intocadas pela reforma de 1998
e diante dos déficits até entdo expressivos dos
RPPSs apontados pelo Ministério da Previdéncia
Social (PINHEIRO, 2002), equivalentes a 61% do
PIB, a Previdéncia do Funcionalismo Publico foi
objeto central de discussao na agenda politica
e econ6mica do governo em 2003.

Em razdo disso, nesse mesmo ano, foi
promulgada a EC 41, que tratou, em sintese, de
criar: o carater solidario mediante a taxacao das
aposentadorias e pensdes dos RPPSs; o redutor
de 30% para as pensdes cujas remuneragoes
superem o teto dos beneficios do RGPS; o
calculo das aposentadorias pela média; além
de extinguir o direito a paridade para as novas
pensdes’ e as aposentadorias concedidas pela
regra da média.

Com vistas a dar operabilidade a nova forma
de célculo do valor das aposentadorias e
pensdes, em 20/02/2004, foi publicada a Medida
Provisoria n® 167, convertida, no mesmo ano, na
Lei n° 10.887.

O direito a paridade (forma de reajuste) também
foi extinto pela EC 41 e substituido pelo reajuste
anual para recompor o poder de compra dos
beneficios em virtude da inflacdo. Segundo o
art. 40, § 8°, da CF/88, com redacdo da EC 41,
é assegurado o reajuste dos beneficios para
preservar-lhes, em carater permanente, o valor
real, conforme critérios legais. Essa regra de
reajuste foi dotada de eficacia com a publicacdo
da MP 167, convertida na Lei 10.887.

De acordo com a redacao origindria do art. 15 da

Lein® 10.887, "os proventos de aposentadoria e
as pensodes de que tratam os arts. 1° e 2° desta
Lei serdo reajustados na mesma data em que se
der o reajuste dos beneficios do regime geral de
previdéncia social”, restando omisso em relagao
ao indice de reajuste a ser aplicado.

Por conta disso, o Ministério da Previdéncia Social
editou a Orientacdo Normativa n° 03 de 2004.
Referida Orientacdo, por seu art. 65, caput e
paragrafo Unico, previu que as aposentadorias
e pensdes, nao amparadas pela paridade, serdo
reajustadas para preservar-lhes, em carater
permanente, o valor real, na mesma data em
gue se der o reajuste dos beneficios do RGPS, de
acordo com o indice definido em lei pelo ente, e,
com fundamento no § 12 do art. 40 da CF/888,
previu que “na auséncia de definicdo do indice
de reajustamento pelo ente, os beneficios serdo
corrigidos pelos mesmos indices aplicados aos
beneficios do RGPS”.

Em 2005, publicou-se a EC 47, que, em
sintese, quanto aos RPPSs, ndo se traduziu
em verdadeira reforma, estabelecendo poucos
ajustes. Entre eles, a reforma manteve a
paridade para os servidores aposentados pelo
art. 6° da Emenda 41, criou regra de transi¢do
de aposentadoria para os servidores que
ingressaram no servico publico até 16/12/1998
e reavivou a extinta garantia da paridade para as
pensdes de servidores aposentados pelo art. 3°
da Emenda 47 falecidos a partir de 20/02/2004,
objeto deste estudo.

Ja em 2008, a Medida Provisoria (MP) n° 431
supriu a auséncia de indicacao do indice a
ser utilizado pelos RPPSs para reajustar seus
beneficios sem direito a paridade, dando nova
redacdo ao art. 15 da Lei n°® 10.887, de 2004°.
Segundo esse dispositivo, as aposentadorias

7 Com excecao daquelas derivadas de 6bito de servidor aposentado pelo art. 3° da EC 47/05.

8 Art. 40, § 12: Além do disposto neste artigo, o regime de previdéncia dos servidores publicos titulares de
cargo efetivo observara, no que couber, os requisitos e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social.
9 Foi concedida medida cautelar nos autos da ADI n°® 4.582/RS para determinar a suspensao dos efeitos do art.
15 da Lei n® 10.887, com redacao da Lei n° 11.784, por ferir a autonomia dos entes federados. Diante disso,
como a suspensao dos efeitos de uma norma em sede de controle abstrato obriga a aplicacdo da legislagdo
anterior (art. 11, § 2°, da Lei n° 9.868/99), deve-se aplicar a redacao original do art. 15 da Lei n° 10.887. Logo,
os estados e municipios deverao seguir a mesma data de reajuste dos beneficios do RGPS, cabendo a eles fixarem

o indice de inflagdo que entenderem devido.
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e pensdes sem direito a paridade serdo
atualizadas, a partir de janeiro de 2008, nas
mesmas datas e indices dos reajustes dos
beneficios do RGPS.

Aludida MP foi convertida na Lei n° 11.784,
de 2008, que deu nova redagao ao citado
dispositivo, preceituando que os proventos de
aposentadoria e as pensdes, ndao amparados
pela paridade, serdo reajustados, a partir de
janeiro de 2008, na mesma data e indice em
que se der o reajuste dos beneficios do RGPS.
Diante desse cenario, registre-se que, segundo
Giambiagi (2007), apesar de os dados atuais
apontarem desequilibrios atuariais expressivos dos
RPPSs, eles estdo controlados devido a realizacdo
das reformas previdencidrias de 1998 e 2003.

O CONTEUDO DO
ART. 3° DA EMENDA
CONSTITUCIONAL
N° 47/2005

As origens e distor¢des dos RPPSs, situacoes
que levaram o legislador constituinte derivado
a promulgar as Emendas Constitucionais n°®
20 e n° 41, foram: a benevoléncia das regras
de elegibilidade e calculo de aposentadorias e
pensoes, os déficits atuariais dos RPPSs e a falta

de gestdo de longo prazo de seus recursos
financeiros.

Com essas reformas, foram criadas regras
eletivas menos benevolentes e dotadas de
novos paradigmas, tais como a necessidade de
preservacao do equilibrio financeiro e atuarial™
e o carater contributivo dos RPPSs.

Todavia, como as alteracdes de cunho
previdenciario afetam a expectativa de dezenas
de milhdes de brasileiros, foram instituidas
normas de transicdo para assegurar aos que
acreditavam gue seriam beneficiados pelas regras
entao vigentes (mera expectativa de direito)
critérios mais amenos que 0s NOVOS.

Ou seja, as regras de transicao objetivam efetuar
a transposicao das situacoes juridicas com
expectativa de se consolidarem sob a égide do
ordenamento juridico anterior para a vigéncia do
novo regramento sem a constricao de garantias
individuais, em especial, a do direito adquirido.
Em razao disso, no que concerne a matéria
previdencidria, as citadas regras de transicdo devem
levar em consideracao necessariamente condicoes
individuais dos sujeitos envolvidos, tais como idade
e tempo de contribuicdo. Diante desse contexto,
é que sdo instituidas as regras de transicao, em
especial a do artigo 3° da EC n° 47/05, cujo
contetdo e alcance serdo adiante tratados.

10 Art. 2° da Portaria MPS n° 403/08: equilibrio financeiro é a garantia de equivaléncia entre receitas e
obrigacdes do RPPS em cada ano; e equilibrio atuarial, a garantia de equivaléncia, a valor presente, entre os
fluxos das receitas estimadas e obrigacdes projetadas a longo prazo.
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O art. 3° caput, da EC 47 criou regra de
transicdo de aposentadoria com proventos
integrais para servidores com ingresso no
servico publico até 16/12/1998 - a regra
do 85/95", segundo a qual para cada ano
de contribuicdo que extrapolar 35 anos (se
homem) ou 30 (se mulher) reduzir-se-4 um ano
na idade minima de aposentadoria (60 anos se
homem e 55 se mulher).

O ponto crucial do debate se refere ao
contido no paragrafo Unico do citado art. 3°,
segundo o qual a paridade, mesmo extinta
pela Emenda 41 em 31/12/2003, foi estendida
excepcionalmente as pensdes derivadas de
obitos de servidores aposentados pela regra do
mencionado art. 3°. Excepcionalmente porque
as pensdes, com 6bitos a partir de 20/02/2004
(data de vigéncia da MP n°® 167), ndo mais
possuem o direito a paridade.

Em virtude de tal excepcionalidade, construir-
se-4, em seguida, sequéncia logica de
argumentos com o intuito de confirmar a tese
segundo a qual a extensao da paridade para
pensdes de servidores aposentados pelo art.
3° da EC 47 e falecidos a partir de 20/02/2004
é incompativel com a nova sistematica de
célculo do valor inicial da pensao trazida pela
EC 41/2003.

Para que se possa discutir o tema com precisao,
cumpre analisar, primeiro, a evolugdo da politica
salarial imprimida pelos entes federados aos
seus servidores, variavel que reflete diretamente
na politica de reajustamento dos beneficios
dos RPPSs.

Até a publicacdo e entrada em vigor da EC
19/98 (que promoveu a reforma administrativa),
segundo o que estabelecia o art. 37, X,
da CF/88'?, a revisdao da remuneracao dos

servidores seria feita em carater geral, sempre
na mesma data e sem distincdo de indice entre
servidores civis e militares.

Com a publicacdo dessa Emenda, tal
dispositivo foi alterado e passou a prever
gue a remuneragao dos servidores somente
poderd ser fixada ou alterada “por lei
especifica de cada ente”, assegurada revisdo
geral anual, sempre na mesma data e sem
distincdo de indices.

Mediante consulta aos sitios eletronicos
dos entes federados, constatou-se que os
entes, especificamente a Unido Federal™ e o
Estado de Minas Gerais'4, vém concedendo
reajustes especificos para cada uma de suas
carreiras. Ademais, em alguns casos, 0s
reajustes sao pontuais (apenas sobre certas
parcelas) ou ainda feitos de forma indireta
(quando leis mantém inalterado o valor do
vencimento bdasico e majoram tdo somente
o valor de gratificacbes ndo incorporaveis as
aposentadorias e pensodes). Isso tudo para
aumentar os rendimentos dos servidores
ativos e, ao mesmo tempo, diminuir o impacto
financeiro de longo prazo sobre a folha de
pagamento dos RPPSs.

No caso de Minas Gerais, por exemplo,
o Estado optou por uma politica salarial
especifica, parecida inclusive com a da
Unido, proporcionando reajustes pontuais
para cada categoria mediante criacao de
Planos de Cargos e Salérios e promulgacao
de leis especificas de aumento, como forma
de buscar negociagao salarial aproximada,
espelhando as condicdes peculiares de cada
setor do aparelho estatal.

Por conta disso, a abordagem da regra insculpida
no paragrafo Unico do art. 3° da EC 47 deve

11 O nimero “95"” (homem) se refere a soma de 35 anos de contribuicdo com 60 anos de idade e “85" (mulher) é
a soma de 30 anos de contribuicdo com 55 anos de idade.
12 “Art. 37 [...] X - a revisao geral da remuneracao dos servidores publicos, sem distincao de indices entre servidores publicos civis e

militares, far-se-a sempre na mesma data”.

13 Consulta a legislacdo de pessoal dos servidores da Administracao federal direta disponivel em: <http://www.servidor.gov.br/

publicacao/tabela_remuneracao/bol_remuneracao.htms>.

14 Consulta a legislacao de pessoal dos servidores publicos de Minas Gerais dos trés Poderes, disponivel em: <http://www.almg.gov.br>.
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ser feita levando-se em consideracdo o cenario
nacional: o da manutencéo atual de politicas
salariais pontuais dos servidores publicos,
aplicavel apenas as aposentadorias e pensdes
com direito a paridade, como forma de conduzir
a maquina publica, ao longo dos tempos, de
acordo com as realidades politico-institucional-
econdmica de cada um de seus setores.

A INCONGRUENCIA DA
EXTENSAQO DA PARIDADE
PARA AS PENSOES DO ART. 3°
DA EC N° 47

Inicialmente, cumpre destacar a diferenca
existente entre “calculo do valor inicial de
pensao” e “calculo de reajuste de pensao”. O
primeiro se refere a regra do § 7° do art. 40 da
CF/88 e 0 segundo, a do § 8° desse artigo, além
de serem realizados em momentos distintos.
Para as pensdes com O6bito a partir de
20/02/2004, efetua-se o “célculo do seu valor
inicial” de acordo com o § 7° do art. 40 da
CF/88, regulamentado pelo art. 2° da Lei n°
10.887/2004. Depois, noutro momento, para
fins de “célculo de reajustes anuais” (§ 8° do
art. 40 da CF/88), aplica-se indice de inflacao
gue preserve o valor real do beneficio e ndo mais
0s aumentos salariais concedidos aos servidores
ativos, como se vivos estivessem, devidos apenas
as pensdes com direito a paridade.

Com o intuito de testar a tese defendida
nesta subsecdo, adotar-se-a o suposto de que
a extensao da paridade remuneratéria para
pensdes de servidores aposentados pelo art.
3°da EC 47 é “viavel”.

Para que o suposto seja “verdadeiro” (o que
refutaria a tese), todos os aumentos das
pensdes da Tabela 1 (a sequir descrita) de-
veriam ser possiveis de ser implementados.
Isso porque, independentemente do valor
dos proventos e/ou da remuneracao (acima
ou abaixo do teto do RGPS), serd aplicada a
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mesma regra de calculo do valor inicial da
pensdo. Eis a redacao atual dos incisos | e
Il do § 7° do art. 40 da CF/88, com redacao
dada pela EC 41/03:

Art. 40 [...] § 7° Lei dispora sobre a
concessao do beneficio de pensao por
morte, que serd igual:

| - ao valor da totalidade dos proventos
do servidor falecido, até o limite maximo
estabelecido para os beneficios do
regime geral de previdéncia social
de que trata o art. 201, acrescido de
setenta por cento da parcela excedente
a este limite, caso aposentado a data
do 6bito; ou

Il - ao valor da totalidade da
remuneracao do servidor no cargo
efetivo em que se deu o falecimento,
até o limite maximo estabelecido
para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art.
201, acrescido de setenta por cento da
parcela excedente a este limite, caso
em atividade na data do ébito.

Assim, se, em qualquer uma das situagdes da
Tabela 1, “nao for possivel” efetuar o aumento
no valor da pensao, o suposto sera considerado
“invalido”, o que, por conseguinte, confirmara
a tese defendida. A seguir, serdo testadas
todas as situagdes possiveis de aumento no
valor da pensao.

Asituacdon® 1 é aquela em que a remuneragao
do servidor encontrava-se abaixo do teto do
RGPS (na data do 6bito) e a pensao recebe
um aumento que abrange todo o valor do
beneficio. Nesta situacdo, para atualizar o
valor da pensédo, desde que o suposto fosse
valido, bastaria aplicar o aumento sobre a
totalidade do beneficio.

A situacdo n° 2 (remuneracao acima do teto
do RGPS e aumento sobre toda a pensao) tem
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Tabela 1: Hipoteses de aumento de valor de pensdo de servidor
aposentado pelo art. 3° da EC 47 e falecido a partir de 20/02/2004

Vencimento base: 4.000,00 | Pensao = 3.000,00 + 70% *(5.000,00 - 3.000,00)

Vantagem A = 900,00

VPensao = 3.000,00 + 70% * 2.000,00

Vantagem B = 100,00

Pensdo = 13.000,00 + 1.400,00

Fonte: Elaboragao do autor com base na legislcao vigente.
Observagao: Teto ficticio do RGPS corresponde a R$ 3.000,00

Tabela 2: Aumento sobre
certa parcela de pensao com valor abaixo do teto do RGPS

Vencimento base: 1.000,00

Vencimento base = 1.000,00

Vantagem A = 900,00

Vantagem A = 900,00

Vantagem B = 100,00

Vantagem B = 140,00 (aumento
de 40%)

Fonte: Elaboracdo do autor com base na legislcao vigente.
Pbservacao: Teto ficticio do RGPS corresponde a R$ 3.000,00

Tabela 3: Calculo do valor inicial da pensao do
servidor com remunerac¢ao acima do teto do RGPS

Aumento sobre todo o

valor da pensdo Situacao 1

Situacao 2

Aumento sobre certa

parcela de pensao Situacao 3

Situacéo 4

Fonte: Elaboracao do autor com base na legislacao previdenciéria vigente.

deslinde idéntico ao da anterior. Ap6s o calculo
do valor inicial da pensao, desde que o suposto
fosse valido, bastaria aplicar o aumento sobre
o valor total da penséo.

Para a situacdo n° 3 (remuneracao abaixo
do teto do RGPS e aumento sobre parcela
especifica), desde que o suposto fosse valido,
bastaria aplicar o indice sobre a aludida
parcela. Neste caso, exemplificativamente, sera
aplicado aumento de 40% sobre a Vantagem
B (vide Tabela 2).

Para a situacao 4 (remuneracdo acima do
teto do RGPS e aumento sobre vantagem
especifica), a incompatibilidade ora defendida
é reconhecida no instante da tentativa de
aplicacdo do aumento sobre certa parcela.
Exemplificativamente, considerar-se-a a
concessao de aumento de 40% sobre a
Vantagem B, componente de remuneracao
acima do teto do RGPS, que, no instante do
oObito, era de ficticios R$ 3.000.

Primeiro, veja-se abaixo como se d& o calculo
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do valor inicial da pensao, que deve levar em
consideracao a lei vigente a data do 6bito™,
que, no caso, se deu a partir de 20/02/2004.
O préximo passo seria a aplicacao do aumento de
40% sobre a Vantagem B. No entanto, note-se
acima que o valor inicial da pensao (R$ 4.400)
nao é mais o resultado do somatério das parcelas
entdo devidas ao servidor na data do seu ébito
(R$ 5.000), haja vista a existéncia da figura do
redutor de 30%. O valor da pensao, neste caso,
é um valor “fechado” e ndo mais corresponde
a remuneracao do servidor tal como era até a
data anterior a vigéncia da Emenda 41, que
garantia o direito a paridade remuneratéria com
0s servidores ativos.

Ora, se a pensdo, na situacao 4, que se
constitui num valor Unico e fechado, ndo mais
guarda estrita correlacdo com os rendimentos
do servidor, o aumento deveria ser aplicado
sobre qual base de célculo, j& que, neste caso
ficticio, deve ser concedido apenas sobre
determinada vantagem?

Na verdade, ndao hd como aplicar esse
aumento, pois ele incide apenas sobre parcela
especifica e que, neste caso, ndo é mais devida
e paga ao pensionista, ja que o beneficio é
uma parcela fechada, devido a aplicagdo do
redutor de 30%.

Nem pretexte alegar a possibilidade de se
retomar a individualizagdo das parcelas,
revolvendo o calculo do valor inicial da pensao
(art. 40, § 7°, CF/88), como forma de encontrar

solucdo para aplicar aumento sobre parcela
especifica (art. 40, § 8°, CF/88), haja vista serem
institutos juridicos distintos. Enquanto aquele
dispositivo refere-se ao valor inicial da pensdo
no instante da concessao, este, ao aumento da
pensao em momentos subsequentes.

Assim, por conta da nova forma de célculo
do valor inicial da pensao (redutor de 30%),
nao ha como estender, excepcionalmente, a
garantia da paridade as pensodes de servidores
aposentados pelo art. 3° da EC 47 e falecidos
a partir de 20/02/2004. Isso porque o redutor
de 30% desvincula o valor da pensdo ao
da remuneracao do servidor. Ou seja: o
valor da pensdo ndo mais corresponde ao
da remuneracao do servidor, tal como era
garantido até a entrada em vigor da EC 41.
Como o aumento restou impossibilitado de
ser aplicado na situacdo 4, o suposto (de
que a extensdo da paridade para pensdes de
servidores aposentados pelo art. 3° da EC 47
é "viavel”) ndo foi confirmado. E, ao nao ser
confirmado, a tese ora defendida o foi.

Logo, é de se reconhecer a inconstitucionalidade
do paragrafo Unico do art. 3° da EC 47/05,
devendo-se aplicar, por consequéncia, a regra
geral de reajuste prevista no § 8° do art. 40
da CF/88. Ou seja, as pensdes de servidores
aposentados pelo art. 3° da EC 47 e falecidos
a partir de 20/02/2004 terao os seus valores
reajustados segundo indices de inflagdo que
preservem o valor real do beneficio.

15 Sumula n°® 340 do Superior Tribunal de Justica: "A lei aplicavel a concessao de penséo previdenciaria por morte é aquela vigente
na data do 6bito do segurado”.
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CONCLUSAO

O objetivo deste artigo foi o de confirmar a tese de que a extensao
da paridade para pensdes de servidores aposentados pelo art. 3°
da EC 47/05 e falecidos a partir de 20/02/2004 é incompativel
com a nova sistematica de célculo do valor inicial da pensao
trazida pela EC 41.

Para isso, como forma de situar o leitor na discussdo da matéria,
fez-se breve incursao histérico-normativa no campo da Previdéncia
Brasileira a fim de constatar a benevoléncia dos planos de
beneficios dos RPPSs e as razdes que levaram as reformas de 1998
e 2003 e suas regras de transicao, em especial, a do paragrafo
Unico do art. 3° da EC 47.

Inicialmente, o artigo tratou do teor da reforma de 1998 e do seu
paradigma-chefe, o equilibrio financeiro e atuarial dos regimes
de previdéncia. Depois, analisou a reforma de 2003 e a intrigante
questdo da extincdo da paridade e, ao final, abordou o alcance da
regra do paragrafo Unico do art. 3° da EC 47, que excepcionou
a regra geral de reajuste para as pensodes, ao reavivar-lhes a
garantia da paridade.

