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ResuMeEN

El objetivo de este trabajo consiste en construir una reflexiéon sobre los
aportes que, desde el campo juridico, podtian realizarse en la interseccion
entre el ordenamiento ambiental del territorio y los mecanismos de parti-
cipacién ciudadana para la toma de decisiones. Para ello se toman como
punto de partida algunos elementos de la causa judicial “Mendoza”, en la
que se ha decidido sobre uno de los problemas de contaminacion estructural
mas importantes de Argentina y que plantea un desafio medular en térmi-
nos de politicas publicas socio-ambientales. Se trata de la contaminacién de
la cuenca Matanza-Riachuelo que proviene de un tipo de relacionamiento
entre naturaleza y sociedad que hoy empieza a revisarse. En la primera y
segunda parte del trabajo se articulan conceptos relativos al ordenamiento
del territorio y los mecanismos de participacion ciudadana a la vez que se
efectia una presentacion de la causa judicial. Luego, se focaliza en identificar
las contribuciones que el derecho podtia realizar, en su rol de disefio institu-
cional, a los efectos de mejorar la articulacién entre los procesos de toma de
decisiones en torno a los usos del territotio.

Palabras-clave: Ordenamiento territorial. Participacion ciudadana. Dere-
cho ambiental.

ABSTRACT

The aim of this work is to construct a reflection on the contributions
that, from the juridical field, might be realized in the intersection between
the environmental ordination of the territory and the mechanisms of civil
participation for the decisions’ construction. We part from some elements
of the judicial decision “Mendoza” in which it has been decided on one of
the more important problems of structural pollution in Argentina and that
raises a fundamental challenge in terms of public environmental policies.
This case treats about the pollution of the basin Matanza-Riachuelo that
comes from a type of relation between nature and society that today starts
being revised. In the first and second part of the work there is an articula-
tion between concepts relatives to the territory ordination and the mecha-
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nisms of civil participation, in simultaneous with judicial case presentation. Then, we focused in identifying
the contributions that the juridical field might realize, in his role of institutional design, to improving the
processes of constructing decisions concerning the uses of the territory.

Keywords: Territorial ordination. Civil participation. Environmental law.

1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo consiste en efectuar un recorrido que permita indagar sobre los aportes que,
desde el derecho, podrian construirse en relacién tanto a las politicas de ordenamiento ambiental del terri-
torio como a aquellas relativas a la implementacién de mecanismos de participacion ciudadana para la toma

de decisiones sobre riesgos y dafos ambientales y relativos a la salud humana.

Para llevar a cabo esta tarea, y como costado empirico de andlisis, se toman algunos elementos de la causa
judicial “Mendoza, Beatriz y otros ¢/ Estado Nacional y Otros s/ Dafios y. Petjuicios (dafios derivados de la
contaminacién ambiental del Rio Matanza-Riachuelo” que, en Argentina, se configura como una sentencia
lider en materia ambiental de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién que resuelve el 8 de julio de 2008
sobre uno de los problemas de contaminacion estructurales que afecta a alrededor de cuatro millones de
personas que habitan en las cercanias de la cuenca hidrica Matanza-Riachuelo entre la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y varias localidades al interior de la Provincia de Buenos Aires, y cuya ejecucion se encuentra

actualmente en marcha.

Este caso judicial presenta una multiplicidad de aristas debido a su nivel de complejidad, lo que permite
observarlo escrutando algunas de sus facetas. En ese sentido, desandamos algunos aspectos especificos
del caso, focalizando en el ordenamiento ambiental del territorio que forma parte del plan integrado de
saneamiento solicitado por la Corte Suprema de Justicia y, luego, propuesto para sanear la cuenca hidrica
mencionada, en su confluencia con la idea de participacién ciudadana.

En una primera parte, se hace referencia a la variable ambiental como eje del ordenamiento del territo-
rio. Luego, se indaga acerca de como y quién/es disefia/n los planes de ordenamiento, los interlocutores
visibles y aquellos que no han formado parte medular de las discusiones. Por dltimo, se intenta repensar
qué contribuciones se podtian efectuar desde el derecho, en especial en su rol de disefio de instituciones,
procedimientos y mecanismos, en el entrecruzamiento de los dispositivos juridicos de gobierno de riesgos
que se estudian en los dos primeros apartados.

2. Lo AMBIENTAL ANTE EL ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO

El concepto de ordenamiento territorial comienza a desarrollarse a partir de la crisis de 1929, que dio
cuenta de la existencia de zonas mas o menos dispares, con mayor o menor potencialidad o desventajas y,
por ende, de la necesidad de una intervencion planificada que tienda a aminorar esas distancias'.

Luego, hacia las dltimas décadas del siglo XX, se comienza a articular la ordenacién territorial con la tu-
tela ambiental colocandose entre los principales objetivos de las sociedades contemporaneas de modo que,
cuando la problematica ambiental adquiere trascendencia, es que se la incorpora como parte integrante del
concepto mismo de ordenamiento territorial. En este sentido, se sostiene que el ordenamiento territorial
parte de una visién global, que tiene en cuenta el conjunto de subsistemas que lo integran: el natural, sus

1 BASTIE, Jean. Reflexiones sobre el ordenamiento del territirio. Buenos Aires: GAEA Sociedad Argentina de Estudios Geograficos,
1996. (Coleccién de Anales, t. 20).
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ambientes y recursos, el de las ciudades y asentamientos urbanos, el del transporte, el de las redes de comuni-
cacion y energfa, el de los espacios abiertos, el de apropiaciones, usos del suelo y localizacién de actividades

y el subsistema politico-administrativo®

En el ultimo subsistema mencionado el derecho adquiere particular relevancia, sobre todo en su rol de di-
sefio institucional®. En esta misma linea, desde miradas similares se ha sostenido la existencia de subsistemas
que constituyen el sistema territorial entre los que se refiere al medio fisico y al marco legal e institucional®.

En paralelo se desarrollan, en el seno de los debates de teorfa social, algunas discusiones que contextua-
lizan la emergencia de la cuestion ecoldgica, de los riesgos ambientales. Esta problematica es abordada por
algunos analistas en didlogo con el proceso de globalizacién asi como, también, con la nocién de “riesgo™
como categoria que permite esbozar el ingreso a una “nueva’ sociedad que sucede a la sociedad industrial o
sociedad de la riqueza: la denominada sociedad del riesgo®.

A su vez, se indica que la ordenacién del territorio requiere de un abordaje que integre diferentes disci-
plinas lo que ha informado, por ejemplo, la Carta Europea de Ordenacién del Territorio, que data de 1983,
y fue adoptada en el seno de la Conferencia Europea de Ministros Responsables de la Ordenacion del Tet-

ritorio’.

Se pone de manifiesto la necesidad de una variedad de conocimientos cientificos para pensar el ordena-
miento del territorio, lo que implica poner en didlogo diferentes disciplinas, y da cuenta del caracter hibrido
de los temas ambientales. No parece posible pensar el territorio desde una perspectiva confinada a lo téc-
nico, en la cual sélo intervengan algunos actores de las ciencias, sino que se requiere del establecimiento de
interconexiones entre diferentes perspectivas. Se exigirfa de interacciones entre las llamadas cencias de lo factico
(dentro de las que se destacan las ciencias naturales) y las cencias de lo humano, que conforman los dos grandes
polos que, modernamente construidos, ocultaron la hibridez de los problemas®. A ello puede sumarse que,
en razon de la multiplicidad de facetas respecto de las cuales las ciencias ya no pueden dar acabada respuesta
-o por falta de conocimiento preciso o por la existencia de controversias entre quienes “hacen ciencia”-,
se da apertura a una revalorizacién de otras formas de produccion de saberes que fueron descartados en el
esquema de la modernidad’.