Apo6s, chegou-se a conclusao de que a EC 47, ao estender a
paridade (extinta pela EC 41) as pensdes de servidores aposentados
pelo art. 3° da EC 47 e falecidos a partir de 20/02/2004, feriu a
nova regra de calculo do valor inicial da pensdo, pois nao mais se
relaciona ipsis litteris com a remuneragao do servidor em virtude
da aplicacdo do redutor de 30%.

Referida afirmacdo foi comprovada no instante da tentativa de
se aplicar aumento sobre parcela especifica (Tabela 3), sendo
que o valor da pensdo ndo mais detém vinculagao estrita com a
remuneracao do falecido.

Tal resultado informa a conexao umbilical existente entre as novas
formas de célculo do valor inicial (redutor de 30%) e de reajuste
(indice do RGPS) das pensoes derivadas de ébito ocorrido a partir
de 20/02/2004, o que, por consequéncia, afasta a possibilidade
de aplicacdo da extinta regra da paridade para as novas pensoes
com fulcro no citado art. 3° da EC 47.

Por todo o exposto, entende-se que o debate aqui travado deve
ser estendido a outras arenas, até porque cabe unicamente ao
Poder Judiciario declarar a inconstitucionalidade da extensao
excepcional da regra da paridade contida no paragrafo unico
do art. 3° da EC 47. Inconstitucional porque, repisa-se, restou
comprovado ser impossivel aplicar reajuste sobre determinada
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parcela pontual para as pensoes que sofrem o redutor de 30%.
Todavia, diante das discussoes que aflorarao a partir da divulgacao
dos resultados deste estudo e considerando que o debate de
assuntos previdenciarios se torna um grande desafio na medida em
que vem acompanhado de forte carga emocional, resta difundi-lo
como forma de ampliar a discusséo e de pacificar o entendimento
acerca da matéria, em especial, junto ao Poder Judiciario.
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RESUMO: Esta pesquisa tem como objetivo identificar,

a luz do referencial tedrico, os principios e instrumentos
inerentes a funcdo regulatéria dentro do processo
licitatério do setor publico, utilizando-o sob a forma de
acdes afirmativas para o desenvolvimento de regies
degradadas ou em desvantagem socioecondmica, diante
da situacao de dependéncia de algumas municipalidades
com os recursos dos outros entes da federacao.

ABSTRACT: This research aims to identify, in the light of the theoretical
framework, principles and instruments involved in regulatory function
within the public sector bidding process, using it in the form of
affirmative action for the development of degraded areas or in

socioeconomically disadvantaged which face the situation of dependency

with the resources of other federal agencies.
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INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil € um Estado
federal e, como tal, “[...] possui dentre suas
caracteristicas o processo de reparticdo de
competéncias entre a Unido e os estados
federados; a autonomia dos estados federados
e a participacdo dos estados Federados
nas decisdes da Unido” (MELO, 1948 apud
OLIVEIRA, 2011, p. 38).

No Brasil, os municipios e o Distrito Federal sdo
também pessoas politicas, dotadas inclusive
de competéncias legislativas tributérias. A
introducado do municipio como ente federado
pela Constituicdo de 1988 deu origem a um
federalismo inovador, vez que se trata de um
federalismo de trés niveis.

Neste sentido, a Constituicao de 1988 “buscou
resgatar o principio federalista e estruturou
um sistema de reparticdo de competéncias
que tentou refazer o equilibrio das relacdes
entre o poder central e os poderes estaduais e
municipais” (SILVA apud SOUZA, 2010).

A Constituicdo de 1988 buscou corrigir as
desigualdades regionais prevendo nos artigos
157 a 162 a reparticdio de receitas como
forma equilibrada de divisdo do produto
da arrecadacdo entre os diversos entes da
federacdo. Neste sentido, a Carta Magna

estabeleceu a distribuicdo de percentuais
da receita da Unido, conforme previsto no §
4° do art. 177, que é repassada aos estados
e municipios a titulo de transferéncias
constitucionais, contabilizadas como receitas
de transferéncias.

Estudo elaborado pelo Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro, em 2011, sob
o titulo "Estudos Socioeconémicos dos
Municipios do Estado do Rio de Janeiro”,
identificou a situacdo socioecondmica dos
91 municipios sob jurisdicao do TCE-RJ e
concluiu que grande parte deles depende
dos repasses encaminhados pelos governos
federal e estadual, ou seja, a maior parte da
capacidade de investimentos dos municipios
fluminenses esté atrelada ao comportamento
da arrecadacao de outros governos, federal
e estadual, em funcao das transferéncias de
recursos, colocando em questionamento a
autonomia financeira de alguns municipios
em face de sua dependéncia das receitas de
transferéncias.

Dados expostos no referido estudo mostram
ainda que os municipios alocam, em média,
para investimentos, recursos correspondentes
a 12,3% da sua receita total. Tal quociente
¢ identificado em 51 dos 91 municipios
fluminenses, indicando que apenas uma




pequena parcela dos recursos publicos é
direcionada ao desenvolvimento municipal
e evidenciando falhas na politica de
desenvolvimento regional.

Adicionalmente, estudo realizado pelo Instituto
Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP),
vinculado a Secretaria Extraordinaria de
Desenvolvimento da Prefeitura do Municipio
do Rio de Janeiro, publicado em 2011, sob
o titulo “A importancia da economia criativa
no desenvolvimento econémico da cidade do
Rio de Janeiro”, identificou alguns fatores que
influenciam no desenvolvimento econémico
da cidade do Rio de Janeiro.

Embora tal estudo tenha como foco apenas
empresas localizadas na cidade do Rio de
Janeiro, as conclusbes ali obtidas sdo de
natureza tedrica, o que nao impede sua
aplicacao a situagdes semelhantes encontradas
em outras localidades.

O estudo identificou a localizacdo das
empresas e a proximidade destas com as redes
técnicas (competéncias objetivas), redes sociais
(competéncias subjetivas) e redes institucionais
como fatores que influenciam o nivel de
competitividade das firmas.

A capacidade, portanto, das firmas
de serem mais competitivas depende
fundamentalmente da localizacdo
geogréafica no interior dos
territérios, onde 0s recursos mais
importantes se constituem em bens
publicos, como a forca de trabalho
(saber-fazer), as capacidades de
aprendizagem e de inovacao, bem
como as relacdes entre os atores
produtivos locais, estruturadas pelo
ambiente institucional.

[...] A empresa deixa de ser o grande
objeto de acdo do Estado, que passa
a atuar sobre o sistema produtivo
localizado em uma base territorial
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especifica, visando fortalecer os
recursos  especificos  necessarios
ao desenvolvimento de todo o
complexo produtivo local. A partir
disso, a trajetéria da aglomeracao
e do territério tende a se retro-
alimentar positivamente, através
das economias de aglomeracdo
e da valorizacao dos efeitos de
proximidade, pois o adensamento
das relacdes sociais, intelectuais
e culturais é mais importante que
0s custos inerentes a localizacdo
metropolitana. (MEDEIROS JUNIOR,;
GRAND JUNIOR; FIGUEIREDO, 2011)

Para diminuir o abismo econémico existente
em certas regides do Estado do Rio de
Janeiro importante ferramenta é a adocéo,
de agdes que visem incrementar suas redes,
utilizando, para as diversas formas
de fomento existentes no ordenamento
patrio como politicas publicas, focando
suas agdes no desenvolvimento econdmico
dessas regides baseado em um plano que
leve em consideracdo todas as variantes e
peculiaridades do processo produtivo local.

LICITACAO COMO
INSTRUMENTO DE
REGULACAO

iSS0,

Sendo o Estado agente normativo e
regulador da atividade econdmica, exerce
ele as funcdes de planejamento, fiscalizacao
e incentivo (art. 174 da CF/88). Assim,
pode intervir na ordem econdmica quando
necessario, revendo as politicas publicas para
a protecao de certos grupos, promovendo
medidas de compensacdo e concretizando
uma igualdade de oportunidades aqueles que
se encontram em situacao de desequilibrio
frente aos demais.
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Confraria (2005, p. 21) afirma que:

[...] tradicionalmente, as intervencoes
do Estado na economia podem ser
divididas em dois grandes grupos:
i) orientadas para a promocao de
eficiéncia e do aumento do rendimento
da sociedade, e ii) visando sobretudo
a promocdo da equidade, da
solidariedade entre individuos e entre
regides ou garantir direitos basicos de
cidadania.

[..] as intervencbes do Estado na
economia sao justificadas por motivos
muito diferentes. Muitas intervencoes
motivadas por razoes distributivas, ou ndo
econdmicas, se concretizam através de
instrumentos como o controle de precos
e da qualidade de servico ou da entrada
de novas empresas nos mercados.

Neste sentido, “a credibilidade de uma
intervencdo do Estado na economia sera
evidenciada através da apresentacdo de um
argumento razoavelmente coerente, onde
sera possivel se verificar os verdadeiros efeitos
dessas politicas” (CONFRARIA, 2005, p. 21).

Para viabilizar um maior equilibrio no mercado
e fomentar o desenvolvimento de determinada
regido, o Estado possui um dos mais importantes
meios de incentivo ou apoio a atividade econémica
privada, a funcdo de comprador de bens e servicos,
que, pelo volume e montante das compras, pela
posicao que detém nos mercados e pelos tipos de
bens adquiridos, opera como forma de o Estado
influenciar os mercados por via do estimulo a
producdo e ao emprego, dos efeitos que tais
encomendas provocam sobre os precos, etc.
(SANTOS; GONGALVES; MARQUES, 2010, p. 241).
A utilizacdo das compras publicas como meio de
instrumentalizar o desenvolvimento econémico
ndo tem finalidade de consumo, mas sim de
regulacdo. Assim, o Estado pode induzir a

A utilizacdo das
compras publicas
como meio de
instrumentalizar o
desenvolvimento

econdOmico nao tem
finalidade de consumo,

mas sim de regulacao

inclusdo, no setor das compras governamentais,
de empresas que, por estarem localizadas em
regides desprivilegiadas, ndo conseguem atingir
um patamar de igualdade de condicoes para
concorrer em um mercado livre de regulacao. O
uso dessa ferramenta possibilitard acdes outras
gue vao além da utilizacdo dos contratos publicos
para mera prestagao de servico, podendo usa-
los também como instrumento fomentador do
desenvolvimento de regides.

Para Ferraz (2009), a Lei n°® 8.666/93, que re-
gulamenta as licitagbes e compras governa-
mentais, embora possua, a principio, basica-
mente, dois objetivos fundamentais — a busca
da melhor proposta para a Administracdao Pu-
blica e a manutencado do principio da isonomia
entre interessados —, pode ser utilizada com
objetivos licitos outros que nao os que lhe sao
tradicionalmente reservados.

A licitacdo pode ser usada como instrumento de
regulacdo de mercado e como mecanismo de
inducdo de determinadas praticas de mercado
gue produzam resultados sociais benéficos,
imediatos ou futuros a sociedade (FERRAZ, 2009).
Sendo a licitacdo o instrumento juridico
gue regulamenta toda essa dinamica de
compras publicas tera ela, além da funcdo de
garantir a isonomia, a transparéncia e a livre
concorréncia, também a de regular o mercado.
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LICITACAO COMO
INSTRUMENTO DE
DESENVOLVIMENTO

Deve-se observar ainda que a Lei n°
12.349/2010 incluiu, no caput do artigo
3° da Lei n° 8.666/93, como objetivo
a ser perseguido pelo Estado quando
da licitacdo e elaboracdo de contratos
publicos, a promogao do desenvolvimento
nacional sustentavel.

O termo desenvolvimento sustentavel foi
utilizado pela primeira vez, em 1983, por
ocasidao da Comissao Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, criada pela
ONU, presidida pela entdo primeira-ministra
da Noruega, Gro Harlem Brundtland. Essa
comissdo propds que o desenvolvimento
econdmico fosse integrado a questao
ambiental, estabelecendo-se, assim, o
conceito de “desenvolvimento sustentavel”.
Na Agenda 21, os governos delinearam um
programa detalhado de acdo para afastar
o mundo do atual modelo insustentavel
de crescimento econdmico, direcionando
para atividades que protejam e renovem os
recursos ambientais, dos quais o crescimento
e o desenvolvimento dependem.

Para Moreira e Guimaraes (2012, p. 82):

[...] aintroducdo na Lei 8.666/93 do dever
de promover o desenvolvimento nacional
sustentavel fez surgir uma “nova configu-
racao do processo licitatério”, a qual ndo
envolve apenas a insercdo de outro obje-
tivo, mas sim, a compreensdo mais abran-
gente e integrada dos fins da licitagdo — isto
é, o dever de ser instalada a escolha publica
que traga a promocao do desenvolvimento
nacional respeitoso da sustentabilidade.

Os autores expdem ainda que este dever de
promover a sustentabilidade “nao se reporta a
qualguer forma de desenvolvimento econdémico,
e sim aquele comprovadamente instalador das
trés ordens de sustentabilidade: sociopolitica,
ambiental e econdmica” (MOREIRA e GUIMA-
RAES, 2012, p. 82).

Segundo Moreira e Guimardes (2012, p.
86), esses trés elementos da sustentabilidade
precisam ser compreendidos de forma sistémica
e integrativa, resguardando o equilibrio de forcas
entre as razdes primdrias de cada um deles
(equidade social, protecdo ao meio ambiente e
crescimento econémico). Note-se que o conceito
de sustentabilidade vai além do ecologicamente
correto, precisa englobar, simultaneamente, o
desenvolvimento social e econémico, pois esta é
a orientacao do Relatério Brundtland'.

1 O Relatério Brundtland, concluido em 1987, é o resultado dos trabalhos realizados pela Comissao Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, contendo um diagnéstico dos problemas globais ambientais.
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Regides que se encontram subordinadas
a outras devido ao poderio econémico e
financeiro, quer pela localizacdo geogréfica,
quer por outros fatores, necessitam de uma
politica de desenvolvimento que permita sua
real emancipacdo econdmica e financeira,
capacitando-as para o exercicio de suas
politicas locais sustentaveis sob o ponto de
vista econdmico, social e ambiental.

Do mesmo modo, um municipio cujos recursos
dependam fundamentalmente do comporta-
mento das receitas e, consequentemente, dos
repasses de outros entes da federacao, nao é
sustentavel sob a 6tica econdmica e, também,
ndo terd condicdes de planejar suas politicas
ambientais e sociais de modo a nao impactar
as geracoes futuras.

Conforme javisto, o enfoque sustentavel dado
a licitacdo publica, pela Lei n® 12.349/2010,
visa atingir o verdadeiro objetivo das
contratacées governamentais, que passa
longe de ser apenas um instrumento inibidor
de abusos e garantidor da livre concorréncia.
A licitacdo, para Moreira e Guimaraes (2012),
deixa de ser apenas um requisito para a
celebracdo de negdcios administrativos, e
passa a desempenhar papel de definicao
e implementacdo de politicas publicas
sustentaveis.

Ao introduzir tal conceito, o legislador ordinario
nao apenas viabilizou a necessidade de se
estabelecer parametros minimos que possam
reduzir os danos ambientais, como também
estabeleceu um vetor desenvolvimentista no
instrumento licitatorio.

Segundo Moreira (2012, p. 88-89), o de-
senvolvimento sustentdvel depende de

acoes positivas dessa ordem. As chamadas
“discriminacdes positivas” ou “acbes afir-
mativas” (apud LENZA, 2007, p. 597) sao
politicas publicas que podem auxiliar a su-
perar as desigualdades regionais existentes
e a suplantar o culto absolutista aos princi-
pios da igualdade, da livre concorréncia e
da legalidade.

SUPERACAO DO

PRINCIPIO DA LEGALIDADE
PELO PRINCIPIO DA
CONSTITUCIONALIDADE DA
ADMINISTRACAO

As teorias levantadas por Rawls, Pareto e
Becker sustentam a necessidade de trazer um
olhar mais amplo aos principios da igualdade,
da legalidade e da livre concorréncia.

Neste sentido, a concepcao classificada de
liberal-igualitaria desenvolvida por John
Rawls? considera que as instituices publicas
devem ter um papel ativo na definicao e
protecdo dos direitos sociais. Defende a
igualdade de liberdades fundamentais para
todos, bem como amplo direito a igualdade
de oportunidades e a uma distribuicdo
equitativa  dos disponiveis,
revelando que as desigualdades sociais e
econdmicas soé se justificam: (a) se estiverem
vinculadas a posicoes e cargos abertos a
todos em condicdes de igualdade equitativa
de oportunidades; (b) se forem estabelecidas
para o maximo beneficio possivel dos seus
membros que se encontrarem na posicao
desfavoravel, admitindo assim, o
chamado principio da diferenca?.

recursos

mais

2 A sua obra-prima “Uma Teoria da Justica” é considerada um marco para a teoria politica nos meados do século
XX, pois condensa o exequivel de ciéncias mais precisas e o desejavel da filosofia.

3 O principio da diferenca ndo propde uma isonomia entre todos os cidadaos no sentido de que todos devem
possuir uma distribuicdo equanime de renda e riqueza, mas sim almeja uma situacao de menor desigualdade. A
situacdo de menor desigualdade possivel é que ensejara a vantagem de todos cooperarem com o sistema social.
Por mais que existam as desigualdades organizacionais e econémicas, elas devem ser tratadas e enfocadas de modo
que venham beneficiar a todos os membros da sociedade (REIS e NASCIMENTO NETO, 2011).
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O chamado 6timo social de Pareto se revela
sempre que pelo menos um sujeito fique
em melhor posicdo sem que nenhum outro
fique pior. O Estado, ao intervir na economia
e realizar operacoes de redistribuicdo de
riqueza, desenvolve um papel relevante como
garantidor dos equilibrios gerais, admitindo-se
assim a intervencao quando os desequilibrios
a justifiquem.

A Teoria da Interpretacdo Econémica desenvol-
vida por Becker, também denominada teoria
da consideracao econémica ou da prepon-
derancia do contetido econémico dos fatos,
buscou o significado econdmico das leis tri-
butérias com base no principio da igualdade
e da capacidade contributiva. Assim, a inter-
pretacdo econdmica seria o instrumento de
aplicacao do principio da igualdade, onde si-
tuacoes econdmicas iguais devem ser tratadas
de forma igual, independentemente da forma
juridica adotada na operacao, visando a uma
distribuicdo uniforme dos encargos sociais.

Di Pietro e Ribeiro (2010, p. 221-222) afirmam que:

O principio da legalidade deve deixar
de ser compreendido como mera
vinculacdo positiva a lei formal para
conter também preceitos fundamentais
insculpidos na  Constituicdo, que
passam a ser vetores indicativos e

interpretativos para a realizacdo
daquela atividade.
Ao tratar da submissdo da atividade

administrativa a lei formal, Di Pietro e Ribeiro
(2010, p. 222) lembram que Eduardo Soto
Kloss, Carmen Lucia Antunes Rocha, Paulo
Otero, Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Juarez Freitas e outros passaram a identificar
em substituicdo ao principio da legalidade,
um principio da jurisdicidade, da legitimidade
ou da constitucionalidade da Administracao,
entendendo que “amesma nao estd submetida

somente a lei formal, mas a todo o direito,
incluindo as demais normas do ordenamento,
notadamente a Constituicao”.
Por essa nova concepcao,
constitucionais passam a ser vistos como

0s principios

coadjuvantes da legalidade, propondo a
desnecessidade de regra geral especifica
para habilitar toda e qualquer acdo

administrativa, admitindo a substituicdo
da lei pela Constituicdo como fundamento
direto e imediato de qualquer ato ou acao
administrativa. A Constituicdo atua assim
como critério de orientacdo das decisoes
administrativas (DI PIETRO; RIBEIRO, 2010, p.
222-223).

Seguindo essa diretriz e vislumbrando a utiliza-
cao das técnicas de ponderacao dos principios
no planejamento do desenvolvimento econé-
mico que vise ao aumento de receitas proprias
em determinados municipios, devem-se levar
em consideracao outros valores contidos na
ordem juridica brasileira, em especial, os di-
reitos fundamentais e sociais, ultrapassando a
ideia de que a Administracdo Publica somente
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deve agir sob o crivo do principio da legalida-
de, “para que o Estado possa concretizar seus
fins constitucionalmente delineados” (DI PIE-
TRO; RIBEIRO, 2010, p. 227).

Deste modo, o principio da livre concorréncia
e o da igualdade, principios fundamentais da
ordem econdmica e financeira, ndo podem ser
estudados a revelia de outros principios.

A Lei de Licitacdes, Lei n° 8.666/93, j& con-
tém diversos dispositivos eminentemente re-
gulatérios que relativizam o principio da livre
concorréncia e da igualdade, criando regras de
preferéncias, assumindo aqui um papel regula-
dor e fomentador de determinadas atividades
econdmicas. No mesmo sentido, foram intro-
duzidos no ordenamento patrio os chamados
regimes diferenciados de contratacdo (RDC),
presentes em leis especiais visando a contra-
tacdo de determinadas atividades de forma
diferenciada (por exemplo: seguranca e defesa
nacional) e projetos especiais (Copa de 2014,
Rio 2016 e Programa de Aceleracdo do Cresci-
mento - PAC).

Retornando a situacdo de dependéncia eco-
némica encontrada em diversos municipios do
Estado do Rio de Janeiro, é importante obser-
var que a licitacdo e os contratos publicos sao
algumas das ferramentas postas pelo ordena-
mento juridico para fomentar a economia de
determinada regido, trazendo novas empresas
para dentro do mercado, promovendo uma
maior arrecadacdo municipal, aumentando o
nivel de empregabilidade da regiao, etc.
Assim, identificadas as falhas desequilibradoras
do mercado em regides de alta dependéncia
de repasses constitucionais, baixa arrecadagao
de receitas proprias e baixo indice de desen-
volvimento econdmico, estas ndo devem, nem
podem ser tratadas da mesma maneira que
outras regides mais desenvolvidas.

Empresas e indUstrias pequenas cujas ativida-
des sdo desenvolvidas nas regides econdmicas

que, pela sua localizacdo, tém dificuldade de
incrementar as redes técnicas, sociais e insti-
tucionais estdo em situacao de desequilibrio
frente as demais, seja pela dificuldade de es-
coamento da producdo, pela falta de mao
de obra especializada ou pela dificuldade de
adensamento do mercado consumidor, etc.,
fatores estes que aumentam o custo da pro-
ducao, encarecem o produto e inviabilizam a
participacdo no mercado de compras publicas,
apesar dos incentivos previstos na lei geral de
licitagdo para empresas de pequeno porte.

A introducao de politicas afirmativas nessas re-
gides, com vistas a incorporacao de empresas
locais a0 mercado de compras publicas, visan-
do ao desenvolvimento de regides hipossufi-
cientes, criando as redes necessarias ao verda-
deiro crescimento das empresas e industrias
locais, revelard o compromisso do Estado em
agir como incentivador e motivador do empre-
sario local e sinalizara o esforco para o cumpri-
mento de agendas que programem, em toda
a amplitude do termo, politicas de desenvolvi-
mento sustentaveis.

Diante das dimensdes continentais que o
pais apresenta, a busca do desenvolvimento
nacional sustentavel deveria sujeitar ©0s
contratos governamentais a regras outras
gue ndo apenas o melhor preco ou o mais
econémico. Melhor do que isso, o olhar
voltado para a sustentabilidade traz a
necessidade de elaborar estudos sobre a
situacdo econdmica e social de cada ente
da federacdo, com o objetivo de identificar
zonas econdmicas e sociais problematicas
cujos contratos publicos poderiam regular os
planos de desenvolvimento, bem como serem
usados como instrumentos fomentadores para
o desenvolvimento de certas atividades locais.
Comointuito de diminuir as desigualdades entre
regides, o governo norte-americano implantou
o chamado HUBZone Progranm?, que consiste

| 4 Small Business Administration (SBA). Disponivel em: http://www.sba.gov/hubzone/ Acesso: em 25/09/2012.
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em um programa de reforco econdémico as
chamadas Zonas de Negocios Historicamente
Subutilizadas ou em desvantagem.

Tal programa de incentivo teve como base o
estabelecimento de preferéncias para viabilizar
as contratacbes com o governo federal de
empresas localizadas nestas zonas, visando ao
desenvolvimento econémico e ao crescimento
do emprego nas areas ali inseridas, fornecendo
instrumentos  facilitadores de acesso  as
oportunidades antes inatingiveis por este grupo.
Para se qualificar para o programa, a
empresa interessada deve atender a certos
requisitos necessarios para lhe garantir a
certificacdo como integrante da HUBZone.
Séo eles, entre outros:

1. deve ser pequena empresa nos padrdes
ditados pela Small Business Administration;

2. 51% das acbes devem ser detidas e
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controladas por cidadaos norte-americanos;
3. sua sede deve estar localizada dentro da
zona de negdcios historicamente subutilizada
ou em desvantagem — HUBZone (assim definida
em lei);

4. pelo menos 35% dos funcionarios devem
residir na area definida como HUBZone;

5. sdcio majoritario deve residir na HUBZone.
Trazendo esta ideia para a atual situacdo
de algumas cidades fluminenses, ndo é
dificil acoplar esse programa a necessaria
delimitacdo de zonas que se encontram
economicamente em desvantagem no
Estado do Rio de Janeiro, visando ao
maior desenvolvimento dessas regides e,
consequentemente, utilizando-se a nova
dimensdo dada ao instrumento licitatério,
como forma de fomentar o crescimento e
desenvolvimento da economia local.
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CONCLUSAO

A licitacdo hoje propde também o desenvolvimento
nacional sustentdvel e, via de consequéncia, o conceito
de sustentabilidade, conforme ja visto, vai além do
ambiental. Assim, o desenvolvimento de politicas visando a
sustentabilidade deve, necessariamente, passar pelo crivo do
aumento de receita propria das variadas regides que compdem
cada ente federado.

Regides econdGmicas que sobrevivem apenas devido aos
repasses de outros entes ameacam o desenvolvimento nacional
sustentavel, visto que o bom desempenho de um esta atrelado
ao desempenho de outro e vice e versa.

A parte desse processo, é importante frisar a necessidade de
planejamento de politicas publicas que leve a diminuicdo do
abismo existente entre a localizacdo das empresas (distancia
dos grandes centros urbanos) e suas redes técnicas, sociais
e institucionais, com a finalidade de aumentar o nivel de
competitividade.

Consequentemente, a mudanca aqui visionada contribuira para
quebrar o paradigma generalizado de vedacao a preferéncias
ou distincdes disposto no inciso | do art. 3° da Lei n° 8.666/93,
que impede preferéncias ou distincbes em razdo da sede
ou domicilio da empresa, limitando a concorréncia aquelas
firmas que possuem uma melhor rede social, institucional
e técnica, excluindo do certame concorrencial empresas
sediadas em regides que pela localizacdo geogréfica e caréncia
de infraestrutura e recursos se encontram em situacdo de
desequilibrio frente as demais.

A limitacdo conforme expressa na lei geral de licitacoes e
contratos &, inevitavelmente, geradora de externalidades
negativas para determinadas regides, bloqueando seu
crescimento, inibindo sua autonomia gerencial e descumprindo
o principio basilar da concorréncia publica, qual seja, o principio
da igualdade, que no dizer de Rui Barbosa (apud RIGOLIN;
BOTTINO, 1995, p. 90) “isonomia ndo é sendo a igualdade
entre iguais, e a desigualdade entre os desiguais na exata
medida das suas desigualdades”.
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RESUMO: A promulgacdo da Lei Federal n°® 12.462/11

veio introduzir no sistema normativo brasileiro o Regime
Diferenciado de Contratacdes (RDC), o qual podera ser
utilizado nas contratacbes pertinentes aos futuros eventos
esportivos da Copa das Confederaces de 2013, da

Copa do Mundo FIFA de 2014, e das Olimpiadas e Jogos
Paraolimpicos de 2016. Os gastos dali decorrentes deverdo
envolver uma soma muito alta de recursos publicos e
privados, a serem despendidos em um curto intervalo

de tempo, em especial pelos governos dos estados que

os sediardo e pela Unido. Este artigo objetiva focar o
estudo na Contratacdo Integrada, uma das principais
novidades trazidas pelo RDC, de forma a investigar se sua
implementacao podera ou nado trazer celeridade e custos
mais baixos para a Administragdo Publica, a fim de atender
ao principio da eficiéncia.

ABSTRACT.: The enactment of Federal Law n° 12.462/11 introduced in
the Brazilian regulatory system of Differential Scheme Signings (RDC),
which can be used in the next hiring on future sporting events of the
2013 Confederations Cup, the FIFA World Cup 2014 and the Olympics
and Paralympics in 2016. The ensuing costs must involve a very high
amount of public and private resources, to be spent in a short time
interval, in particular the governments of the States who are going to
host the events and the Federal Government. This article aims to focus
the study on Integrated Hiring, one of the main novelties brought by the
RDC in order to investigate whether its implementation may or may not
bring speed and lower costs for public administration in order to meet
the principle of efficiency.
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INTRODUCAO

A Lei Federal n°® 12.462, de 4 de agosto de
2011, veio instituir o Regime Diferenciado de
Contratacdes (RDC), bem como estabelecer
outras disposicoes, alterando a organizacao
da Presidéncia da Republica e seus Ministérios,
adaptando a legislacdo da Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero) e
0 Programa Federal de Auxilio a Aeroportos,
definindo os cargos decorrentes da
reestruturacdo da Secretaria de Aviacao Civil
— 0 pessoal destinado ao controle de trafego
aéreo — e criando o Fundo Nacional de Aviacdo
Civil (FNACQ).

O RDC foi criado alternativamente para
aplicacdo especifica nas licitagoes e
execucdes de obras, compras e servigos
destinados a realizacdo da Copa das
Confederacbes em 2013, da Copa do
Mundo FIFA de 2014 e dos Jogos Olimpicos
e Paraolimpicos de 2016. Constitui-se
de uma opcdo para o gestor, que pode
escolher entre adotar tal regime ou utilizar
a convencional Lei Federal n° 8.666/93, e
afigura-se como um potencial conjunto
normativo que podera vir a ser repetido
em eventual e futura legislacdo destinada
a substituir a Lei Federal n°® 8.666/93,
a qual j& vem sendo utilizada por quase
duas décadas.

O objetivo do RDC ¢ propiciar a
Administracdo Publica maior celeridade
na celebracdo dos contratos destinados
realizacdo dos
esportivos, de forma a eliminar os riscos da
ocorréncia de eventuais atrasos que possam
comprometer a realizagdo dos mesmos. No
entanto, embora se vislumbre beneficios
a serem obtidos, varias criticas vém sendo
efetuadas por observadores que acreditam
gue o novo regime permite afrouxar os
controles sobre os gastos publicos.

a viabilizar a eventos

BREVE HISTORICO DO
ATUAL REGIME DE
LICITACOES NO BRASIL

O regime de contratacbes no Brasil vem
acompanhando, embora com certa defasagem,
a evolucdo do regime de contratacdes dos
Estados Unidos da América (EUA). O art. 139
do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967, ja previa a divisao do procedimento
de selecdo da empresa a contratar com a
Administracdo Publica em dois momentos:
o da elaboracdo de um anteprojeto e o da
licitagdo para o projeto executivo e a execugdo
propriamente dita.

Posteriormente, o Decreto-Lei n° 2.300, de 21
de novembro de 1986, estabeleceu o projeto
basico como item obrigatério e necessario a
realizacdo do certame licitatério para a escolha
da empresa a ser responsavel pela execucao,
mas proibindo que deste certame participasse
a empresa que o tivesse elaborado.

A Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que
revogou o Decreto-Lei n° 2.300, manteve
a referida proibicdo, a qual se encontra
disciplinada nos artigos 9° e 40. Mais
precisamente, ficam impedidos de participar
direta ou indiretamente da licitacdo ou da
execucao da obra ou servico, o autor do
projeto basico ou executivo, a empresa
responsavel pela elaboracdo do projeto,
bem como a empresa da qual o autor do
projeto seja dirigente, gerente, acionista
ou detentor de mais de 5% do capital com
direito a voto ou controlador, responsavel
técnico ou subcontratado.

Permitiu a lei, entretanto, a participacdo do
autor do projeto ou da empresa a que se refere
o supracitado art. 9°, tanto na licitacdo quanto
na execugdo, mas como consultor ou técnico,
nas funcbes de fiscalizacdo, supervisdo ou
gerenciamento, exclusivamente a servico da
Administracdo interessada, ou seja, o autor do
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projeto posicionado ao lado da Administracao,
defendendo os interesses desta.

No dia 5 de junho de 1998, foi publicada
no Diario Oficial da Unido a Emenda
Constitucional n°® 19, a qual nos artigos 1° e
22, em especial, veio estabelecer alteragdes no
art. 22, inciso XXVII, e art. 173 e paragrafos,
da Constituicao Federal de 1988, disciplinando
novas regras para as empresas publicas, e
para as sociedades de economia mista e suas
subsidiarias que explorem atividade econémica
de producdo ou comercializacdo de bens ou
de prestacdo de servicos. Nesse novo cendrio,
normas gerais de licitacdo e contratacdo para
tais empresas seriam definidas em estatuto
juridico préprio sob a forma de lei ordinaria,
a qual deveria dispor, dentre outros assuntos,
sobre licitacdo e contratacdo de obras, servicos,
compras e alienagoes.

Logo em seguida, no dia 24 de agosto de 1998,
foi exarado pelo Presidente da Republica o
Decreto n° 2.745, disciplinando o Regulamento
do Procedimento Licitatério  Simplificado
da Petréleo Brasileiro S/A - Petrobras, e
introduzindo a contratacdo integrada no
conjunto normativo de licitagbes daquela
companhia. Embora haja questionamento
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre
a constitucionalidade formal do referido
decreto, defendendo que o procedimento
licitatorio da Petrobras deveria ser formalmente
estabelecido por lei em sentido estrito — Decisao
0663/2002 ATA 21 — Plenario (BRASIL, 2002) —
a norma disciplinadora 1& contida vem sendo
normalmente aplicada.

O REGIME DIEERENCIADO DE
CONTRATACOES

Nos Ultimos anos, a Lei Federal n° 8.666/93
vem sendo considerada pelos administradores
como um entrave a maquina publica, ao buscar
atender as demandas da sociedade. Dizem que
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os gestores ficam engessados a formalidades
desnecessdrias, sem que haja na lei um conjunto
de critérios que minimize as fraudes e garanta a
execucao dos programas governamentais, com
eficiéncia.

Nesse diapasao, sob o manto dessa premissa e
justificando a imperiosa necessidade de garantir
a satisfatoria realizacdo dos futuros eventos
esportivos, o Governo Federal deu inicio a tarefa
de inserir a contratacdo integrada no contexto
normativo vigente.

Inicialmente, o Poder Executivo editou a Medida
Provisoria (MPV) n°® 489, em 2010, a qual
perdeu a eficacia por nao ter sido apreciada pelo
Congresso Nacional no prazo constitucional.
Posteriormente, quando da discussdo sobre a
MPV n°® 503/2010, tentou se resgatar algumas
disposicdes da MPV n° 489.

J& na tramitacdo da MPV n° 521/2010, houve
a apresentacdo de Projeto de Lei de Conversao
(PLV n° 11/2011). Segundo a relatora, deputada
Jandira Feghali, o RDC possuia como base
conceitos da lei antifraude do Reino Unido
adotados nas Olimpiadas de 2012. No entanto,
outro PLV retirou tais dispositivos e a MPV n°®
521 também perdeu a eficacia, antes da
apreciacao no Senado Federal.

Por fim, na quarta tentativa, por ocasido da
tramitacdo da MPV n° 527/2011, foi aprovado
o RDC em conjunto com os demais temas
ja citados e contemplados no capitulo Il da
referida Lei n® 12.462/11.

O RDC prevé delegacdo de maior responsabili-
zacao as empresas contratadas, utilizando-se a
contratacdo integrada, objeto deste trabalho.

O MODELO DE
CONSTRUCAO DESIGN-
BID-BUILD

Alegislacaobrasileirasobrelicitagdes e contratos,
representada pela Lei Federal n° 8.666/93,
utiliza o modelo de construcdo design-bid-
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build. Neste modelo, majoritariamente utilizado
nas contratacdes publicas dos EUA a partir da
década de 1940, até meados dos anos 80, o
Poder Publico realiza ou contrata a elaboracéo
do projeto de engenharia que sera executado.

Com base no projeto elaborado, comumente
chamado de projeto bésico, passa-se a fase
de licitacdo para escolha da empresa que
ird materializar a ideia dos projetistas. Ha,
portanto, uma clara separacdo entre 0s
responsaveis pela elaboracdo do projeto e os
responsaveis pela sua execucao.

Apds quatro décadas de predominancia nos
EUA, esse modelo comecou a sofrer criticas,
gue o qualificavam como um modelo que vinha
promovendo uma deficiente interacdo entre
0s responsaveis pelo projeto e os responsaveis
pela construgao, o que resultaria em projetos
ineficientes, erros e, consequentemente,
custos mais elevados e cronogramas de
execucao mais longos (KONCHAR, 1997).

O MODELO DE
CONSTRUCAO DESIGN-BUILD

O design-build ¢ o modelo de construcdo no
qual a elaboracdo e a execucdo do projeto sdo
reunidas num Unico contrato, combinando

as tarefas de projetar e construir sob uma
Unica  responsabilidade,  permitindo  uma
estreita integracdo entre ambas, minimizando
incompatibilidades entre o projeto e sua execucao.
Sua existéncia parece remontar as antigas
culturas construtoras do Egito e da Grécia, e
a algumas construgdes nos EUA do inicio do
século XX (WILLIS, 2003), onde ainda havia a
figura do mestre construtor que dominava todas
as etapas construtivas, desde a ideia inicial até a
conclusdo. Entretanto, com o passar do tempo,
principalmente apés a Segunda Guerra Mundial,
as construcbes ficaram mais complexas e os
mestres construtores passaram a ser substituidos
por especialistas em planejar, projetar, contratar
e construir, fragmentando o processo em projeto
(design) e tarefa de construir (build).

Nessa linha de tendéncia, o design-build
perdeu espaco para o design-bid-build, o qual
consistia na contratagdo de uma empresa
para a tarefa de construir (build), a partir da
oferta (bid) de um projeto (design) ja pronto,
ou previamente contratado de outra empresa.
O design-bid-build emergiu como modelo
padrao no mercado de construcao dos EUA, e
comecou seu periodo de supremacia de guase
guatro décadas, vindo a ser adotado pelo
governo federal daquele pais.

.
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A partir da década de 1980, o modelo design-
build voltou a ganhar destagque no cendrio
de construcdes dos EUA, visto que o design-
bid-build passou a mostrar suas limitacoes,
principalmente quanto a deficiente integracao
entre projetista e executor durante a fase de
elaboracdo do projeto, resultando em projetos
ineficientes, erros, custos mais elevados e
prazos mais longos.

Em 1996 foi relatado um aumento de custo
médio de 8%, desde 1988, nos projetos mili-
tares que utilizaram o design-bid-build (POCO-
CK, 1996 apud MOORE, 1998), contrastando
com a procura de métodos mais eficazes de
entrega de projetos em face da escassez de
recursos (ICHNIOWSKI, 1998 apud MOORE,
1998).

Tudo isso favoreceu o modelo design-build,
que ja tinha encontrado solo fértil para seu
desenvolvimento nos EUA do inicio do século
XX, nas obras particulares, ganhando algum
espaco no setor publico norte-americano apés
1960, e chegando a ser mais significativo nas
décadas de 1980 e 1990, periodo no qual
passou a ser adotado em diversas construcoes
publicas, apdés anos de predominancia do
design-bid-build.

Nesse periodo, os projetos eram apoiados por
legislacbes especiais, haja vista que o design-
-build nao era aceito como regra pela legis-
lagdo entdo vigente. Com o design-build o
construtor passou a se envolver antecipada-
mente no processo de concepgdo do empre-
endimento. A empresa contratada assumia
maior responsabilidade perante o contratante
no que diz respeito a existéncia de omissoes e
falhas do projeto constatadas durante a fase
de construcéao.

Esse ponto possui implicacdes importantes para
o mercado brasileiro de obras publicas, pois
as inovacodes trazidas pelo RDC tém potencial
para causar impactos positivos ou negativos no
atingimento do principio da eficiéncia.
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OS RESULTADOS
ALCANCADOS NOS EUA

Ao longo do século XX, os modelos design-
build e design-bid-build conviveram no
mercado americano de construgdes, com
preponderancia de um sobre o outro variando
no decorrer das décadas.

Em 1997, Mark Konchar, do Department of
Architectural Engineering da Pennsylvania
State University, concluiu seu trabalho que
consistia na comparacdo dos trés principais
modelos existentes nos Estados Unidos
da América. O terceiro modelo, chamado
Construction Management at Risk ou
gerenciamento da constru¢cdo em risco, o
qual implica numa distorcao do design-bid-
build, ndo é aqui abordado por ndo guardar
correspondéncia com o previsto no RDC.

O trabalho de Konchar, segundo o préprio,
foi a primeira comparacado empirica entre os
principais sistemas de entrega de projetos
vigentes nos EUA, descrevendo as relagdes
especificas de custo, cronograma e qualidade,
de forma imparcial, permitindo que futuros
interessados pudessem selecionar o sistema
de entrega de projeto que adotasse o modelo
mais adequado ao seu objetivo especifico.
Naguela ocasido, o referido autor asseverava
gue o modelo design-build ja era adotado em
mais da metade dos 50 estados americanos e
responsavel por mais de 24 por cento dos 286
bilhdes de ddlares aplicados nas construcdes ndo
residenciais no ano de 1996 (KONCHAR, 1997).
Observava ainda que o proprio Congresso
americano terminara por promulgar autoriza-
cao especifica que permitia contratacoes pelo
sistema de entrega de projetos design-build no
setor publico federal (KONCHAR, 1997), e que
a industria civil e a de infraestrutura haviam
desenvolvido novas aplicacdes de design-build
para a aquisicao de grandes rodovias e proje-
tos de pontes (KONCHAR, 1997).
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Levando em conta o crescimento da utilizacdo
do design-build, Konchar considerava neces-
sario que as condicdes contratuais e opera-
cionais desse e dos demais principais sistemas
de entrega de projetos construtivos dos EUA
fossem devidamente estudadas e comparadas
guanto ao custo, cronograma e qualidade.

A pesquisa de Mark Konchar foi dividida
em quatro fases distintas, iniciando com
o desenvolvimento de um instrumento
de coleta e analise de dados abrangente,
incluindo dados de custo, cronograma e
qualidade a serem testados com um grupo de
trabalho de especialistas.