Los problemas ambientales, justamente, son un claro ejemplo de la ruptura con esa manera “moderna”
de conocer. Quienes se encuentran al interior del sistema cientifico no son los tnicos que producen saberes,
lo que permite revalorizar otras voces y exige la creaciéon de canales a través de los cuales efectivizar esos

2 ROCCATAGLIATA, Juan A. Territorio y gestion: ciudades y territorios en el espacio mundial globalizado. Buenos Aires: Docen-
cia, 2001.

3 UNGER, Roberto Mangabeira. O direito ¢ o futuro da democracia. San Pablo: Boitempo, 2004.

4  GOMEZ OREA, Domingo. Ordenaciin del territori: una aproximacion desde el medio fisico. Madrid: Instituto Tecnoldgico Ge-
ominero de Espafia, 1994. (Serie Ingenieria Geoambiental).

5 Respecto del problema del riesgo, también se discute si se configura como “algo” que existe ontolégicamente o si se trata de un
producto sociocultural, perspectiva esta iltima que presenta diversos matices: el constructivista fuerte de Mary Douglas; la tesis de la
sociologia del riesgo adonde se posicionan Ulrich Beck y Anthony Giddens como constructivistas débiles; la postura constructivista
fuerte de los governmentality studies de raigambre neofoucaultiana - en la que se encuentra la obra de Francois Ewald, Pat O’Malley —y
de los estudios sociales de la ciencia. SOZZO, Gonzalo. E/ gobierno de los riesgos. Santa Fe: Universidad Nacional del Litoral, 2007.

6 Este enfoque de la “sociedad del riesgo” es uno de los tantos posibles como se afirma en la cita que precede. Hacemos refer-
encia al mismo por haber “puesto en escena” el debate acerca de la posibilidad de pensar un momento de “cambio” desde la prob-
lematica del riesgo como cuestion medular. En este sentido es medular la publicacién en 1986 de “La sociedad del riesgo” por parte
de Ulrich Beck y sus posteriores publicaciones que articulan este tema con el proceso de globalizacion. BECK, Ulrich. La sociedad
del riesgo mundial. Barcelona: Paidos. BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo global. Barcelona: Siglo XXI. Buenos Aires: Paidos. BECK,
Ulrich. La sociedad del riesgo. Buenos Aires: Paidos, 1996.

7 El CEMAT es un organismo que, actualmente, se encuentra considerando la nocién de redes y desarrollo territorial, tal como
surge de la “Declaracion de Lisboa sobre Redes para el desarrollo territorial sostenible del continente europeo: Puentes a través de
Europa” adoptada en el afio 2006.

8  LATOUR, Bruno. Nous n’avons jamais été modernes: Essai d’anthropologie symétrique. Paris: La Decouverte, 1997.

9 SANTOS, Boaventura de Sousa. Para descolonizar Occidente: mas alla del pensamiento abismal. Buenos Aires: CLACSO; Prometeo
Libros, 2010.
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didlogos'’. De este modo, adquiere especial relevancia la arquitectura de los mecanismos de participacion
ciudadana también como vias para la introduccion de otros modos de acercamiento a los problemas que no

provienen del sistema cientifico, pero que son igualmente relevantes.

En el entrecruzamiento de estas perspectivas, podemos pensar el ordenamiento ambiental del territorio
como una herramienta para el gobierno de riesgos, de la misma forma que pueden visualizarse los mecanis-
mos de participacion ciudadana. Ambas se constituyen como aristas rastreables en el caso “Mendoza”"!, que
tomamos aqui como costado empirico del trabajo, que es considerado como uno de los fallos mas importan-
tes en materia ambiental de la Corte Suprema de Justicia de Argentina en el dltimo petriodo'. Se inicia en el
afio 2004, a partir de una demanda interpuesta por un grupo de vecinos residentes y profesionales de la salud
de la denominada “Villa Inflamable” de Dock Sud en Buenos Aires contra el Estado nacional, la Provincia
de Buenos Aires, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y cuarenta y cuatro empresas alli situadas. Se recla-
man dafios y petjuicios por contaminacion y recomposicion del ambiente tanto de caracter colectivo como
individual. Con posterioridad, se incorporan a la causa en calidad de terceros, un grupo de organizaciones
no gubernamentales® y el Defensor del Pueblo', lo cual lo convierte en un complejo proceso “multipartes”.

Este problema socio-ambiental de cardcter estructural, que termina por judicializarse en 2004, se ha
desarrollado y agravado a lo largo del tiempo, logrando que el rio se transforme en un sitio profundamente
contaminado que, paralela y paraddjicamente, - y en particular en su cuenca baja, es decir en el denominado
“Riachuelo” -, se constituye como un paisaje devenido en ‘postal tipica” de la ciudad de Buenos Aires'.

Se conjugan la carencia de politicas publicas que permitan dar respuesta a problemas sociales urgentes
- desde el acceso al agua potable hasta la falta de cobertura de servicio cloacal y otros servicios publicos
basicos, la existencia de un sin nimero de basurales clandestinos, etcétera -, la falta de control por parte del
Estado de las actividades que realizan las empresas que se encuentran allf instaladas desde periodos mas o
menos prolongados, la yuxtaposiciéon de diversas juridicidades y practicas fuertemente arraigadas, la ine-
xistencia de politicas de planificaciéon a mediano y largo plazo y de informacion sistematizada respecto del
estado de salud de la poblacion del lugar; lo que se ensambla con las complicadas condiciones de posibilidad
para introducir el tema en la agenda publica. Podria afirmarse que, a partir de este proceso, se dio paso a
cierta introduccién del problema en la agenda de debate, en el contexto de desarrollo de un trascendente
conflicto ambiental a causa del proyecto de instalacién de dos plantas de pasta celulosa en la localidad de

10 BROWN, Phil. Epidemiology and toxic waste contamination: lay and professional ways of knowing. Journal of Health and Social
Bebavior, v. 33, n. 3, p. 6267-6272, sept. 1992.

11 “Mendoza, Silvia Beattiz y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/ dafios y petjuicios (dafios derivados de la contaminacién am-
biental del Rio Matanza-Riachuelo” (M.1569 XL), Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Argentina.

12 Se ha considerado especialmente este fallo para dar cuenta del ingreso al “tiempo de las cortes verdes” lo que se constituye
como un discurso fuertemente arraigado en los estudios que la doctrina ambientalista presenta sobre el tema. CAFFERATTA, Nés-
tor. El tiempo de las cortes verdes. Revista Juridica I.a 1.¢y, marzo, 2007.

13 Por resolucién de la CSJN de fecha 30.08.2006 se incorpora en calidad de terceros al proceso a las siguientes organizaciones no
gubernamentales: Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (en adelante FARN), Centro de Estudios Legales y Sociales (en adelante
CELS), Asociacién Vecinos de la Boca y Greenpeace, rechazandose la incorporacién de Poder Ciudadano, Fundacion Ciudad y Fundacion
Metropolitana en virtud de los contenidos estatutarios de cada una de ellas. Luego, mediante resolucién de fecha 20.03.2007, se incorpotra
otra organizaciéon no gubernamental: Asociacion Ciudadana por los Derechos Humanos y un grupo de vecinos de Lomas de Zamora,
intervinientes en la causa “Ierga, Angela y otros ¢/ Fstado Nacional y otros 5/ medida cantelar”. Andrés Népoli y José Esain explican, en relacion a
la estrategia de intervencion esgrimida en el proceso por parte de las ONGs y el Defensor del Pueblo, que “...10s propusineos ingresar a la cansa
mecanizando los intereses de la sociedad civil. Este sector veia que su aporte podia enriguecer el proceso judicial en lo que los vecinos no podian acercar. 1.as ONGs
querian, por gemplo, arrimar a la cansa los informes que internamente habian generado, su experiencia y enorme trayectoria desplegada en la CMR )y, por sobre todas
las cosas, ser el vinculo entre los intereses de la sociedad civil y la proteccion de un bien de pertenencia colectiva. 1 os abogados pensabanmos que era importante quitarle a la
cansa el matiz exclusivamente patrinonialista que podia correr en un futuro. 1a presencia de las ONGs daria al juicio esa matriz, de interés priblico, que desde el anto
inicial la Corte pretendia darle. Con la presencia de las organizaciones civiles, se podia ademds asegurar la continuidad del proceso a pesar de cualquier transaccion de
los vecinos respecto a su demanda. ..” NAPOLI Andrés; ESAIN, José. Habemus sentencia. Revista de Derecho Ambiental, Buenos Aires, n. 16, 2008.
14 El Defensor del Pueblo, luego de haber sido rechazado en calidad de awicus curiae en la causa es aceptado como tercero por
resolucion del 24.08.2006.