Na segunda fase, foram coletados dados do
projeto da industria de construcao dos EUA; na
terceira, usadas técnicas de verificacdo dos dados
obtidos, o que permitiu melhorar a consisténcia
e precisdo dos mesmos; e na quarta, testadas
varias hipdteses para distinguir  diferencas
significativas na performance de entrega.

Apds as quatro fases, os seguintes resultados
foram obtidos (KONCHAR, 1997, p. 9):

e O desenvolvimento de um método
eficaz para a obtencdo de custos,
guantitativos, cronograma e dados de
qualidade da industria de construcao
nos EUA;

e A execucdo de um estudo, sem
resposta, para verificar a adequacao
das amostras coletadas, para a industria
da qual foram retiradas;

e Uma comparacao direta dos modelos
de gestdo de construcao em risco,
design-build e design-bid-build nos
sistemas de construcdo e entrega de
projetos, através da avaliacdo de 351
projetos dos EUA,

e A identificacdo e descricdo das
caracteristicas do projeto que explicam
a maior proporcdo de variacdo nas
medidas de desempenho do projeto.

As comparacoes do resultado do estudo
revelaram que o modelo design-build
demonstrou ser melhor que o design-bid-build
em quase todas as instancias significativas.
A Unica excecdo ocorreu no setor publico de
instalacoes de habitacbes de varios andares,
onde os projetos utilizando o design-build
apresentaram um custo unitario superior aos
projetos do design-bid-build, mas em condicdo
especifica do estudo, no qual foram efetuadas
comparagdes em tipos de instalagbes
diferentes para cada proprietario.

Em linhas gerais, o custo unitario no design-
build foi pelo menos 6% menor que o design-
bid-build. Quanto a velocidade, o modelo
design-build foi mais répido do que o design-
bid-build em 12% na construcdo e 33% na
entrega do projeto, no minimo.

Nao foram identificadas diferengas significati-
vas no gque tange a qualidade de cada um dos
subprojetos que compdem todo o projeto de
construcao. Entretanto, o design-build apre-
sentou qualidade significativamente melhor
quando analisada a integracao de cada um
dos subprojetos, no conjunto total da cons-
trucao.

No ano seguinte, com base na referida pesquisa
de Mark Konchar, inclusive quanto aos dados
e estudos de casos ali coletados, Shawn D.
Moore formulou sua tese de mestrado em
engenharia arquiteténica na Pennsylvania
State University, na qual procurou estabelecer
comparacdes especificas do projeto, licitacdo
e construgdo entre os sistemas design-build
e design-bid-build, de forma a fornecer
informacbes objetivas sobre o desempenho
real do projeto.

A partir de comparacbes abordando custo,
cronograma e qualidade, foram identificadas
varias diferencas nos desempenhos dos
projetos publicos e privados. De uma forma
geral, com base no custo dos 273 projetos
e dados selecionados da pesquisa anterior,
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A contratacao integrada,
outrossim, é o regime de
contratacdo baseada no
modelo design-build, que
compreende a elaboracao

e o desenvolvimento dos
projetos basico e executivo; a
execucao de obras e servicos
de engenharia; a montagem
e a realizacdo de testes

aqueles que utilizaram o modelo do design-
build foram significativamente mais rapidos
que os do design-bid-build, desconsiderando
algumas inconsisténcias de dados quanto ao
inicio para 43 cronogramas.

Comparacdes das avaliagdes da qualidade
ap6s um ano, medidas a partir de dados
gue demonstram a satisfacao do proprietario
contratante, forneceram resultados bastante
consistentes para os dois sistemas de
construcdo ao longo do tempo. Entretanto,
guanto ao custo de manutencdo, outra vez o
design-build teve um desempenho superior ao
do design-bid-build.

Quanto ao tempo de entrega, o estudo apurou
uma diferenca de apenas 1,1% entre os dois
modelos de contratacao, indice insignificante
guando comparado a diferenca encontrada na
pesquisa do Dr. Mark Konchar. Entretanto, o
autor apontou quatro possiveis causas, dentre as
quais duas merecem destaque, ndo por serem
as mais provaveis causadoras do resultado,
mas por consistirem em pontos importantes a
serem observados quando da implementacao da
contratagao integrada no Brasil: o financiamento
do projeto e o projeto conceitual.

Os projetos de construcao federais dos
EUA sdo financiados separadamente e

sequencialmente com base em dotacdes do
Congresso americano (ENLOE, 1997 apud
MOORE, 1998), e os fundos necessarios sao
aprovados no inicio de cada ano fiscal. Sendo
assim, tal ciclo de financiamento poderia ter
feito com que os responsaveis nao dessem
importancia, ou celeridade, a elaboragdo do
projeto de conceito inicial, o qual, ao invés
de comecar imediatamente, poderia ter sido
executado a um ritmo lento até que fosse
concedido o financiamento.

O outro motivo pode ter decorrido da prépria
imprecisao do projeto conceitual, razdo pela
qual, asseverou o autor, o uso do design-build
requer capacidade do contratante na elaboracao
do projeto conceitual, no estabelecimento da
estimativa paramétrica e na programagao para
desenvolver solicitacdo de propostas.

A CONTRATACAO INTEGRADA

Inicialmente deve ser ressaltado que a
contratacdo integrada difere da empreitada
integral de que trata o art. 6°, inciso VIII, alinea
‘e’ da Lei n° 8.666/93. Na empreitada integral,
ndo cabe a contratada a elaboracdo dos
projetos basico ou executivo. Sua aplicacdo
é observada em projetos no qual grande
parte dos investimentos é representada por
equipamentos de grande porte, como 0s
usados nos empreendimentos petroliferos ou
de geracdo de energia, que exigem harmonia
plena entre fabricacdo e montagem. Outro
exemplo seria um projeto de hardware e
software, conjugado e sincronizado para uma
determinada finalidade.

Na concepcdo de Marcal Justen Filho (2010,
p. 131), empreitada integral trata-se de
regime adequado

[...] nas hipoteses de objetos dotados
de elevada carga de complexidade,
em que a Administragdo nao dispoe
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de condicbes de identificar, de
modo preciso e exato, as etapas, as
tecnologias e 0s custos mais adequados.
A empreitada integral propicia, nesses
casos, que a Administracao atribua aos
licitantes uma margem mais ampla de
autonomia para conceber solucoes
complexas e heterogéneas.

A contratacao integrada, outrossim, é o re-
gime de contratacdo baseada no modelo de-
sign-build, que compreende a elaboragdo e o
desenvolvimento dos projetos basico e execu-
tivo; a execucao de obras e servicos de enge-
nharia; a montagem e a realizacdo de testes,
bem como a pré-operagdo e todas as demais
operacdes necessarias a entrega final do obje-
to —art. 9°, § 1°, da Lei n°® 12.462/2011.
Consoante prevé o art. 9°, § 2°, inciso |, da refe-
rida lei, o instrumento convocatério devera con-
ter anteprojeto de engenharia que contemple os
documentos técnicos destinados a possibilitar a
caracterizacdo da obra ou servico, incluindo:

a) a demonstracao e a justificativa do
programa de necessidades, a visao

global dos investimentos e as definicoes
guanto ao nivel de servico desejado;

b) as condicoes de solidez, seguranca,
durabilidade e prazo de entrega,
observado o disposto no caput e no §
1° do art. 6° da referida Lei;

() a estética do projeto arquitetdnico; e
d) os parametros de adequacdo ao
interesse publico, a economia na uti-
lizacdo, a facilidade na execucédo, aos
impactos ambientais e a acessibilidade.

Segundo estabelece o inciso Il do art. 9° da
Lei n° 12.462/2011, o valor estimado da
contratacdo serd calculado com base nos
valores praticados pelo mercado, nos valores
pagos pela Administragdo Publica em servicos e
obras similares ou na avaliacdo do custo global
da obra, aferida mediante orcamento sintético
ou metodologia expedita ou paramétrica,
e serd adotado o critério de julgamento de
técnica e preco.

Prevé ainda o § 4° do art. 9° que na
contratacao integrada é vedada a celebracdo
de termos aditivos aos contratos firmados,
exceto nos seguintes casos:
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| - para recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro  decorrente  de
caso fortuito ou forca maior; e

Il - por necessidade de alteracdo
do projeto ou das especificacbes
para melhor adequacao técnica aos
objetivos da contratacdo, a pedido da
administracdo publica, desde que nao
decorrentes de erros ou omissdes por
parte do contratado, observados os
limites previstos no § 1° do art. 65 da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

Depreende-se dai que o RDC transfere a
empresa contratada o ©6nus decorrente
de falhas ou omissdes no projeto por ela
elaborado, excetuando-se apenas 0s casos
de desequilibrio econdmico-financeiro
decorrente de caso fortuito ou forca maior,
e por necessidade de alteracdo do projeto
ou das especificacbes por solicitacdo da
Administracdo Publica, casos j& previstos no
art. 65 da Lei n° 8.666/93.

Nos dois casos o 6nus financeiro resultante da
recomposicao sera integralmente assumido
pela Administracdo; entretanto, no segundo
caso 0 Onus estard associado a uma nova
contraprestacao de servicos ou bens, limitada
aos percentuais de 25% e 50% definidos no
§ 1° do art. 65, da referida lei.

Tais  percentuais foram
manipulados para fraudar as contratacoes,
em prejuizo do erdrio publico, seja aditando
valores em face de falso aumento do objeto,
seja manipulando as planilhas de composicao
num ardil denominado jogo de planilhas, ja
engendrado desde o inicio da fase licitatoria.
O jogo de planilhas ocorre quando a empresa
utiliza-se de artificios para alterar, a seu
favor, a equacao econdmico-financeira fixada
inicialmente na contratacdo, apresentando
uma planilha com precos reduzidos para alguns
servicos ou itens, e precos acima de mercado

muitas  vezes
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para outros servicos ou itens, de forma que
sua proposta fique com preco mais reduzido
do que o das demais licitantes, garantindo-
lhe a vitéria no certame por apresentar menor
preco global.

Posteriormente, quando da execucdo contratual,
os itens superfaturados inicialmente colocados
com quantitativo reduzido tém seu quantitativo
aumentado, enquanto os itens com precos
baixos sao reduzidos, aumentando assim o valor
da contratacdo, e implicando na celebracdo de
um termo aditivo ao contrato original.

Um prognéstico do impacto dos custos das obras
e servicos de engenharia, com a implementacao
da contratacdo integrada, pode ser observado
a partir da prépria comparacdo do sistema
adotado pela Lei n° 8.666/93, no caso em que
envolve a empreitada por precos unitarios e
da empreitada global. Esta Ultima, a principio,
reflete-se num regime de mais baixo risco para
a Administracao Publica quando comparado ao
regime de empreitada por preco unitario. Ja para
o contratado o risco é mais alto.

Na empreitada por preco global, os paga-
mentos indicados no cronograma financeiro
sao efetuados a medida que sdo concluidas
as etapas definidas no cronograma fisico. Se
houver a necessidade de execucdo de servicos
adicionais para a conclusdo de uma etapa, o
contratado tera que arcar com este custo adi-
cional, ndo podendo repassa-lo a Administra-
cao Publica.

Se ocorrer o contrdrio, ou seja, se nao houver
necessidade de execucao de parte da obra ou
servico e, consequentemente, de dispender
determinados gastos, haverd um ganho para
a empresa, culminando com um gasto publico
que seria desnecessario caso o regime escolhido
fosse o de empreitada por precos unitarios.

E mais do que ldgico deduzir que quanto
maior for o risco, maior serd a remuneracao
exigida pelo contratado. Ou seja, de uma
forma geral, os precos cobrados por obras
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executadas no regime de empreitada por
preco global tendem a ser mais altos do
gue os cobrados no regime de empreitada
por preco unitario. Nesse sentido, assim se
pronunciou Altounian (2007, p. 140):

Claro se faz que o regime de preco
global é aquele que, se materializado
com base em um projeto basico bem
elaborado, é o de menor risco e o de
maior facilidade de gerenciamento
pela administracdo, visto possibilitar o
pleno conhecimento do valor final do
empreendimento e o pagamento por
etapa da obra concluida, enquanto o
de preco unitario permite a variacao
do preco inicialmente previsto em face
de alteracdo de quantitativos aferidos
durante a medicdo. A constatacdo
pratica relativa a este regime demonstra
que os valores finais sdao, na maioria
dos casos, extremamente superiores
aos previstos no projeto basico.

Na préatica, a empreitada por preco global
é recomendada para obras de menor
complexidade e maior padronizacdo. Nesse
tipo de obra, hda menor incerteza sobre os
servicos que deverdo ser executados, de forma
gue se espera que 0s quantitativos estejam
sujeitos a poucas alteracoes.

A observacao do TCU, ao longo dos seus anos de
experiéncia, levou-o a editar a Cartilha de Obras
Publicas, da qual se extraem sugestdes nesse
sentido, nas entrelinhas das seguintes definices:

EMPREITADA POR PRECO GLOBAL.
E a modalidade de licitacdo onde
se contrata a execucao da obra ou
do servico por preco certo e total,
sendo mais aconselhavel no caso de
empreendimentos  comuns,  como
escolas, pavimentacdo de vias publicas,

edificacbes em geral. Durante a
execucao das obras, os critérios de
medicdo para fins de pagamento sao
mais simples, feitos somente apds a
conclusao de um servigo ou etapa, pois
seus quantitativos sdo pouco sujeitos a
alteracoes.

EMPREITADA POR PRECO UNITARIO. E
a modalidade de licitacdo onde a exe-
cucao da obra ou servico é contratada
por preco certo de unidades determi-
nadas, sendo a forma mais aconselha-
vel no caso de empreendimentos es-
peciais, em que determinados servicos
de relativa representatividade no orga-
mento total ndo tém seus quantitati-
vOs previstos com exatiddo. Ha a ne-
cessidade de se estabelecer todos os
servicos e insumos relativos ao empre-
endimento, pois ndo pode ser incluido
o fornecimento de materiais ou servi-
¢os sem a previsdo de quantidades ou
cujos quantitativos ndo correspondam
as previsdes reais do projeto basico ou
executivo. Por isso, os projetos basico
e executivo devem retratar, com ade-
quado nivel de precisao, a realidade
da obra. Ressalta-se aqui a importan-
cia do acompanhamento permanente
da fiscalizacdo para que as medicoes
dos servicos executados apresentem-
-se corretas. (BRASIL, 2009)

Cautela, portanto, deve-se ter em mente
quando se tratar de obras relacionadas aos
futuros eventos esportivos, as quais nao
podem ser consideradas comuns, porguanto
apresentam caracteristicas préprias, tanto
esteticamente  quanto  aos  processos
construtivos que poderao ser utilizados.

Na mesma linha de raciocinio, o regime
de empreitada integral da Lei Federal n°®
8.666/93 apresenta riscos para o contratado,
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semelhantes ou até maiores do que o
de empreitada por preco global, quando
comparado com o regime de empreitada
por precos unitarios, eis que envolve projetos
mais completos e complexos. No regime de
empreitada por preco unitdrio, eventuais
necessidades de execucdo de servicos em
guantidades superiores as inicialmente previstas
ensejariam correspondentes repasses de custos
ao Poder Publico. Na realidade, pode-se dizer
que a empreitada integral é uma espécie
de empreitada por preco global, definicdo
defendida por Justen Filho (1999, p.102):

A empreitada integral é uma espécie
de empreitada por preco global. O
gue a peculiariza é a abrangéncia da
prestacao imposta ao contratado, que
tem o dever de executar e entregar
um  ‘empreendimento’ em  sua
integralidade, pronto, acabado e em
condicoes de funcionamento.
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Entretanto, consoante assevera Justen Filho
(1999, p. 100), ndo ha consenso ou rigor
absoluto quanto a responsabilidade da
assuncao de riscos ilimitados pelo contratado
nos casos de empreitada por preco global e
empreitada integral:

Outra questdo problemética envolve o
risco assumido pelo particular. Pretende-
se que a empreitada global imporia ao
particular o dever de realizar o objeto,
de modo integral, arcando com todas
as variagdes possiveis. Vale dizer, seriam
atribuidos ao contratado os riscos por
eventuais eventos supervenientes, que
pudessem elevar custos ou importar
Onus imprevistos inicialmente. Essa
concepcdo  é  equivocada,  traduz
enorme risco para a Administracao e
infringe os principios fundamentais da
licitacdo. Quando promove a licitagao,
a Administracdo  necessita  cotejar
propostas equivalentes, versando sobre
a execucdo do mesmo objeto. Se a
Administracdo nao definir precisamente
0 oObjeto que sera executado, cada
licitante adotard interpretacdo prépria
e assumird uma configuragdo distinta
para tanto. Logo, as propostas nao serao
comparaveis entre si e a Administracdo
nao poderd selecionar uma como a mais
vantajosa. Nao se contraponha que o
dever do particular é entregar o objeto
perfeito e acabado, correndo por conta
dele os riscos com a elaboracdo. Nao
é possivel assumir riscos por eventos
desconhecidos ou imprevisiveis, nado
cogitados nem mesmo pela prépria
Administracdo. Uma situacdo dessa
ordem acabaria desaguando em uma
de duas alternativas. Poderia imaginar-se
que todos os licitantes incluiriam em suas
propostas verbas destinadas a fazer face
a essas eventualidades. Logo, todas as
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propostas teriam valor mais elevado. Por
resultado, se nenhum inesperado viesse a
ocorrer, a Administracdo teria pago valor
superior ao necessario. Outra alternativa
é gue todos ou alguns dos licitantes
resolvessem correr o risco e formulassem
proposta ndo comportando imprevistos.
Se esses viessem a ocorrer, a execucdo do
objeto se tornaria inviavel ou o particular
acabaria por adotar execucao de péssima
qualidade.

A questdo pode se tornar ainda mais
complexa quando o aumento de custos for
decorrente do retardamento do inicio das
obras ou de paralisacdes na execucao, em
face de greves de funcionarios ou imposicoes
dos o6rgaos ambientais -
criminosas —, 0s quais tém por competéncia
analisar os projetos bdasicos de alguns
empreendimentos, bem como acompanhar
o cumprimento de algumas normas pelas
empresas executantes.

No Brasil, ocorréncias como essas tém
sido muito frequentes e, sabendo disso, as
licitantes provavelmente irdo contempla-
las em seus orcamentos de custos, atitude
gue poderd majorar as propostas de pregos,
impactando os valores a serem pagos pela
Administracao Publica.

Ainda sobre o tema em comento, monografia
elaborada por analistas de controle externo
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, a qual tinha por finalidade avaliar qual
seria a melhor escolha entre os regimes de
empreitada por preco global e o de empreitada
por preco unitario para o caso especifico de
obras publicas de reformas de edificacbes,
terminou por concluir que:

muitas vezes

O Regime de execucdo de empreitada
por preco unitario é recomendado para
obras de reforma, adaptacoes e servi-

cos de engenharia. Obras de reforma
e adaptacdes possuem, durante sua
execucao, alteracbes devido a inter-
feréncias e dificuldades operacionais,
somente constatadas durante sua
execucao, impossibilitando o estabele-
cimento de preco certo e total como
prevé a definicdo de empreitada por
preco global (Lei 8.666/93, art. 6°, VII-
-a), bem como fica dificultado o total
e completo conhecimento do obje-
to licitado, através de projeto basico,
conforme disposto no art. 47 da Lei n°
8.666/93, pelo que entendemos que
obras de reformas e adaptacoes devem
ser executadas em regime de empreita-
da por preco unitario, para que possam
ser medidos e efetivamente pagos os
quantitativos realmente executados.
(CROCE; MELLO; AZEVEDO, 2008)

A conclusdo acima é de relevante importancia,
a ser considerada quando da realizacao
das licitacbes para as obras destinadas aos
proximos eventos esportivos, utilizando-se o
RDC, porquanto, a principio, também nesse
caso podera se repetir um possivel sobrepreco
na contratacdo, visto que a contratagdo
integrada  assemelha-se ao regime da
empreitada por preco global, com a agravante
de abranger ainda o projeto basico elaborado
a partir de anteprojetos que poderdo ndo
refletir a realidade.

Utilizar a contratacao integrada para obras de
reformas em aeroportos, estadios ou outras
construcoes ja existentes, sem a existéncia em
arquivos da documentacdo referente aos seus
projetos originais, poderd fazer com que as
empresas licitantes superestimem suas cotacoes,
tentando, assim, eliminar as possibilidades de
prejuizos, em face do maior grau de incerteza e
desconhecimento dos detalhes intrinsecos das
construgdes a serem reformadas.
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SIGILO DO ORCAMENTO

No regime atual da Lei Federal n° 8.666/93,
as empresas executantes preparam suas pro-
postas com base no projeto basico fornecido
pela Administracao Publica. Assim, as propos-
tas apresentadas pelas empresas executantes
terdo seus valores situados num determina-
do entorno do valor estimado a partir de um
preciso orcamento detalhado em planilhas de
guantitativos.

Utilizando-se a contratacdo integrada, as
préprias empresas executantes passarao a
elaborar o projeto bésico, a partir de um valor
estimado com base em valores praticados pelo
mercado, em valores pagos pela Administracdo
Publica em servicos e obras similares ou de
avaliacdo do custo global da obra, aferida
mediante orcamento sintético ou metodologia
expedita ou paramétrica.

Esse procedimento, além de dar margem a
uma maior imprecisdo quanto ao custo real do
empreendimento, pode ensejar a apresentacdo
de propostas muito mais moldadas para a
obtencdo do maximo lucro possivel do que
adequadas ao cumprimento da finalidade
publica pretendida.