15 SILVESTRI, Graciela. E/ color del rio: historia cultural del paisaje del Riachuelo. Buenos Aires: Universidad Nacional de
Quilmes y Prometeo, 2003.
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Fray Bentos, en la costa uruguaya del rio Uruguay, que genera un movimiento importante de resistencia por
parte de los habitantes de la ciudad riberefia argentina, Gualeguaychu'®.

Por medio de la resolucion inicial de fecha 20 de junio de 2006, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
(en adelante CSJN) se declara competente para entender en la prevencién, recomposicion y resarcimiento
del dafio colectivo. Ordena la presentaciéon de determinada informacién a las empresas. Y al Hstado na-
cional, provincial y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, les solicita la confeccion y presentacion de un
“Plan Integrado de Saneamiento” que debe contemplar, entre otros aspectos, el ordenamiento ambiental del
territorio conforme los parametros de la Ley General de Politica Ambiental N°25.675/02. Esta norma se
encuentra dentro del conjunto de leyes de presupuestos minimos que, conforme la reforma constitucional
de 1994, son aquellas que disponen de un piso minimo de proteccién ambiental que no puede ser descono-

cido por las regulaciones provinciales.

Mediante esta requisitoria de la CSJN se introduce, como uno de los puntos importantes del plan inte-
grado, el ordenamiento ambiental del territorio de la cuenca. La incorporacion de la variable ambiental al
momento de pensar como ordenar el territorio se enlaza, también, con una serie de herramientas juridicas

que han sido reguladas por la ley mencionada'’.

Esta normativa prevé, en sus articulos 9 y 10, pautas generales respecto del ordenamiento ambiental del
territorio. No se visualiza de modo explicito la idea de interdisciplinariedad, sin perjuicio de lo cual se infiere
de la imposibilidad de trabajar sobre “/os aspectos politicos, fisicos, sociales, tecnoldgicos, culturales, econdmicos, juridicos

y ecoldgicos de la realidad local, regional y nacional” (art. 10 Ley 25.675/02) sin un esquema en ese sentido. Lo que
si se afirma mas claramente, es la trascendencia de la coordinacién inter-jurisdiccional entre los diferentes
niveles de gobierno (nacional, provincial, municipal y Ciudad Auténoma de Buenos Aires) a través del Con-
sejo Federal de Medio Ambiente (Art. 9 Ley 25.675/02).

De este modo, la arquitectura juridica asume especial relevancia en concomitancia con la imposibilidad
de estructurar administrativamente los diferentes sistemas ambientales. A lo expuesto, se agregan una serie
de pautas a considerar prioritariamente en este tipo de procesos de localizacién de diferentes actividades:

“a) L vocacion de cada zona o region, en funcion de los recursos ambientales y la sustentabilidad social,
econdmica y ecoldgica; b) La distribucion de la poblacion y sus caracteristicas particulares; ) La naturaleza y
las caracteristicas particulares de los diferentes biomas; d) Las alteraciones existentes en los biomas por efecto
de los asentamientos humanos, de las actividades econémicas o de otras actividades humanas o fendémenos
naturales; €) La conservacion y proteccion de ecosistemas significativos” (Art. 10 Ley 25.675/02)",

En este marco, el caso bajo anlisis torna visible una cuenca hidrica profundamente contaminada, res-
pecto de la cual se esboza la necesidad de “de-construcciéon” de un sinnimero de aspectos mas o menos
fuertemente arraigados que han cooperado al panorama actual del sitio.

16 Este conflicto ha sido analizado desde diversas perspectivas, considerandoselo, por ejemplo, como el caso a través del cual
se habrfa dado el “descubrimiento del medioambiente” en Argentina. BAYA LAFFITE, Nicolas. Ia déconverte de I'environnement en
Argentine. Une étude de la controverse des usines de pate @ papier sur le flenve Urngnay. Tesis del Master en Ciencias Sociales. Ecole des Hautes
Ftudes en Sciences Sociales. Centre Alexandre Koyté. Paris, 2008. A su vez, se han estudiado estos conflictos ambientales de manera
articulada y a partir de una propuesta metodoldgica especifica que configura una importante contribucién al campo de la sociologia
de los conflictos ambientales. MERLINSKY, Gabricla (Comp.). Cartografias del conflicto ambiental en Argentina. Ciudad Auténoma de
Buenos Aires: Fundacion CICCUS, 2013.

17 Esta ley nacional incorpora una serie de herramientas para la gestion de riesgos ambientales como, por ejemplo, las evalua-
ciones de impacto ambiental (art. 11,12 y 13), los principios de prevencién y precaucion (art. 4), los mecanismos de participacion
ciudadana (art. 19, 20 y 21), la educacién ambiental (art. 14y 15), el derecho de informacion (art. 16, 17 y 18), los seguros ambientales
y fondos de restauracion (art. 22 y 34).

18  Esta norma no es la Gnica que hace referencia al problema del ordenamiento ambiental del territorio, aunque es muy relevante
dado que lo introduce como uno de los presupuestos minimos de la politica ambiental. Respecto de este tema, podemos citar como
antecedentes la Ley N° 22.428/81 de “Fomento de la Conservacién de Suelos”, la Ley N° 24.701/96 que aprueba la “Convencién
de Naciones Unidas contra la Desertificacion en los paises afectados por la sequia grave o desertificacion” y, mas cerca en el tiempo,
la Ley N° 26.331/07 de “Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental de los Bosques Nativos”.
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La CSJN ordena, en un primer momento, a los tres niveles del Estado demandados, la presentacion de un
Plan Integrado de Saneamiento que debe tener en cuenta no sélo el ordenamiento ambiental del territorio
- dentro del que se prevea la realizacion de un control sobre las actividades antrépicas - sino, también, un
programa de educaciéon ambiental y de informacién publica y el estudio de impacto ambiental de las empre-
sas demandadas. Este plan fue presentado publicamente en la primera de una serie de audiencias publicas,

que se configuran como innovadoras dentro del marco del proceso™.

Luego de su puesta en conocimiento, ingresan al “dialogo” otros actores: 1) los cientificos - debido a que
la CSJN el 23.02.2007 ordena la intervencién de la Universidad de Buenos Aires para que evalte la factibili-
dad del plan -, y 2) las partes que integran el frente activo proceso.

Estos didlogos no sélo pueden recrearse a través del “relato” del expediente sino, también, mediante el
seguimiento de lo que acontece en estas audiencias publicas, a modo de “micro-relato”. Debido a la dura-
cion reducida del tiempo de exposicion, las partes intervinientes deben, a la hora de efectuar su presenta-
cion, ponderar los aspectos que parecen mas relevantes, lo cual permite, también, una valoracion interesante
respecto de lo que alli manifiestan o descartan.