Objetivando  dificultar essa prética nociva,
ja detectada no mercado de contratacoes
publicas brasileiro, e que poderia ser agravada
com a adogdo da contratacdo integrada, a
Lei n° 12.462/2011 estabeleceu o sigilo do
orcamento, exceto aos érgaos de controle
externo e interno:

Art. 6° Observado o disposto no § 3°,
0 orcamento previamente estimado

para a contratacdo serd tornado pu-
blico apenas e imediatamente apds o
encerramento da licitagdo, sem prejui-
zo da divulgacdo do detalhamento dos
quantitativos e das demais informagoes
necessarias para a elaboracao das pro-
postas.

[.]

§ 3° Se ndo constar do instrumento
convocatério, a informacao referida
no caput deste artigo possuira carater
sigiloso e serd disponibilizada estrita
e permanentemente aos &rgdos de
controle externo e interno. (BRASIL,
2011)

O dispositivo em questdao poderd nao ter a
efetividade esperada nos casos em que 0s
regimes de execucao escolhidos forem os
elencados nos incisos | a IV do art. 8° da Lei
12.462/2011 — j& previstos na Lei n° 8.666/93
—, pois se 0s custos unitarios constarem dos
sistemas oficiais de referéncia de precos definidos
nos paragrafos 3°, 4° e 6° do mesmo artigo, o
sigilo podera nao ocorrer na pratica, visto que
as empresas poderdo multiplicar tais custos pelos
guantitativos informados e chegar a um valor
aproximado do orcamento da obra a ser licitada.
Entretanto, no caso da contratagdo integrada
(inciso V do art. 8°), possui vital importancia o
sigilo da estimativa do orgamento, pois esta
passard a ser obtida a partir de parametros
muito mais imprecisos ou impregnados de
subjetividade, o que daria mais margem para
a ocorréncia de propostas desarrazoadas ou
especulativas, anulando o beneficio deste regime
de contratacdo quanto a reducao de custos.
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CONCLUSAO

Durante duas décadas de vigéncia da Lei Federal n°® 8.666/93, esta nao
foi suficiente para eliminar as fraudes nas licitacbes e contratacoes da
Administracao Publica. Alguns gestores a acusam de ter dificultado e
emperrado o procedimento de contratacdo, tornando-o mais lento e
inviabilizando-o algumas vezes.

Entretanto, esses problemas parecem nao estar associados a Lei n°
8.666/93, mas a uma deficiéncia nos controles internos e externos, e
na pouca habilidade dos administradores publicos e seus comandados
em administrarem com eficiéncia os recursos publicos, respeitando
as normas legais e utilizando-se de um bem elaborado planejamento
prévio das contratagdes.

O que se espera do RDC, em especial da contratagdo integrada, é
gue justamente essa falta de habilidade gerencial inerente a grande
maioria dos gestores publicos possa ser suplantada pelos integrantes
da administracdo privada, muito mais experientes em atuar num
mercado altamente complexo e competitivo.

Nesse sentido, consoante demonstrado na pesquisa de Mark Konchar,
e na dissertagdo de mestrado de Shawn D. Moore, elaboradas a partir
do mercado privado de contrataces e do mercado de contratacoes
publicas dos Estados Unidos da América, os calculos matematicos e
os indices de celeridade parecem indicar uma vantajosidade quando
escolhido o modelo da contratacdo integrada, 1a denominado design-
build; vantagem que até podera ser repassada aos cofres publicos
caso os envolvidos — contratante e contratado — atuem respeitando
os principios legais e morais.

Deve ser observado, todavia, que o mercado do Brasil difere da-
quele, eis que apresenta diferencas quanto a alguns fatores, tais
como o quantitativo de profissionais qualificados, os encargos so-
ciais das empresas, as aliquotas de impostos incidentes e os dife-
rentes niveis de corrupgao, os quais seriam capazes de modificar
as variaveis e os resultados obtidos nos supracitados trabalhos de
pesquisas. Tudo isso sem contar a maior instabilidade econémica
apresentada no Brasil e o grande conteddo inercial psicolégico,
gue, por um bom tempo, ainda forcardo as empresas gue aqui
atuam a procurarem lucros excessivos, buscando retorno de in-
vestimentos em intervalos de tempo curtissimos, quando compa-
rados aos prazos de retorno de investimentos verificados nos EUA
e nos paises desenvolvidos da Europa.

O sigilo tempordrio da estimativa do orcamento, previsto no artigo 6°
do RDC, podera vir a ser benéfico ao interesse publico, visto que ha
um consenso entre os especialistas de controle de que as empresas
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vinham se utilizando do orcamento elaborado pela Administracao
para auferirem vantagens.

A prética sempre demonstrou que a prépria pesquisa de precos que a
Administracao executa junto aos fornecedores, prestadores de servicos
e construtoras, objetivando subsidiar a elaboragdo das estimativas de
precos do certame licitatério, muitas vezes vem com precos irreais,
acima do ideal.

Na verdade, é significativo o nimero de ocorréncias onde as empresas
blefam, fornecendo propostas prévias com altos precos de cotagao, e
depois apresentam propostas mais competitivas. Pior ainda quando,
sob a forma de cartel, tentam lucrar bem mais sobre o fornecimento
ou servico a ser prestado, elevando os precos de suas propostas, numa
combinacao ardilosa e criminosa.

Sendo assim, ndo ha como negar que o principio da publicidade
podera sofrer limitagdes quando visar ao interesse publico. A rigor,
a expressao sigilo parece ser demasiadamente pejorativa no caso
em questdo, porquanto sua temporariedade descaracteriza-lhe o
grau de inconstitucionalidade ou ilegitimidade, a ele atribuido nas
precipitadas criticas dos desconhecedores da realidade praticada
por licitantes e administradores coniventes e de ma-fé, no curso de
muitas licitacdes publicas.

Ademais, nao excluindo dos érgdos de controle interno e externo o
acesso as informagdes relativas ao orcamento estimado, o sigilo, em
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sua concepgdo semantica, constitucional e doutrindria, sequer chega a
materializar-se.

Quanto a restricdo a celebracdo de termos aditivos, imposta pelo RDC,
podera colaborar com a diminuicdo das fraudes que vém ocorrendo, em
especial as que envolvem o jogo de planilhas — a intencao parece ser a
de elimina-las.

Entretanto, como na contratacdo integrada a empresa sera responsavel
pela elaboracdo do projeto basico, do projeto executivo e da propria
execucao da obra ou servico, formulados a partir de anteprojetos que
poderao nao refletir a realidade, e ainda que a fiscalizacdo dos controles
seja eficiente de tal sorte a eliminar as fraudes retrocitadas, surge a
impressao de que:

e Em virtude da substituicio do orcamento detalhado em
planilhas outrora utilizado, por um orcamento sintético ou
metodologia expedita ou paramétrica, possivelmente surgirdo
propostas com muita margem de seguranca para o lucro, em
face do maior risco desse tipo de contratacdo. O custo final
do empreendimento ou servico podera ficar muito maior do
gue aquele que seria despendido na forma tradicional de
contratacdo pela Lei n° 8.666/93, ndo sendo possivel atingir-se o
principio da eficiéncia, porquanto a economicidade ficaria assim
comprometida; ou

e O custo final do empreendimento ou servico podera ficar
muito menor do que aquele que seria despendido na forma
tradicional de contratacdo pela Lei n° 8.666/93. Neste caso,
a incerteza contida no risco dessa modalidade de contratacao
poderia afetar os precos para baixo, gerando pouco lucro ou
prejuizo a empresa contratada, inviabilizando assim a execucdo
do objeto contratual, j& que a empresa contratada nao ira
poder ou querer adimplir a sua parte contratual. Com isso,
nao estaria sendo atingido o principio da eficiéncia, porquanto
a eficacia teria ficado comprometida.

Nesse sentido, torna-se imperioso que os o6rgaos fiscalizadores,
mormente os Tribunais de Contas, acirrem suas fiscalizacbes, no
intuito de impedir que os administradores, em combinagdo com as
empresas contratadas, celebrem termos aditivos desacompanhados
da incontestavel demonstracdo da exclusiva ocorréncia dos casos
previstos nos incisos | e Il do § 4° do art. 9° da Lei n® 12.462/2011.

Indispensavel também que os Tribunais de Contas Estaduais
envolvidos, em conjunto com o TCU, ajudem a coibir excessos
praticados sob o manto do art. 4°, § 1°, da Lei n® 12.462/2011. Para
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isso, devem efetuar o controle operacional dos érgdos e secretarias
gue fiscalizam e emitem licencas ambientais, visto que as agdes por
estes desempenhadas, quando desacompanhadas da devida celeridade,
razoabilidade, legitimidade ou legalidade, poderdo interferir no
andamento dos empreendimentos, impactando seus custos, os quais
direta ou indiretamente serdo repassados ao Poder Publico e, por
conseguinte, aos cidadaos contribuintes.

Atencao especial deve ser também dada ao controle dos pagamentos
as empresas contratadas, pois atrasos nos pagamentos das empresas,
sejam decorrentes de retencées de pagamentos indevidas ou
criminosas, sejam por atraso de repasses de recursos financeiros
dos 6rgdos ou entes financiadores, poderdo aumentar o grau de
desconfianca sobre a Administracdo Publica, induzindo as empresas
contratadas a aumentarem seus precos nas préximas licitacoes ou a
retardarem seu adimplemento contratual.

No tocante a obras que objetivem reformar as estruturas existentes,
seria desaconselhavel aadocdo das regras do RDC, pois é praticamente
certo que nesses casos as empresas licitantes irdo superestimar as
suas cotagdes, tentando assim eliminar as possibilidades de prejuizos,
em face do maior grau de incerteza e desconhecimento dos detalhes
intrinsecos das construcoes a serem reformadas.

Adotando-se essas recomendacdes a fim de atingir a eficacia,
acredita-se que serao evitados maiores dispéndios pelo Poder Publico,
possibilitando o atendimento do principio da economicidade e, por
conseguinte, do principio da eficiéncia.
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RESUMO: O presente artigo trata, de forma abrangente,
da tematica da informacao, da democratizacéo, da
transparéncia e do controle social, apresentando

a nocao de cidadania como forma de geracéo da
necessdria conscientizacdo politica e os mecanismos de
controle social da gestao publica. Versa sobre a era do
conhecimento, na qual as tecnologias de informacao e
comunicagao tém papel crucial no modo como o Estado
cumpre suas principais fungdes, abordando o conceito
emergente e em evolugdo de governo eletronico e
apresentando o conceito de accountability e a necessidade
de maior transparéncia na relagao sociedade-governo. O
estudo pretende angariar diferentes tipos de informagoes
gue permitam caminhar pelo tema, possibilitando o
incremento do debate j& existente, a criagdo de novos
pontos de discussdo e, se possivel, auxiliando na
minimizacao de arestas sem encerrar o assunto, e sim
instigando a busca de alternativas para responder as
guestdes divergentes.

ABSTRACT: This article deals with the issue of information,
democratization, transparency and social control, comprehensively
presenting the notion of citizenship as a way of generating the necessary
political awareness and the mechanisms of social control of public
management. Focuses on the knowledge age, in which information

and communication technologies play a crucial role in how the state
fulfills its main functions, addressing the emerging concept and evolving
e-government and presenting the concept of accountability and the need
for greater transparency in relationship between society and government.
The study aims to gather different types of information to go by theme,
allowing the increase of the existing debate, creating new points of
discussion and, if possible, assisting in minimizing edges without ending
it, but instigating search alternatives to meet the divergent issues.
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INTRODUCAO

Na sociedade atual, o capital, a terra e o tra-
balho ndo sdo mais considerados os Unicos
fatores de producéo. A informacao e o conhe-
cimento tornaram-se elementos primordiais na
economia contemporanea. Isso originou uma
revolucdo econdmica de grande monta, pois,
hoje, o fator de producdo mais importante,
o conhecimento, ndo é tao facilmente geri-
do como os anteriores. Em decorréncia dessa
mudanca, um tema que vem sendo bastante
discutido, tanto no meio académico como no
contexto organizacional, é a gestdo da infor-
macao e do conhecimento e sua importancia
nas organizacdes publicas. De acordo com Sil-
va e Alfradique (2006, p. 5):

No contexto de uma economia infor-
macional, na qual a produtividade e a
competitividade dependem da capa-
cidade de geracdo, processamento e
aplicacdo da informacao, é fundamen-
tal a valorizacdo do conhecimento.
Portanto, na sociedade contempora-
nea, como a fonte da inovacao se en-
contra na aplicacdo do conhecimento
e da informacéo para a geracdo de co-
nhecimentos, configura-se uma nova
l6gica organizacional que, conforme
Castells, “requer a participacao intensa
de todos os trabalhadores no processo
de inovacao, de forma que nao guar-
dem seus conhecimentos tacitos ape-
nas para o beneficio proprio”.

O avanco na tecnologia de informacdes e a
maior transparéncia da gestdo publica favo-
recem a implementacdo de um sistema de
informacdo que tenha como objetivo tanto a
melhoria da eficiéncia, eficacia e efetividade
das politicas publicas quanto o fortalecimento
do controle social.

O controle social pode ser entendido, assim,
como um instrumento que garante aos cida-
déos, individualmente, em grupo ou através
de entidades juridicamente constituidas, o
poder de fiscalizacdo sobre o poder politico
do Estado. Enfim, uma ferramenta que visa
garantir os direitos fundamentais de todo
cidadao e, como tal, um pressuposto funda-
mental da democracia.

Silva e Alfradigue (2006) afirmam que, quan-
do a sociedade realiza o controle das acdes pu-
blicas, ela o faz em razdo de dois pressupostos:
o desenvolvimento da cidadania e a constru-
¢do de um ambiente democratico.

Nos ultimos anos, com a promulgacdo da
Constituicdo Federal em 1988, os conceitos
que consideravam a necessidade de melhor
gestdo dos recursos publicos e de melhor
controle da sociedade sobre as politicas publi-
cas passaram por sucessivas transformagoes
e evolucdes. Nesse ponto, o controle social
foi incluido, com maior énfase ao debate,
procurando-se dar espacos a participacdo de
entidades de classe, movimentos sindicais e,
principalmente, da propria populacdo, de tal
modo que consentisse o exercicio da cidadania
em um quadro de maior aprofundamento do
ambiente democratico.

A necessidade de ser exercido um controle
social por parte da sociedade fez surgir uma
questao fundamental: a transparéncia na ad-
ministracdo publica. Essa transparéncia consis-
te em verificar e cobrar a aplicacdo efetiva dos
recursos publicos nas areas com necessidades
mais emergentes, exigindo dos gestores uma
administracdo que otimize a aplicacdo desses
recursos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Comple-
mentar n° 101, de 04/05/2000) foi um marco
no processo de transparéncia e responsabili-
zacdo na administracao publica brasileira, po-
rém, além da normatizacao, é necessario tam-
bém prover-se de um conjunto de indicadores
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gue viabilizem o acompanhamento de uma
politica publica mais transparente. Selecionar
esses indicadores é tarefa imprescindivel, pois
eles contribuem com a etapa de avaliagdo no
ciclo das politicas publicas.

CIDADANIA

A cidadania é caracterizada pela relacdo en-
tre iguais, e destes com o poder, remontando
aos tempos da Grécia Antiga. Sendo assim, sé
existe de forma coletiva e em comunidades
gue possuam sujeitos portadores de direitos
(BODSTEIN, 1997).

A histéria da cidadania confunde-se com a
histéria das lutas pelos direitos humanos. A
cidadania estd em constante construcao. E um
referencial de conquista da humanidade. Ser
cidadao é ter ciéncia de que se é sujeito de di-
reitos. Direitos a igualdade, a liberdade, a vida,
a propriedade, enfim, direitos politicos, civis e
sociais. Porém, a cidadania pressupoe também
deveres, responsabilidades, enquanto parte in-
tegrante de uma coletividade, onde todos tém
que dar sua contribuicdo, para se chegar assim
ao objetivo final: o bem comum.

O cidadao como portador de direitos leva a
uma demanda por igualdade entre os indivi-
duos, ndo sendo os direitos de cidadania ex-
clusivos de um determinado grupo social, nem
podendo sofrer restricoes fundadas em bases
étnicas, culturais, religiosas, de género ou de
nacionalidade (VAZ, 2003).

Assim, a cidadania deve ser compreendida sob

aspectos mais amplos, que extrapolem o aten-
dimento apenas dos direitos politicos, civis e
sociais. Deve-se buscar compreendé-la sob a
perspectiva de inclusao do cidadao a uma so-
ciedade aberta as diferencas e a igualdade de
oportunidades para todas as pessoas.

A cidadania é, portanto, uma condicdo sine
qua non para que um individuo seja incluido
e participe da vida publica, sendo um meio
de protecdo e uma condicao para exercitar
os seus direitos, mas também deveres (SILVA
et al., 2005).

Para Bobbio (1992), os direitos sdo constru-
idos através da emancipacdo e das transfor-
macoes das condi¢cdes de vida provenientes
de lutas sociais travadas pelo homem no
decorrer da histéria. Desta forma, enquanto
direitos historicos e socialmente construidos,
sdo sujeitos a mudanga, suscetiveis a trans-
formacao e a ampliacao.

A mudanca do conceito de cidadania é perce-
bida desde o inicio da sociedade organizada,
porém, em razao das adequacgdes as deman-
das do mundo contemporaneo, essa mudanca
atingiu ritmos alucinantes. Nesse contexto, é
necessario um novo modelo de cidadania, que
fornega aos cidadaos a capacidade de inter-
pretacdo da realidade, tornando-os construto-
res de significados.

Para Araujo (1999), o acesso e o uso da in-
formacao sao fundamentais na construcao da
cidadania, estando pautada neles a conquista
de direitos politicos, civis e sociais e a imple-
mentacado dos deveres do cidaddo. A autora
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acrescenta ainda que a informacao é um bem
social e um direito coletivo equiparado ao di-
reito a educacao, a saude, a moradia, a justica
e tantos outros direitos do cidadao.

A mutabilidade do conceito de cidadania, ba-
seada nas conquistas dos direitos provenientes
das lutas travadas pelo homem, leva a certeza
de que cada sociedade tera peculiaridades na
construcdo de sua cidadania. Desta forma, o
caso brasileiro apresenta-se bastante peculiar e
guando confrontado com o esquema de Mar-
shall revela um percurso diferente.

Carvalho (2002), em seu estudo sobre o caso
da construcado da cidadania e controle social
no Brasil, aponta que o modelo de coloniza-
¢do escravocrata, onde negros e indios ndo
possuiam os direitos individuais basicos, ndao
propiciava um ambiente favoravel para o de-
senvolvimento de uma cidadania plena. Im-
portantes acontecimentos da histéria do pais,
como a libertacao dos escravos e a proclama-
cao da Republica em 1888 e 1889, respecti-
vamente, ndo contaram diretamente com a
participacao popular.

Ainda segundo Carvalho (2002), grandes
conquistas na darea social, como direitos tra-

O controle social € um
instrumento eficaz
de parceria e compromisso
entre o cidadao e o
poder publico, sendo
capaz de garantir
o desenvolvimento
econdmico e social do pais.
Um exemplo positivo diz
respeito ao orcamento
participativo

balhistas e previdenciarios e organizacao sin-
dical, foram alcancadas no periodo de 1930
a 1945; entretanto, estas conquistas foram
outorgadas pelo Estado ao povo, seguindo
o0 caminho inverso das conquistas através
das lutas sociais. Neste caso, os direitos so-
ciais adiantam-se aos politicos e civis, e es-
tes ultimos s6 se consolidam e tendem a se
fortalecer na condicdo de valores universais
absorvidos por uma comunidade civica apds
a Constituicao de 1988.

Avancos mais significativos nos direitos politi-
Cos e civis no Brasil aconteceram de 1945 a
1964, quando houve uma maior participacao
popular em fatos importantes da politica na-
cional. No entanto, de 1964 a 1985, o pais co-
nheceu um grande retrocesso dos direitos civis
e politicos, em contraposicdo ao crescimento
das garantias dos direitos na dimensdo social
(CARVALHO, 2002).

Em razdo de todas estas caracteristicas da
trajetdria da cidadania no Brasil, Dias (2007,
p. 6) observa que “ha que se analisar a cida-
dania a luz da experiéncia de cada povo e de
seus valores civicos, a par de se lhe fornecer
contetdo amplo, coerente com as novas ge-
racoes de direitos”.

CONTROLE SOCIAL

O termo controle social sé passou a ser utilizado
apods o término do governo militar, na década
de 1980, com o inicio do processo de redemo-
cratizacao do pais. Com a reforma e moderni-
zacdo do Estado tornou-se possivel a criacdo de
mecanismos que viabilizaram a integragao da
sociedade nos processos de formulacao, imple-
mentacao e avaliacdo das politicas publicas.

O chamado controle social é aquele exercido
por completo pela sociedade, sendo a mais
efetiva forma de controle, uma vez que quem
usufrui do beneficio é ela prépria. Segundo
Assis e Villa (2003, p. 377):
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Nesse sentido, o controle/participa-
cao social é entendido como um es-
paco de representacao da sociedade,
onde se articulam diferentes sujeitos,
com suas diversas representacdes:
movimentos populares, entidades de
classe, sindicatos, governo, entida-
des juridicas, prestadores de servico,
entre outros, e uma populacdo com
suas necessidades e interesses que
envolvem o individuo, familia e gru-
pos da comunidade.

O controle social é um instrumento eficaz de
parceria e compromisso entre o cidadao e o
poder publico, sendo capaz de garantir o de-
senvolvimento econémico e social do pais. Um
exemplo positivo diz respeito ao orcamento
participativo, que vem sendo ampliado de for-
ma crescente.

O controle social pressupde a descentrali-
zacdo do Estado, de forma que este possa
atender efetivamente os anseios e necessi-
dades da sociedade, buscando a primazia na
qualidade dos servicos, a economicidade, a
transparéncia, a publicidade e facilitando o
combate a corrupgao.

O Estado descentralizado cede espaco para
que a sociedade exerca controle sobre a
aplicacdo dos recursos publicos e a qua-
lidade dos servicos prestados, dividindo a
tarefa de fiscalizacao, o que faz surgir um
novo modelo de relacionamento entre Es-
tado e sociedade. Oferecer controle social
a populacado é exercer o governo de forma
interativa, harmonizando forcas e interes-
ses e gerando maior organizacao das dife-
rentes camadas da sociedade na busca da
igualdade social.

A maior finalidade do controle é assegurar a
adocdo dos principios que regulam a boa ges-
tao publica e, confirmando este pensamento,
Silva (2002, p. 118) aponta:

A finalidade do controle é garantir que
a administracdo atue de acordo com
os principios explicitos e implicitos na
Constituicdo Federal que sdo: legali-
dade, moralidade, finalidade publica,
motivacdo, impessoalidade, publicida-
de e, mais recentemente introduzido,
o principio da eficiéncia.

Assim, o controle social ndo é uma forma
de o Estado manter ordem e coesdo social
em um projeto hegemonico, entretanto de-
fende-se a participacao efetiva da socieda-
de sobre as acdes do Estado, concebida em
Gltima instancia pelas instituicdes que sao
responsaveis pela gestdo publica, cabendo,
assim uma participacao efetiva do cidadao
na definicdo das politicas publicas no cena-
rio local, regional e nacional.

O controle social tem fundamental papel en-
quanto principio orientador da gestao publica,
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possibilitando a participacdo da sociedade na
formulacédo, execucado e fiscalizacdo das poli-
ticas publicas.

Portanto, nos tempos atuais, o controle social
e a democratizacdo da informacéao se reforcam
mutuamente. Neste ponto é essencial existir
uma confluéncia entre o interesse do usuario
em fiscalizar e exigir uma boa qualidade do
servico prestado pelo Estado, com o interes-
se do Estado em apoiar e ser informado sobre
falhas e inadequacdes, no empenho para apri-
morar cada vez mais suas acoes, possibilitan-
do visibilidade e transparéncia no exercicio da
préatica cotidiana.

INFORMACAO, TECNOLOGIA
E GOVERNO ELETRONICO

A sociedade da informacdo, anunciada por
pensadores como Castells (1999) e Levy
(1999), é, em razdo do avanco acelerado das
Tecnologias de Informacdo e Comunicacao
(TIC) e sua acessabilidade em todas as esferas
da atividade humana, uma realidade em nos-
sos dias.

No ambito das esferas de governo, a inova-
¢do nos recursos tecnoldgicos que medeiam
0s processos informacionais e comunicativos

possibilita o controle do Estado pela sociedade
civil, através da potencializacao da criacdo de
fluxos de informacéao bidirecional.

Na sociedade da informacdo, muitas foram
as inovagdes e tecnologias que despontaram,
modernizando as relacbes sociais e afetan-
do a administracdo publica. Percebe-se que,
quando se debate o contexto da sociedade
da informagdo, na verdade, o grande foco é
a comunicacao, ou seja, a internet, o telefone,
enfim, tecnologias que aproximam o homem
da comunicacdo. Democratizar a informacéao é
levar a todos conhecimentos sobre um deter-
minado fator, que, no caso da administracdo
publica, pode ser favorecido com instrumentos
como o governo eletrénico.

Pinho (2008) observa que as tecnologias de
informacdo e comunicacdo se apresentam
nos governos por meio do que se convencio-
nou chamar de e-gov ou governo eletrénico,
“representado pela informatizacdo de suas
atividades internas e pela comunicacdo com
0 publico externo: cidadaos, fornecedores,
empresas, ou outros setores do governo e da
sociedade” (PINHO, 2008, p. 473).

O autor acrescenta que portais governamen-
tais na internet personificam esta informati-
zacdo, podendo centralizar a disponibiliza-
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¢ao de servigos e informagdes e aumentar a
transparéncia e participacdo da sociedade nas
a¢des governamentais.

Prado (2004, p. 16), lembrando que “uma das
premissas fundamentais da democracia repre-
sentativa é que ela deva ser o governo do visi-
vel e que, por principio, nada deva permanecer
escondido”, aponta para a possibilidade de os
governantes se utilizarem da internet para pu-
blicar ndo s6 os proprios atos, mas também os
da administracdo publica, de forma a tornar o
governo cada vez mais transparente.

A democracia eletrénica é mais desafiadora
e encontra-se ainda em estagio embrionario.
Envolve conceitos como governanca e mudan-
cas estruturais no setor para dar suporte a no-
vas tendéncias de uma gestdo compartilhada e
interinstitucional que envolve o setor publico,
o setor produtivo e o crescente setor volunta-
rio ou terceiro setor.

Para Frey (2002), existe uma oportunidade uni-
ca de ligar as estratégias para servicos on-line
as mudancas, necessarias e prementes, na ad-
ministracdo publica, a fim de poder lidar com os
desafios de um ambiente cada vez mais com-
plexo, incerto e mutante. Um desses desafios
relaciona-se com a crise de legitimidade sofrida
atualmente pela democracia e pelo governo e
a busca de novas formas de cooperacao entre
governos, o setor privado e a sociedade civil.
Seria necessario, entao, oferecer possibilidades
para sustentar novas formas de surgimento de
redes sociais e politicas e novas maneiras de
participacado democrética (FREY, 2002).

O governo eletrénico deve proporcionar uma
reestruturacao dos processos da administracao
publica, a fim de modificar por inteiro a forma
com que o cidadao interage com o governo.
No governo eletrénico, as tecnologias de in-
formacdo e comunicacao sao consideradas
como indutoras e catalisadoras do processo de
transformacao do Estado.

Baseando-se na premissa de que o objetivo

fundamental do governo é prover servicos ao
cidadao, Barbosa et al. (2004) propdem um
modelo de referéncia de governo eletronico
que considera os contextos internos e exter-
nos. No contexto interno, o foco é a gestao da
administracdo publica, fundamentando suas
acdes na desburocratizacao, transparéncia,
desintermediacdo e eficiéncia operacional. O
foco no cidadao abrange o contexto externo, e
prevé eficacia e qualidade dos servicos publicos,
estimulo ao desenvolvimento da sociedade da
informacao, inclusao digital e controle social.
Para Ruediger (2002, p. 30), o governo eletro-
nico, “mais do que um provedor de servicos
on-line, podera ser, sobretudo, uma ferramenta
de capacitacao politica da sociedade”.

No Brasil, ha de se relacionar as iniciativas de
governo eletrénico com a reforma do Estado,
iniciada a partir de sua crise nos anos 1980.
O paradigma do modelo burocratico de admi-
nistracdo publica, vigente até entdo, eviden-
ciou-se insuficiente para responder satisfato-
riamente as demandas da sociedade, sendo
“necessario adotar formas alternativas de ges-
tao que possibilitem ao Estado primar pela efi-
ciéncia, eficacia e efetividade das acdes, além
de avaliar os processos e resultados” (RIBEIRO,
2005, p. 72).

Neste contexto, o governo eletronico seria um
poderoso instrumento de reforma administra-
tiva do Estado, pois facilitaria a transparéncia,
a eficiéncia na entrega de servicos publicos, a
|uta contra a corrupcao e a individualizacdo do
atendimento aos cidadaos.

A democracia eletrénica
é mais desafiadora e
encontra-se ainda em
estagio embrionario
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Segundo Martinuzzo (2007), a recente historia
do governo eletrénico no Brasil tem ao menos
trés fases e duas politicas oficiais distintas. A
primeira fase é datada de meados dos anos
1990 e é marcada por discussdes sobre os
potenciais do e-gov e o inicio de acdes, ainda
desconexas, de prestacdo de servicos e infor-
magdes na Internet. As duas fases seguintes,
gue se confundem também com as politicas
oficiais, sdo denominadas por Martinuzzo
(2007) de a “era FHC" e a “era Lula".
Durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso, a "era FHC”, as discussdes sobre
a sociedade da informacdo sdo acentuadas,
sendo estabelecida uma politica de governo
eletronico baseada na reforma do Estado e no
atendimento aos cidadaos.

J& em 2003, no governo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva, a “era Lula” reformula
o discurso ideolégico do e-gov, sendo visto
“como uma oportunidade de inclusdo social
e democratizacdo do acesso aos beneficios da
tecnologia por parte das classes empobreci-
das” (MARTINUZZO, 2007, p. 21).

Chahin et a/ (2004) consideram que, no am-
bito do governo federal brasileiro, o ponto de
partida para uma politica sistemética de e-go-
verno se deu com a publicacdo, em setembro
de 2000, do Livro Verde (TAKAHASHI, 2000).
Este documento trouxe uma compilacdo de
estudos sobre a Sociedade da Informacao no
Brasil em diversos temas, entre os quais o da
administracao publica.

Apesar de a politica federal para e-gov ja estar
institucionalizada, deve-se procurar ainda mais
a sua estruturacao, de modo a torna-la menos
vulneravel a algumas decisdes de governo, de
carater passageiro. Além disso, uma acdo maior
por parte do governo federal para o estimulo
de politicas de e-gov nas esferas de governo es-
tadual e municipal faz-se necessaria, tendo em
vista a grande disparidade de maturidade na
matéria entre os entes federados. A politica de

e-governo nao deve ser proposta exclusiva de
um ou de outro governo, pois deve ser tratada
como politica de Estado (CHAHIN et al., 2004),
e deste modo procurar atingir um status quo
em gue nao seja mais possivel admitir a possibi-
lidade do seu retrocesso.

Um ponto comum e importante entre pes-
quisadores do tema é a preocupagdo com a
exclusao digital, que deixa de fora, principal-
mente nos paises em desenvolvimento em que
0 préprio mercado nao consegue resolver esta
demanda, uma grande parcela da populagao
que, a principio, deveria ter o direito de consu-
mir estes servigos de forma igualitaria.

Para Chahin et al. (2004), a informacao é um re-
curso social e econdmico basico. “Sua produgao,
armazenamento e processamento constituem
produtos de grande valor agregado”; desta for-
ma, o combate a exclusao digital ird promover
também "o crescimento econémico [...] e o de-
senvolvimento com distribuicdo de renda e justi-
¢a social” (CHAHIN et al., 2004, p. 58).

No capitulo intitulado “Universalizacdo de
Servicos para a Cidadania”, do Livro Verde
(TAKAHASHI, 2000), o acesso universal aos
servicos de informacao e comunicacéo é trata-
do como uma condigdo fundamental, porém
nao Unica, para inserir os individuos no con-
texto da cidadania.

Por mais estimulantes que possam ser as po-
tencialidades do uso das TIC para o acesso
amplo e democratico ao Estado, deve-se levar
em conta os fatores limitantes da exclusao di-
gital e ndo deixar que o principal potencial do
governo eletrdnico — acesso democratizado a
servicos e informacao — passe a ser, também,
sua principal restricao.

ACCOUNTABILITY

A expansdo e consolidagao dos regimes de-
mocraticos em todo o mundo e a reforma da
administracdo publica vém promovendo pra-
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ticas democraticas — mesmo que lentamen-
te em alguns casos — como a obrigagao por
parte dos governos de prestar informagoes
sobre suas contas publicas e acdes a quem
lhe delegou o poder.

A terminologia deste conceito é apresentada
na lingua inglesa mesmo aqui no Brasil, por
nao haver até hoje uma Unica palavra que a
represente em nossa lingua. Mais que isso,
Campos (1990) entende que falta nao ape-
nas a palavra em nosso vocabuldrio, seja ela
escrita ou falada, mas, sobretudo, nos falta o
préprio conceito.

Para Akutsu e Pinho (2002, p. 731), o con-
ceito de accountability envolve duas partes:
“a primeira delega responsabilidade para que
a segunda proceda a gestao dos recursos” e
complementam o conceito indicando que é
obrigacdo da segunda parte gerir eficientemen-
te estes recursos e prestar contas de sua gestao.
Segundo Campos (1990), o desenvolvimento
da consciéncia popular e o sentimento de co-
munidade sdo pré-requisitos para que se te-
nha uma democracia participativa e, por meio
desta, se atinja a accountability do servico pu-
blico. O amadurecimento da democracia faz
com gue o cidadao, individualmente, passe de

o

W

mero consumidor de servicos publicos e alvo
de decisdes de politicas publicas a sujeito ati-
VO neste processo, enquanto que a cidadania
organizada é capaz de identificar necessidades,
canalizar demandas e cobrar melhor desempe-
nho do servico publico.

O autor cré que o real controle sobre as a¢des
do governo, seja ele o Executivo, Legislati-
vo ou Judicidrio, sé acontecera efetivamen-
te quando for executado pelos cidadaos, na
forma de controle social. O exercicio ativo da
cidadania por partidos politicos, sintonizados
com seus eleitores e por uma opiniao publi-
ca bem-informada, ird assegurar a legitimida-
de do poder delegado pelo povo ao Estado
(CAMPOS, 1990).

Entretanto, para efetivar o controle social e
fazé-lo funcionar é necessario criar instrumen-
tos de participacao, divulga-los amplamente,
deixa-los ao alcance de todos e conscientizar
a sociedade de que ela tem o direito de parti-
cipar desse controle (AKUTSU e PINHO, 2002).
Os autores argumentam ainda que “enquan-
to o controle social nao fizer parte da cultura
do povo, ele ndo pode substituir os controles
formais hoje existentes” (AKUTSU e PINHO,
2002, p. 731).
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A afirmacdo da democracia como um valor
universal vem pressionando formas mais tradi-
cionais de dominacao a adotarem formas mais
democraticas de governo. A accountability na
sociedade brasileira é um processo ainda em
construcdo e nao se deve esperar que mudan-
¢as Nos processos e na cultura politica de um
pais acontecam de forma tao abrupta.

TRANSPARENCIA

Conforme visto no tépico anterior, um regime
que pretenda alcangar maior accountability
deve ter um cidadao mais consciente e uma so-
ciedade organizada mais participativa no con-
trole das acdes da administracdo publica. Ter
acesso as informacdes dessas acdes passa a ser
uma condicdo basica e necessaria para atingir
esse objetivo. A transparéncia é, entdo, o con-
ceito que comporta a relacao entre a sociedade
e 0 acesso as informacoes dos governos.
Paralelamente a necessidade de maior transpa-
réncia, que vem aumentando nos Ultimos anos,
o desenvolvimento de novas tecnologias da in-
formacao e comunicacdo ampliou as possibilida-
des e formas de disponibilizacdo de informacoes
publicas, o que relaciona, sem otimismo exage-
rado, a transparéncia ao governo eletrénico.
Para Platt Neto et al. (2007), a transparéncia é
um conceito maior do que a publicidade, pois,
mesmo publica, a informagdo pode nao ser re-
levante, confiavel, tempestiva e compreensivel,
condicbes que assegurariam, mais do que o
atendimento as normas legais, o favorecimento
do exercicio da cidadania pela populacao.
Esses autores afirmam que a divulgacdo das
contas publicas subentende a disponibiliza-
cao de informacdes confidveis e relevantes
aos interesses dos usudrios. No esquema pro-
posto por eles, a transparéncia das contas pu-
blicas deve ser composta por trés elementos.
A publicidade, como primeiro elemento, com-
preende vasta divulgacao das informacbdes dis-
poniveis ao publico. Esta divulgagao deve estar
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atrelada a um grande numero de meios de
poder acessa-las a custos baixos e que sejam
de dominio do publico. O segundo elemento,
a compreensibilidade, refere-se ao formato vi-
sual (demonstrativos, relatérios, gréficos, en-
tre outros) e a linguagem que é usada para
divulgacdo das informacbes. Quando o publi-
co-alvo é o cidadao comum, deve-se buscar
simplicidade e linguagem acessivel condizente
€com 0Ss USUarios.

Como terceiro elemento é apontada a utilidade
das informacdes para decisdes. A utilidade e a
relevancia da informacdo dependerdo do inte-
resse de cada usuario. Os aspectos de confiabi-
lidade (garantia de que a informacao é veridica)
e comparabilidade (informacdo referendada
por outros periodos e entidades) sao igualmen-
te importantes na utilidade da informacao para
tomada de decisdes (PLATT NETO et al., 2007).
Sobre a base legal que assegura aos brasilei-
ros o acesso as informacbes do Estado, Prado
(2004, p. 49) descreve que:

[...] o principio basico da acessibilidade
de informacoes deriva do habeas data,
explicitado na Lei n® 9.505/97. Por este
principio, cada cidadao tem o direito
de acessar, e eventualmente corrigir, as
informacbes pessoais contidas nos ar-
quivos governamentais [...] A Constitui-
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¢do Federal de 1988 assegura também
amplo acesso a informacao publica, ndo
s6 quanto ao direito de informar, como
guanto ao direito coletivo de ser infor-
mado (art. 5°, incisos XIV e XXXIlIl). A
Constituicdo Federal explicita também
que a publicidade dos atos de governo
deve se estender a todas as instancias
de governo, incluindo a administracao
direta, indireta e fundacional (art. 37).

A Lei Federal n° 8.159/91 estabelece o direi-
to de pleno acesso a quaisquer documentos
publicos, de arquivos publicos e privados, com
restricdo apenas aos considerados sigilosos,
cuja divulgacdo possa por em risco a seguran-
ca da sociedade e do Estado.

Segundo Prado (2004), a crise fiscal dos anos
1990 fez com que o governo federal promul-
gasse alguns dispositivos legais — dos quais se
destacam a Lei n°® 9.755/98, ou Lei de Contas
Publicas, e a Lei Complementar n° 101/2000,
ou Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — a fim
de obter um maior controle do endividamento
publico e reverter parte do controle sobre as
financas publicas.

Estes dispositivos legais exigem dos entes fe-
derados — Unido, estados, Distrito Federal e
municipios — a publicagdo, inclusive na inter-
net, de demonstrativos com informacbes so-
bre suas execucdes orcamentarias e financei-
ras em determinados perfodos de tempo.

A partir da publicacdo da Lei n® 9.755/98, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) regulamen-
tou a criacdo de uma homepage, intitulada
Contas Publicas, para que os entes federados
pudessem publicar na internet os demonstrati-
vos previstos na legislacdo (PRADO, 2004).

A Lei Complementar n° 101/2000 obriga tam-
bém os entes federativos a publicarem seus
relatérios e demonstrativos fiscais em meio de
amplo acesso publico, dentre os quais a internet
— apesar desta opcdo ser facultada ao ente.
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Prado (2004) ressalta que, embora a publi-
cacado na internet dos demonstrativos da LRF
fosse facultativa, a legislacdo intensificou o
controle sobre as contas dos érgdos publicos,
tendo em vista que outras instituicdes como
o Ministério da Fazenda e o Ministério Publi-
co dos Estados, além dos Tribunais de Contas,
passaram a analisar com mais detalhe a situa-
cao fiscal dos entes federados.

Mais recentemente foi promulgada a Lei Com-
plementar n° 131/2009, que acrescentou a LRF
o incentivo a participacdo popular no proces-
so de elaboracdo dos planos, Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e orcamento, através de
audiéncias publicas e a determinagdo para dis-
ponibilizacdo, em tempo real, de informacoes
sobre a execucdo orcamentaria e financeira da
Unido, estados, Distrito Federal e municipios.
Contudo, Akutsu (2005) faz duas importantes
ressalvas quanto a limitacao da transparéncia
administrativa. A primeira seria referente a li-
mitacao da transparéncia para que nao sejam
violados os direitos individuais dos cidadaos,
relacionando-se ao principio da dignidade da
pessoa humana, e que inclui o direito a pri-
vacidade. E a segunda seria para os casos em
gue é necessario limitar o principio da trans-
paréncia administrativa, em face da defesa da
seguranca interna e externa do Estado.

As  possibilidades advindas do governo
eletrénico para a promocdo da transparéncia
e, por conseguinte, da accountability, véo
desde a simples publicidade de informacoes
de agdes e contas publicas de governo, até
a participacdo dos cidaddos no controle
efetivo dos gastos publicos e elaboracao
de politicas publicas. Entretanto, apenas o
ferramental tecnolégico ndo é o bastante
para que estas possibilidades se concretizem.
O desenvolvimento da consciéncia popular e
a mobilizacdo de cidadania organizada para o
uso das ferramentas de e-governo adequadas
fardo o Estado adquirir mais accountability.
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CONCLUSAO

Nos tempos atuais, ndo se concebe mais pensar a democracia
apenas como um Estado em que os cidaddos pagam impostos e
0 governo os arrecada. A legitimidade da democracia atual pode
ocorrer através da maior participacdo da sociedade, para que o
controle social devolva aos cidaddos a confianca em seus gover-
nantes. O controle social ndo apenas serve aos cidadaos como
também a propria legitimidade do Estado, sendo a fundamenta-
cdo de sua existéncia.

Neste sentido, a transparéncia dos atos administrativos é funda-
mental para que sejam disponibilizadas informagdes essenciais,
de forma que o controle social da administracao publica seja efe-
tivamente realizado. A transparéncia revela-se como uma ferra-
menta democratica que busca o fortalecimento da cidadania e
serve de pressuposto para o controle social.

A Constituicao Federal de 1988 trouxe varios dispositivos que
contemplaram os direitos dos cidadaos e estenderam a partici-
pacao da sociedade, que passou a manifestar desejo por maior
transparéncia na gestdo dos recursos publicos. A transparéncia
é, seguramente, um dos pilares mais importantes da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, revelando-se uma ferramenta democrética
que corrobora para o fortalecimento da cidadania e serve de pro-
podsito para o controle social. Além disso, a entrada em vigor da
Lei Complementar n® 131, de 27 de maio de 2009, estendeu, de
forma quantitativa e qualitativa, as informacdes disponibilizadas
aos cidadaos.

O avanco dos recursos tecnoldgicos e sua participacdo efetiva no
cotidiano das pessoas ja se caracterizam como sendo um novo
estagio do desenvolvimento da sociedade — a sociedade da infor-
macao. Nela, mudancas fundamentais na sociedade acontecerao,
como a substituicdo das varidveis basicas da sociedade industrial
— trabalho e capital — pelas suas varidveis — informacdo e conhe-
cimento.

A sociedade da informacao traria, entdo, em seu leque de pos-
sibilidades, com o acesso as informacdes e aos conhecimentos
mais abrangentes, réapido e de menor custo, a possibilidade de
os cidadados exercerem, de forma mais efetiva, a sua cidadania,
sendo-lhes possivel por meio destas informacbes acompanharem,
participarem e avaliarem as administracoes publicas, bem como
prové-los do conhecimento necessario para a tomada de decisdo
na escolha de seus governantes.

A gestdo publica vem se deparando com inimeros desafios cau-
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sados pelas profundas mudancas sociais, econémicas e politicas
nas cidades de uma sociedade globalizada. Os avangos em tecno-
logias de informagdo e comunicacdo, ao mesmo tempo em que
representam um desafio, podem alavancar mudancas significa-
tivas em uma reforma e democratizacdo da gestdo publica, na
forma do que se convencionou chamar de governo eletrénico.
As possibilidades do governo eletronico, através do uso da tecno-
logia, vao desde a melhoria e automacao dos processos de gestao
das organizacoes publicas, em busca de maior efetividade, passan-
do pela disponibilizacao aos cidadaos, por meios eletrénicos, de in-
formacdes da administracdo publica e de servicos publicos, chegan-
do até a melhor e mais completa hipotese, que é da participacao
democrética efetiva do cidaddo comum nas decisdes de governo.
A era da informacao representa um novo mundo repleto de
informacdes que, na maioria das vezes, se apresenta nao
organizado e de forma desconexa. As ferramentas de portais
corporativos tém auxiliado as organizagdes a coletarem, tratarem
e disseminarem através de um canal central (portal) as suas
informacoes. Este portal deve possuir um padréo de identidade
que transmita os valores, missdo e visdo de futuro do governo.
A disponibilizacdo de informacdes sobre a gestdo publica em
um portal governamental gera transparéncia, uma possibilidade
que pode ajudar a trazer accountability na relacdo entre os
governantes e a sociedade.
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RESUMO: O presente artigo pretende analisar a importancia
do uso de indicadores de desempenho para monitoramento
das agbes do gestor publico, possibilitando a elaboracdo de
diagnostico na orientacdo da decisdo, na implementacdo
de indicadores no processo e na avaliacdo do resultado
e do impacto das agdes, buscando a gestdo publica
eficiente e comprometida com os resultados. Este estudo
procura mostrar também a importancia dos indicadores no
acompanhamento das leis que regem o ciclo orcamentario
(PPA, LDO, LOA), o monitoramento do Plano Plurianual (PPA),
que é um plano de médio prazo que visa ordenar as acdes
do governo que levem ao atingimento dos objetivos e metas
fixadas, na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), tem como
parametro o PPA, estabelecendo as metas e diretrizes para
elaboracéo da Lei Orcamentaria Anual (LOA), verificando a
execucao dos programas publicos em beneficio da sociedade.

ABSTRACT: This article analyzes the importance of using performance
indicators to monitor the actions of public managers, enabling the
development of diagnostics, in guidance for decision, in implementation of
indicators in the process, evaluates the result and the actions impact, seeking
efficient public management and committed to the results. This article also
seeks to show the importance of indicators for monitoring the laws that
govern the budget cycle (PPA, LDO, LOA), multiannual plan monitoring (PPA),
which is a medium-term plan which orders the government actions that lead
to the achievement of the goals and targets set in the Budget Guidelines
Law (LDO), has as parameter the PFPA, setting goals and guidelines for the
preparation of the Annual Budget Law (LOA ), checking the implementation
of public programs for the benefit of society.
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INTRODUCAO

Desde o século XIX, tem-se empreendido
esforcos paraa modernizacao da administracao
publica, buscando uma melhor atuacdo do
Estado na prestacdao de servicos a sociedade.
Modelos de gestdo voltados para o resultado
sdo aplicados com foco no impacto na
qualidade de vida da sociedade, priorizando
também a transparéncia, a maximizacdo dos
recursos e a responsabilizacdo dos agentes
perante a sociedade.

Considerando a importancia das acoes
de governo no crescimento econémico e
no desenvolvimento social do pais, torna-
se fundamental a construcdo e ampla
utilizacdo de medidas de desempenho que
expressem o grau de alcance das metas e
objetivos estabelecidos. A identificacdo dos
resultados das acdes por meio de medidas
de desempenho se constitui em um fator
importante de comunicacdo com a sociedade
evidenciando a evolucdo de um plano, o que
faz dos indicadores elementos essenciais para
uma boa gestao das politicas publicas.
Principios importantes como performance,
transparéncia e accountability, viabilizados
pelas medidas de desempenho, sdo essenciais
para formacao de um Estado moderno, pois
essas medidas proporcionam elementos que
norteiam as decisdes e podem impulsionar
uma reforma nos governos em direcdo a uma
maior efetividade de suas acoes.

Conseguir uma gestao eficiente e comprometida
com os resultados, principalmente no servico pu-
blico, requer diversas transformagdes. O estabe-
lecimento de metas é uma das mudancas neces-
sarias para uma gestao de qualidade. Uma das
ferramentas mais utilizadas no desenvolvimento
desse tipo de gestao é o uso de indicadores para
mensuracdo e avaliacdo do desenvolvimento
institucional. Um sistema de informacao sobre

Principios importantes
como performance,
transparéncia e
accountability,
viabilizados pelas
medidas de desempenho,
Sa0 essenciais para
formacao de um Estado
moderno

gestao e desempenho gera condicdes para uma
maior eficiéncia na aplicacdo de recursos fisicos,
humanos e financeiros, aumentando a responsa-
bilidade e a autonomia do gestor.

O sistema de informagcdo é um importante
instrumento para a avaliacgio da gestdo
publica. A tomada de decisbes e a execucao
de acoes devem estar baseadas na medicao
e andlise do desempenho, levando-se em
conta as informacdes disponiveis. Um sistema
de informacdes e dados serve para definir
tendéncias, projecoes, causas e efeitos e deve
servir de base para o ciclo, planejamento,
avaliagdo, tomada de decisdo e implementacao
de melhorias. Para se chegar a uma gestdo de
exceléncia, tornam-se necessarios a obtencao e
o tratamento continuo de dados e informacoes
de qualidade, possibilitando comparacoes.

Um sistema de indicadores bem planejado
e estruturado pode elevar o grau de
comprometimento com resultados, mediante
a fixacdo de metas que mostrem os resultados
esperados em termos de quantidade e qualidade
dos servicos prestados e da eficiéncia e da
efetividade com que sdo oferecidos a sociedade.
De acordo com Silva e Cavalcanti (apud
ARAUJO; PEREIRA, 2011), a aplicacdo de
indicadores na administracao publica “atende
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ao proposito de contribuir com o melhor
gerenciamento dos recursos disponiveis, além
da prestacdo de contas ou informacao a
sociedade sobre a utilizacdo desses recursos”.
Considerando os recursos financeiros, materiais,
tecnoldgicos, fisicos e humanos, medir ¢é
fundamental para as instituicbes que possuem
metas a serem atingidas em um determinado
periodo de tempo.

O gestor que precisa planejar e implementar
uma politica publica de forma adequada
recorre a indicadores. Os indicadores servem
para analisar determinada situacéo, identificar
problemas, avaliar e monitorar o trabalho,
além de serem fundamentais nas tomadas
de decisdes. Se o resultado estd fora do
previsto, deve-se procurar identificar as
falhas no processo e sana-las, para que se
alcance o desejado. A origem do enfoque de
tomadas de decisdo por meio de indicadores
de desempenho comeca com o fato, o fato
gera dados, os dados sdo processados e
transformados eminformacoes, asinformacoes
geram o conhecimento e, finalmente, o
conhecimento cria nova sabedoria.

HISTORICO DOS
INDICADORES

A ideia da construcdo de medidas que
refletissem a realidade social teve inicio na
década de 1920, quando foi criado nos Estados
Unidos um comité presencial com a finalidade
de produzir um relatério, denominado
“Tendéncias Sociais Recentes”, conceito
bastante préximo ao que hoje denominamos
indicadores (RUA, 2004).

Nas décadas seguintes, o modelo de
desenvolvimento implantado nos paises
centrais (EUA, Europa e Japao), particularmente
apods a 22 Guerra Mundial, levou a construcdo
de indicadores econdmicos, pois se acreditava
que o nivel de produgao evidenciava o grau
de desenvolvimento de um pais (SANTAGADA
apud BRASIL, 2010). Em 1960, nos EUA,
comecou a mudar este padrao quando se
identificou que os indices de desenvolvimento
econdbmico, como PIB per «capita, nao
explicavam as falhas existentes no processo de
desenvolvimento social. Em 1966 surgiu, na
obra coletiva de Raymond Bauer, a expressdo
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“indicadores sociais”, cuja finalidade era
estudar as transformacbes socioeconémicas
na sociedade americana decorrentes da corrida
espacial. Em 1969 o presidente Nixon criou o
Servico Nacional de Metas e Pesquisas, com o
proposito de, anualmente, elaborar e divulgar
informacoes acerca do estado social da nacao
(SANTAGADA apud BRASIL, 2010).

Em 1970, através de organismos nacionais e
internacionais, ocorreu um grande avanco na
producao de indicadores sociais, com a divul-
gacdo de indices regionais, nacionais e supra-
nacionais, permitindo, inclusive, a comparagdo
das condicoes de vida entre paises. Os indica-
dores sociais sofreram certo desprezo em 1980
com a crise fiscal, junto com a visdo de um Esta-
do minimo economicamente eficiente, adotada
principalmente na Inglaterra e EUA. Apés a dé-
cada de 1990 os indicadores sociais e ambien-
tais assumiram um papel de destaque, quando
0 governo da maioria das nacdes passou a dar
importancia a temas como desigualdade social,
qualidade de vida, direitos humanos, liberdade
politica, desenvolvimento sustentavel, respon-
sabilidade social e biodiversidade.

CONCEITO DE INDICADORES

Indicador ¢ um numero, porcentagem ou ra-
zao que mede o aspecto do desempenho, com
a finalidade de comparar estas medidas com
metas preestabelecidas, sendo considerado
como um instrumento de mensuracao quanti-
tativa ou qualitativa de determinados aspectos
do desempenho.

Segundo o TCU,

O indicador é uma forma de repre-
sentar quantitativamente uma ou
mais caracteristicas ou requisitos de
produtos e de processos para acompa-
nhar e melhorar os resultados ao longo
do tempo. Indicador é o modelo tema-

tico ou varidvel aleatéria em funcéo do
tempo, parametrizando uma ou mais
condicbes de contorno, caracteristicas
ou requisitos na identificacdo e avalia-
¢ao sistematica dos valores esperados.
(BRASIL, 2009)

Do ponto de vista de politicas publicas, os
indicadores sao instrumentos que permitem
ao gestor publico, identificar e medir
aspectos relacionados a um determinado
conceito, fenémeno, problema ou resultado
de uma intervencao na realidade. A principal
finalidade de um indicador é traduzir, de forma
mensuravel, determinado aspecto de uma
realidade dada (situacao social) ou construida
(acdo de governo), de maneira a tornar
operacional a sua observacdo e avaliacao.

A literatura aponta diversas acepgdes acerca
de indicadores, todas guardando certa
similaridade conceitual. Segundo Ferreira,
Cassiolato e Gonzales (2009):

[...] indicador é uma medida, de ordem
quantitativa ou qualitativa, dotada de
significado particular e utilizada para
organizar e captar as informacbes
relevantes  dos  elementos  que
compdem o objeto da observacdo. E
um recurso metodolégico que informa
empiricamente sobre a evolugdo do
aspecto observado.

De acordo com Rua (2004), os indicadores sao
medidas que expressam ou quantificam um
insumo, um resultado, uma caracteristica ou
desempenho de um processo, servico, produto
Ou organizacgao.

Segundo Brasil (2010), os indicadores sao
ferramentas constituidas de variaveis que,
associadas a partir de diferentes configuracoes,
expressam significados mais amplos sobre
os fendbmenos a que se referem. J& segundo
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Magalhdes (apud  BRASIL, 2010), “sao
abstracdes ou parametros representativos,
concisos, faceis de interpretar e de serem
obtidos, usados para ilustrar as caracteristicas
principais de determinado objeto da analise”.
Jannuzzi (2003 apud BRASIL, 2010) diz que o
registro de um determinado cadastro adminis-
trativo ou uma estatistica produzida por uma
instituicdo especializada nao é necessariamen-
te um indicador de desempenho; portanto,
uma importante distincdo precisa ser feita en-
tre:

e Estatisticas publicas — representam ocor-
réncias ou eventos da realidade social. Sao
produzidas e disseminadas pelas instituicdes
gue compdem o Sistema Estatistico Nacional
e servem de insumos para a construcdo de
indicadores. Segundo Guimaraes (apud BRA-
SIL, 2010), o conceito de Sistema Estatistico
Nacional esta relacionado a duas dimensdes
distintas: (1) ao conjunto de informacoes es-
tatisticas estruturadas de acordo com regu-
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lamentos e procedimentos especificos que
expressam as realidades social, ambiental e
econdmica de um pais; e (2) a atuacao coor-
denada e eficiente das instituicbes nacionais e
subnacionais que produzem e disseminam es-
tatisticas publicas;

¢ Indicadores de desempenho de programas
— permitem uma andlise contextualizada e
comparativa de registros e estatisticas, no
tempo e no espaco;

e Sistema de indicadores — constitui um
conjunto de indicadores que se referem a
determinado tema ou finalidade programatica.
Tanto para a pesquisa social quanto para
o desenho e a implantacdo de politicas
publicas, planos e programas, os indicadores
surgem como uma mediacdo entre a teoria
e as evidéncias da realidade, gerando
instrumentos capazes de identificar e medir
algum tipo de fenémeno social, estabelecido
a partir de uma reflexao tedrica (CARDOSO
apud BRASIL, 2010).
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Funcdes Basicas

Considerando uma visdo mais agregada, pode-
se dizer que os indicadores tém as seguintes
funcoes basicas (BONNEFOY; ARMIJO apud
BRASIL, 2010):

e Descritiva — tem como caracteristica apontar
informacdo sobre uma realidade empirica,
situacdo social ou acdo publica como, por
exemplo, a quantidade de familias em situacao
de pobreza;

¢ Valorativa — também chamada avaliativa,
implica em agregar informacdo de juizo
de valor a situacdo em foco, com a
finalidade de avaliar a importancia relativa
de determinado problema ou verificar
a adequacdo do desempenho de um
programa como, por exemplo, o niumero de
familias em situacao de pobreza em relacao
ao numero total de familias.

Essas funcgbes permitem que indicadores
sejam utilizados em diferentes etapas do
ciclo de gestdao de politicas publicas, no
diagnéstico de situacao, para subsidiar a
definicdo de um problema, no desenho e
na fixacdo das referéncias de uma politica
publica, que se deseja modificar, para
monitoramento e avaliacdo da execucao,
revisdo do planejamento e correcdo dos

[...] o processo de
selecao de indicadores
deve buscar se associar
a algumas propriedades

que caracterizam

uma boa medida
de desempenho

desvios, e para avaliacdo de alcance de
metas, dos resultados no publico-alvo e dos
impactos na sociedade.

Propriedades

Face a grande quantidade de medidas disponi-
veis, o processo de selecdo de indicadores deve
buscar se associar a algumas propriedades que
caracterizam uma boa medida de desempe-
nho. Na visdo da OCDE — Organizacdo para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(apud BRASIL, 2010), as propriedades dos in-
dicadores se dividem em dois grupos distintos,
essenciais e complementares.

As propriedades sdo aquelas
gue qualquer indicador de programa deve
apresentar, sendo consideradas como critérios
de escolha, independentemente da fase do
ciclo, planejamento, execucdo e avaliacdo,
de gestdao em gue se encontra o programa.
Sdo  propriedades validade,
confiabilidade e simplicidade.

¢ Validade — seria representar, com a maior
proximidade possivel, a realidade que se deseja
modificar. Um indicador deve traduzir o que
estd sendo medido e manter esse sentido ao
longo do tempo;

¢ Confiabilidade — quer dizer que a origem
das fontes dos indicadores deve ser confidvel,
utilizando  metodologias reconhecidas e
transparentes na coleta, processamento e
divulgacao;

¢ Simplicidade — os indicadores devem ser
de facil obtencdo, construcdo, manutencao,
comunicacao e entendimento pelo publico
interno ou externo.

As propriedades complementares — sensibilidade,
desagregabilidade, economicidade, estabilidade,
mensurabilidade e auditabilidade — também sdo
muito importantes, mas, dependendo da fase do
ciclo de gestao de programas, podem ser alvo de
uma analise quando ha conflito de escolha.

essenciais

essenciais:
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¢ Sensibilidade — capacidade gue um indicador
possui de refletir tempestivamente as mudancas
decorrentes das modificacoes realizadas;

¢ Desagregabilidade — capacidade de representacao
regionalizada de grupos sociodemograficos. Em
virtude da dimensao territorial, representa um fator
essencial na implementacdo de politicas publicas;

¢ Economicidade — capacidade de se obter os
indicadores a custos baixos; a relacdo entre os
custos de obtencao e os beneficios conseguidos,
deve ser favoravel;

e Estabilidade — representa a possibilidade de
se estabelecer séries historicas, permitindo
monitoramento e comparagoes,

¢ Mensurabilidade — capacidade de alcance e
mensuracdo quando necessario, na sua versao
mais atual, com maior precisao possivel e sem
duplo sentido;

¢ Auditabilidade — permite a qualquer pessoa
sentir-se apta a verificar a boa aplicacdo das regras
de uso dos indicadores, obtencdo, tratamento,
difusdo e interpretacao.

Outras propriedades podem ser consideradas:

a) Publicidade — os indicadores devem ser publicos,
conhecidos em todos os niveis da instituicdo, bem
como pela sociedade e demais integrantes da
administracao publica;

b) Temporalidade — indica 0 momento em que
se deve comecar a medicao, a disponibilidade
de obtencdo quando resultados diferentes
acontecerem e possibilita um acompanhamento
periodico do desempenho do programa;

C) Factibilidade - significa que os dados
necessarios para as medicoes se constituem em
informacdes que fazem parte dos processos de
gestao da instituigdo.

Taxonomias

A literatura aponta diversas formas e critérios
de classificacdo de indicadores. Segundo Rua
(2004), os indicadores podem ser classificados
em estratégicos e de processos.
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Indicadores estratégicos sdo voltados a
visdo e aos objetivos da organizacao. In-
formam o “quanto” a organizacdo se en-
contra na direcdo de sua visdo. Refletem
o desempenho em relacdo aos objetivos
estratégicos da organizacao. Sua formula-
cao se da segundo as dimensdes e critérios
estabelecidos no Planejamento Estratégico
das organizagoes.

Indicadores de processo acompanham e avaliam
o desempenho do processo, representacao
objetiva de caracteristicas do processo que
devem ser acompanhadas ao longo do tempo
para avaliar e melhorar seu desempenho.
Medem a eficiéncia e a eficacia dos processos e
se dividem em:

a) Indicadores de qualidade ou eficacia — sdo
mais subjetivos; partem da observacdo. Nao
existem métricas exatas para medi-los, mas ha
metodologia. Servem para medir a satisfacao
do cliente com os produtos ou servicos
oferecidos, bem como o grau de atendimento
aos requisitos definidos;

b) Indicadores de ndo qualidade — tém como
objetivo mencionar o que deixou de ser feito ou
mal feito.

Indicadores de produtividade ou eficiéncia
avaliam a relacdo entre 0s recursos
empregados e o0s produtos ou servicos
produzidos. Medir o que se passa dentro dos
processos e atividades permite identificar
problemas e conseguir preveni-los, para que
nao tragam prejuizos.

Indicadores de desempenho permitem uma
avaliacdo exata do esforco empregado para
gerar os produtos ou servicos.

Indicadores de capacidade medem a capacidade
de resposta de um processo, levando-se em con-
ta as saidas produzidas por unidade de tempo.
Indicadores quantitativos sdo obtidos por
meio de nUmeros e dados exatos, que sao
obtidos por meio de mensuracao e tabulacdo
de relatdrios, entre outras ferramentas.
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Natureza do indicador

De acordo com o Sistema Estatistico Nacional,
um dos principais sistemas idealizados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), que consolida os indicadores de
algumas das suas principais publicacdes,
dentro de uma perspectiva ampla e também
a evolucao historica, os indicadores podem ser
econdmicos, sociais e ambientais.

Os indicadores econémicos espelham o com-
portamento da economia de um pais. Por
terem sido os primeiros a serem produzidos,
possuem uma teoria geral mais consolidada.
Séo utilizados no setor governamental na ges-
tao das politicas fiscal, monetaria, cambial,
de comércio exterior, de desenvolvimento e
outras. No setor privado orientam decisdes
do planejamento estratégico, investimentos,
contratacdes, concorréncia, entrada ou saida
de mercados.

Os indicadores sociais apontam o nivel de bem-
-estar geral e de qualidade de vida da popula-
¢ao, principalmente em relacdo a saude, edu-
cacdo, trabalho, renda, seguranca, habilitacao,
transporte, aspectos demograficos e outros.

Os indicadores ambientais demonstram o pro-
gresso alcancado na direcdo do desenvolvi-

mento sustentavel, que compreende, segundo
as Nacdes Unidas, quatro dimensdes: ambien-
tal, social, econdmica e institucional.

Complexidade

Essa classificagdo permite compreender que
indicadores simples podem ser combinados
de forma a obter uma visdo ponderada e
multidimensional da realidade. Podem ser
analiticos e sintéticos.

Os indicadores analiticos retratam dimensdes
sociais especificas, como, por exemplo, a taxa
de evasao escolar.

Os indicadores sintéticos, também chamados
de indices, sintetizam diferentes conceitos da
realidade baseados em experiéncias. Diversas
instituicbes  nacionais e internacionais
divulgam indicadores sintéticos, como PIB,
Ideb, IPC e IDH".

Objetividade

Essa classificacdo tem proximidade com o
carater quantitativo ou qualitativo de um
indicador. Na visdao de Jannuzzi (2005 apud
BRASIL, 2010), os indicadores podem ser
objetivos e subjetivos.

| 1 Produto Interno Bruto (PIB), indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica (Ideb), indice de Precos ao Consumidor (IPC)

e indice de Desenvolvimento Humano (IDH).
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Os indicadores objetivos referem-se a eventos
concretos da realidade social, geralmente
sd0 quantitativos, construidos a partir de
estatisticas publicas ou registros administrativos
disponiveis.

Os subjetivos sdo qualitativos, servem para
captar sensacbes ou opinides e utilizam
técnicas do tipo pesquisa de opinido.

Indicadores de gestao do
fluxo de implementacao
de programas

De grande importancia para gerenciar o
processo de formulacdo e implementacdo das
politicas publicas, essa classificacdo permite
separar os indicadores de acordo com sua
aplicacdo nas diferentes fases do ciclo de
gestao. Segundo Bonnefoy e Armijo (2005 apud
BRASIL, 2010) e Jannuzi (2005 apud BRASIL,
2010), os indicadores podem ser de insumo,
processo, produto, resultado e impacto.
Indicadores  de estdo  ligados
diretamente aos recursos a serem alocados, ou
seja, a disponibilidade dos recursos humanos,
materiais, financeiros e outros a serem
utilizados pelas agdes de governo.

Indicadores de processo séo medidas interme-
diarias que identificam o esforco empreendido
na obtencado dos resultados. Medem o nivel de
utilizacdo dos insumos no processo.
Indicadores de produto sdo aplicados para
medir o alcance das metas fisicas. Representam
as entregas de produtos ou servicos ao publico-
alvo do programa.

Indicadores de resultado expressam, direta
ou indiretamente, os beneficios obtidos
pelo publico-alvo decorrentes de acodes
empreendidas no programa e tém importancia
no contexto de gestdo publica orientada a
resultados.

Indicadores de impacto sao mais abrangentes
e multidimensionais. Estdo relacionados com

insumo
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a sociedade de um modo global e medem
os efeitos das estratégias governamentais de
médio e longo prazo.

Indicadores de avaliacao de
desempenho

Essa classificacdo possui foco maior na
avaliacdo dos recursos alocados e dos
resultados alcancados. Por essa 6tica,
segundo o TCU (BRASIL, 2009), os
indicadores podem ser de economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade.

Os indicadores de economicidade medem os
gastos envolvidos na obtencao dos insumos,
materiais, humanos e financeiros necessa-
rios as agdes que produzirdo os resultados
planejados. Tém como objetivo diminuir
0s custos sem comprometer os padrdes de
qualidade estabelecidos e requerem um sis-
tema que estabeleca referenciais de compa-
racao e negociacao.

Os indicadores de eficiéncia estao ligados a
produtividade, ou seja, quanto se consegue
produzir com os meios disponiveis.
Utilizando um padrdo, a eficiéncia de
um processo sera tdo maior quanto mais
produtos forem entregues com a mesma
quantidade de insumos, ou 0s mesmos
produtos ou servicos forem obtidos com
menor quantidade de recursos.

Indicadores de eficacia apontam o grau com
gue um programa atinge as metas e objetivos
planejados, ou seja, estabelecido o referencial
e as metas, utilizam-se indicadores de

resultado para avaliar se estes foram atingidos
ou superados.

Indicadores de efetividade medem os efeitos
positivos ou negativos no processo que sofreu
a intervencao; apontam se houve mudancas
socioecondmicas, ambientais ou institucionais
pela

decorrentes dos resultados obtidos

politica, plano ou programa.
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Limitacdes

Apesar de o indicador ser uma excelente
ferramenta para o gestor monitorar e avaliar
o resultado de suas acdes, existem situacoes
em gue sua utilizagdo devera ser bem avaliada
para que demonstre a realidade, evitando
distorcoes no resultado, como:

a) Indicadores, por definicdo, sao abstracoes,
representacoes de uma realidade, portanto
suscetiveis aos vieses de quem produziu,
coletou ou interpretou. Desta forma,
o gestor de uma politica publica deve,
periodicamente, realizar uma avaliacao para
verificacdo da conveniéncia dos indicadores
utilizados no processo, estando atento
ao surgimento de novos modelos, mais
aperfeicoados. O gestor deve confiar nas
escolhas enquanto ndo surgem alternativas
melhores, mais validas e aprimoradas,
desenvolvidas a partir de pesquisas e
trabalhos metodologicamente  confidveis
(MAGALHAES apud BRASIL, 2010);

b) O indicador apenas aponta, assinala, indica.
Sao comuns casos em que o foco das agdes
é deslocado da realidade com que se deseja
trabalhar para o indicador escolhido para

representa-la. Em alguns casos os indicadores
sao escolhidos primeiro, para depois associa-
los a uma determinada demanda. Em certas
situacoes existe identificacao entre o conceito
e o indicador como, por exemplo, mortalidade
ou morbidade por causas diversas, porém,
em geral, esta ndo é a regra, principalmente
para conceitos multidimensionais como
desenvolvimento humano e qualidade de vida
(JANNUZZI, 2002 apud BRASIL, 2010);

) Devido a complexidade dos conceitos, nao
se pode restringir a gestao de uma politica ou
programa a simples apreciacdo de um indicador
sintético. Por exemplo, o IDH é resultado da
ponderacao de trés temas distintos (economia,
salide e educacao). O gestor deve estar atento,
pois uma variacdo positiva, decorrente de um
aumento em uma dimensdo, pode mascarar
problemas nas outras, como um aumento do
PIB per capita pode esconder problemas na
educacao ou saude;

d) As metas sao criadas para dirigir o foco da
atencdo as prioridades. No entanto, podem,
inadvertidamente, induzir a desvios de
conduta profissional ou distor¢des na andlise
do desempenho, caso o administrador nao
esteja alerta as demais atividades de seu 6rgao.
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INDICADORES NO
ORCAMENTO

Conceitos e defini¢des de
orcamento publico

Na visdo de Fortes (apud ZAGO, 2006), o
orcamento “é uma prévia autorizacdo do
Legislativo para que se realizem receitas e
despesas de um ente publico, obedecendo a um
determinado periodo de tempo”. Define Fortes
gue o orcamento é um planejamento continuo e
dinadmico em que o Estado evidencia seus planos
e programas de trabalho. J4 Kohama (2003 apud
ZAGO, 2006) vé o orcamento como “um sistema
de planejamento integrado onde sao utilizadas
técnicas de planejamento e programacao
de acdes condensadas visando o bem-estar
da coletividade”. Ainda segundo Kohama,
orcamento é um processo em que se elabora,
expressa, executa e avalia o cumprimento do
programa de governo, para cada periodo.

Leis orcamentarias

O orcamento é regido por uma série de leis,
que dao forma ao modelo de orcamento
publico aplicado atualmente no Brasil. A
Constituicao Federal, em seu artigo 165, prevé
a necessidade de se estabelecer a Lei do Plano
Plurianual, a Lei das Diretrizes Orcamentarias e
a Lei do Orcamento Anual.

Plano Plurianual (PPA)

O PPA foi instituido pela Constituicdo de 1988
e tem como funcdo determinar as diretrizes,
estratégias e metas da administracdo publica
em médio prazo. O PPA estabelece, de forma
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as
metas da Administracao Publica para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada.
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O comprometimento do PPA com os resultados
esperados exige um processo de monitoramento
permanente e de avaliacbes periddicas, o que
permite a verificacdo da eficiéncia, eficacia
e efetividade da realizacdo de suas acoes,
conferindo carater gerencial ao instrumento.
Um dos objetivos do PPA é criar condigdes para
avaliacdo e mensuracao dos produtos das acoes
do Governo e dos efeitos destas acdes sobre a
realidade, dotando o administrador publico de
instrumento gerencial estruturado e atualizado,
visando facilitar a tomada de decisbes, corrigir
desvios e direcionar a aplicacdo de recursos
para a realizacao dos resultados pretendidos.

O ciclo de gestdo do PPA

O ciclo de gestdo de PPA é composto
pelas etapas de elaboracdo, execucao,
monitoramento, avaliacdo e revisdo dos
programas. Todo o processo € iniciado a partir
da identificacdo de um problema ou demanda
da sociedade.

Indicadores no PPA

Os indicadores fazem parte do PPA e se cons-
tituem em instrumento para viabilizar a de-
monstracdo do desempenho do programa.
Eles representam o meio de informagao sobre
o andamento do plano e se consolidam em um
importante sistema de andlise e avaliacao.

Os indicadores se caracterizam como atribu-
tos gerenciais dos programas e, no PPA, sdo
utilizados como indices de referéncia, indices
previstos e indices parciais.

Os indices de referéncia servem de linha
de base para verificar os resultados dos
programas. Os indices previstos, utilizados
no final do plano, retratam as mudancas
esperadas no publico-alvo e estao ligados aos
objetivos do programa. Os indices parciais sao
necessarios as acgdes de acompanhamento
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gerencial periddico e, geralmente, sdo anuais.
Os programas finalisticos do PPA devem
ser mensurados por meio de um ou mais
indicadores, capazes de avaliar o desempenho
do programa, devem ser de facil afericdo e
coerentes com os objetivos estabelecidos, e
sensiveis a contribuicdo das principais acoes e
apuraveis em tempo oportuno.

Pontos de destaque

Alguns aspectos sao relevantes e devem ser
considerados pelos gerentes do programa e
demais envolvidos na construcao e utilizacdo
de indicadores do PPA.

A gualidade de um indicador é uma forma de
garantir métodos e critérios de escolha que
sejam validos e pertinentes. O gestor publico
deve ter em mente que o que se pretende com
a utilizacdo de indicadores de desempenho
nao é produzir nimeros, mas aferir resultados.
A quantidade de indicadores depende,
basicamente, da complexidade do programa,
das dimensbes abrangidas pelo objetivo e
também do contexto analisado. Em razao da
diversidade que essas varidveis podem assumir,
nao existe uma regra definida, a ndo ser restringir
0 nUmero de indicadores ao minimo aceitavel,
desde que ndo se comprometa a deteccdo dos
dados relevantes.

A fonte é um aspecto importante na selecao
dos indicadores, deve se evitar “reinventar a
roda”, pois existe uma grande variedade de in-
dicadores disponiveis para uso. Somente apds
o gestor confirmar a indisponibilidade de me-
didas confiaveis, é que deve entdo construi-las
no contexto do programa.

Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO)

A LDO passa a ter, a partir da Constituicao
Federal de 1988 e mais recentemente

S

com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000), um papel central e prévio de
regulagao politica e de normatizacdo técnica
dos principais aspectos do or¢amento
publico anual, seja da Unido, dos Estados ou
dos Municipios.

A DO, conforme Kohama (2003 apud
BRASIL, 2009), tem a finalidade de orientar a
elaboracdo do orcamento anual, orcamento
fiscal, investimento e da seguridade social,
adequando-os as diretrizes, objetivos e metas
da administracdo publica, estabelecidos no PPA,
sendo entdo a LDO o elo entre 0 PPA e a LOA.
A Lei Estadual n° 6.010, de 18 de julho de
2011 (RIO DE JANEIRO, 2011), que dispde
sobre as diretrizes para elaboracdo da Lei do
Orcamento Anual para 2012, em seu artigo
42, secao lll, prevé:

Para fins de acompanhamento das
despesas com os produtos das acoes
realizadas e de avaliacdo de resultados
dos programas implementados por
meio da Lei de Orcamento Anual,
a Secretaria de Planejamento e
Gestdo deverd produzir relatério
quadrimestral cotejando os valores
liquidados com o cumprimento das
metas previstas no Plano Plurianual
2012-2015 e suas revisoes.

Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A LOA constitui o ponto central do ciclo
de gestdo dos recursos publicos, a partir
do qual se da a integracdo dos processos
de planejamento, orcamento e execucdo
orcamentdria e financeira, contabilidade e
controle na administracdo publica.

O orcamento publico é o instrumento de
gestdo de maior relevancia e, provavelmente,
0 mais antigo da administracdo publica. A
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administracdo, através do monitoramento e
avaliacdo anual do orcamento, identifica as
acbes corretivas necessarias, reprioriza ou
incorpora novas iniciativas, resultantes da
dinamica politica e social, reiniciando um
novo ciclo.

A eficiéncia e a eficacia, combinadas, tém por
objetivo atribuir o maior valor possivel a cada
centavo arrecadado, obtendo como retorno
o melhor resultado da sua aplicacdo; é a
qualidade do gasto em acéo.
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CONCLUSAO

A busca por uma gestdo publica eficiente e comprometida com
resultados requer diversas transformacdes. Uma das ferramentas
mais utilizadas em auxilio a essa gestdo sao os indicadores para a
mensuracao e avaliacdo do desempenho da instituicao.

Um sistema de informacao sobre gestao e desempenho possibilita
uma maior eficiéncia na alocacdo de recursos, aumentando a
autonomia e a responsabilidade dos dirigentes. Através de analise
das informacbes disponiveis, é possivel avaliar a gestdo publica,
suas decisoes e a execucdo de suas ac¢des, utilizando a medicao e
analise de desempenho.

A utilizacao das informacoes serve para subsidiar o planejamento,
aavaliacao, a tomada de decisao e a implementacao de melhorias.
Para o gestor publico a exceléncia de sua gestao pressupde a
obtencdo e tratamento sistematico de dados e informacoes de
gualidade, um sistema de informacoes estruturadas e adequadas
e a obtencdo e uso de informacdes comparativas. Um sistema
de indicadores de desempenho bem planejado e estruturado
oferece a possibilidade de um grau maior de compromisso com
resultado, através da determinacao de metas de desempenho
gue expressem os resultados esperados, comprometidos com a
guantidade e qualidade dos servicos prestados e da efetividade e
eficiéncia com que séo oferecidos.

Entdo medir é fundamental para se determinar aonde se quer
chegar, assim como na condugdo de um cruzeiro em plena
travessia de um oceano, em que os instrumentos de uma cabine
de comando indicam ao comandante a velocidade, pressdao
do vento, nivel do combustivel, longitude, temperatura, etc.,
também os gestores necessitam de indicadores que mostrem
como a organizacao esta evoluindo.

140 ﬁ:ffi g'mﬁ,*f; Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 124-140, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012



REFERENCIAS

ANTICO, Claudia; JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores e a gestao de politicas publicas. 2005.
Disponivel em: <www.fundap.sp.gov.br/debatesfundap/pdf/Gestao_de_P0oi% C3%ADticas_Pu-
blicas/Indicadores_e_Gest%C3%A30_de_Pol%C3%ADticas_P%C3%BAblicas.pdf>. Acesso
em: 10 jul. 2011.
ARAUJO, Maria Gilseclécia da Silva; PEREIRA, Clesia Camilo. Utilizacao de indicadores de desem-
penho no setor publico: estudo realizado na Controladoria Geral da Unido. In: CONGRESSO USP
DE CONTROLADORIA E CONTABILIDADE, 11., 2011, Sao Paulo. Anais... Disponivel em: <www.
congressousp.fipecafi.org/artigos112011/502.pdf>. Acesso em: 10 out. 2011.
BRASIL. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos. /Indicadores de programas: guia me-
todolégico. Brasilia, 2010. Disponivel em: <www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/
spi/publicacoes/100324_indicadores_programas-guia_metodologico.pdf>. Acesso em: 10 jul. 2011.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. /ndicadores de desempenho. Brasilia, 2009. Disponivel
em: <http:/listas.controlepublico.org.br/pipermail/gplan/attachments/20100818/528ff726/atta-
chment-0001.pdf>. Acesso em: 10 jul. 2011.

. Técnica de indicadores de desempenho para auditorias. Boletim do Tribunal de Contas da
Unido, Brasilia, ano 44, n. 3, 11 jan. 2011. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/
portal/TCU/comunidades/programas_governo/tecnicas_anop/BTCU_indicadores_de_desempe-
nho.pdf >. Acesso em: 10 jul. 2011.
FERREIRA, Helder; CASSIOLATO, Martha; GONZALEZ, Roberto. Uma experiéncia de desenvolvi-
mento metodoldgico para avaliacdo de programas. o modelo légico do programa segundo tem-
po. Brasilia: IPEA, 2009. (Textos para discussao, n. 1369). Disponivel em: <www.lume.ufrgs.br/
bitstream/handle/123456789/136/texto%20avalia%E7 %E30%20pst.pdf?sequence=3>. Acesso
em: 10 jul. 2011.
KALIFE, Marco Aurélio. Uma proposta de adocdo de indicadores de desempenho a partir do
balanced scorecard na administracdo publica municipal: o caso da Secretaria da Educacdo do
Municipio de Canoas-RS. 2003. Dissertacao (Mestrado em Controladoria — modalidade profis-
sionalizante)-Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2003. Disponivel em:
<www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/4002/000395896.pdf?sequence=1>. Acesso em:
19 maio 2011.
RIO DE JANEIRO (Estado). Lei n° 6.010, de 18 de julho de 2011. Dispde sobre as diretrizes para
elaboracado da Lei do Orcamento Anual de 2012 e da outras providéncias. Disponivel em: <http://
download.rj.gov.br/documentos/10112/178331/DLFE 45584.pdf/LDO_2012.pdf>. Acesso em:
29 jul. 2011.
RUA, Maria das Gracas. Desmistificando o problema: uma rapida introducao ao estudo dos in-
dicadores. Brasilia: ENAP, 2004. Disponivel em <www.enap.gov.br/downloads/ec43ead4fUFAM-
-MariadasGraEstudolndicadores-novo.pdf>. Acesso em 8 maio 2011.
SILVA, Almir. Estabelecendo indicadores de desempenho para uma organizacdo publica: uma
abordagem segundo os preceitos do “balanced scorecard”. 2002. Dissertacao (Mestrado em
Engenharia — modalidade profissionalizante)-Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2002. Disponivel em: <www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/3884/000345134.
pdf?sequence=1>. Acesso em: 10 jul. 2011.

Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 124-140, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012 S|

ESTUDOS

8 | INDICADORES DE DESEMPENHO



ESTUDOS

8 | INDICADORES DE DESEMPENHO

SILVA, Leandro Costa da. O balanced scorecard e o processo estratégico. Caderno de Pesquisas
em Administracdo, Sao Paulo, v.10, n. 4, p. 61-73, out./dez. 2003. Disponivel em: <www.ead.
fea.usp.br/cad-pesg/arquivos/v10ndart6.pdf >. Acesso em: 10 jul. 2011.

SOUZA, Antbnio Marcos. Painel de indicadores de desempenho de processos: uma proposta para
empresas do ramo de administracdo de condominios. 2006. Disponivel em: <www3.mg.senac.
br/NR/rdonlyres/euhwnz3ykdtz6yzzgfwldkyxf5eja76uluabpmjjmuinjtkkuuobvhux7kwmpyk45eu-
jipz3e5flxg/Painel+de+Indicadores+Desempenho+de+Processo.pdf>. Acesso em: 8 ago. 2011.
ZAGO, Silvio Luis da Silva. Balanced scorecard como ferramenta na avaliacdo de desempenho
da gestdo do orcamento publico: caso pratico: DMAE. 2006. Dissertacao (Mestrado em Eco-
nomia — modalidade profissionalizante)-Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Ale-
gre, 2006. Disponivel em: <www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/10555/000595763.
pdf?sequence=1>. Acesso em: 10 jul. 2011.

142 M Revista TCE-RJ, v. 7, n. 2, p. 124-140, Rio de Janeiro, jul./dez. 2012