Hasta aqui se propuso complejizar como la variable ambiental se introduce para pensar el modo de or-
denar los territorios repensando su articulaciéon con algunos contextos, con algunas maneras de entender la
gestién de dafios y riesgos ambientales y relativos a la salud humana. Ahora, se postula tomar elementos de
las audiencias mencionadas, articulados con otros documentos de la causa, para hacer referencia al proble-
ma de la participaciéon ciudadana que consiste en otro de los grandes desafios en materia de construccién
juridico-institucional respecto de temas ambientales. Un ejercicio que se complejiza por el cardcter mismo
del caso, que viene a dar cuenta de una realidad que podtia pensarse como propia del siglo XIX, pero a la que
hoy subyacen varias herramientas de gestiéon de riesgos contemporaneas que implican renovados desaffos.

3. SOBRE LA ARTICULACION DE DIALOGOS: { QUIENES SON LOS INTERLOCUTORES ANTE PROBLEMAS
AMBIENTALES?

En la primera jornada (05.09.2006) de la primera Audiencia Pablica que se desarrolla en este proceso
interviene el representante de la parte actora®, destacando los puntos mas relevantes de la demanda y la
Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion en representacion del Estado nacional, pro-
vincial y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En la segunda jornada (12.09.2006) de la misma, toman
intervencion las empresas demandadas® - informando verbalmente lo solicitado por la CSJN, las organiza-

19 Esta serie de audiencias publicas, la intervencion de la Universidad de Buenos Aires a través de la conformacioén de un grupo
de expertos, la formacion de un Cuerpo Colegiado con el objetivo de ““mpulsar acciones destinadas a lograr la ejecucion de sentencia y hacer
¢fectiva la participacion cindadana ordenada” (art. 1 del Reglamento de funcionamiento de Cuerpo Colegiado), pueden ser leidos en con-
sonancia con otras innovaciones institucionales, entre ellas, el desarrollo de las acciones de clase en el caso “Halabi, Ernesto ¢/ PEN
- ley 25.873 -dto. 1563/04 s/ amparo ley 16.986” (H 270 XL II) que fue también resuelto por la CSIN el 24.02.2009, las “Conferencias o
paneles de cindadanos” que han tenido lugar en diferentes paises sobre algunos topicos relativos al ambiente y la salud (por ejemplo, en
Francia respecto de los organismos genéticamente modificados en 1998 o de la instalacion de antenas de telefonia celular en 2009).
Intervencién de Gonzalo Sozzo en “Abogacia y Ambiente” del Ciclo de Conferencias sPara qué sirve la abogacia? desarrollado el 23 de
abril 2009 en la FCJS, UNL.

20 Interviene el abogado Jorge Mosset Iturraspe en su carcter de patrocinante de la parte actora.

21 En ese momento desempefiaba esa funcion la abogada Romina Picolotti.

22 De las cuarenta y cuatro empresas demandadas participaron en esta audiencia Antivari S.A, Curtidurfa Gaita SRL, Orvol,
Petrobras Energia S.A, Solvay Indupa, Shell CAPSA, a cuyos discursos subyace, en términos generales (lo cual se repite en las
contestaciones de demanda de gran parte de las empresas) el presentarse como actividades no productivas y un “aferramiento” al
derecho clasico de la responsabilidad civil que, en casos estructurales como el analizado, presentan una clara serie de rigideces para
funcionar. En este sentido se afirma, por ejemplo, que “En lo gue ataie a la cuestion de fondo a debatir, mi representada rechaza el enfoque del
grupo de ONG's encabezado por la EARN, en cuanto sostiene que el tema a desidendum es ordenar la recomposicion de la Cuenca Matanza-Riachuelo, y
en dicho sentido, elaborar y gjecutar un plan de cese de las actividades contaminantes, saneamiento, recomposicion y ordenamiento ambiental de la Cuenca... . .
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ciones no gubernamentales™ y el Defensor del Pueblo de la Nacion™.

La Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion presenta el Plan Integrado de Sanea-
miento que fuera solicitado por el maximo tribunal a partir en un esquema de cuatro nudos problematicos:
1) institucional, 2) saneamiento, 3) social y 4) ordenamiento ambiental del territorio.

Respecto de este dltimo, se hace referencia a un estado de situacion de sobrecarga sobre el curso de agua,
consecuencia de una serie de aspectos entre los que se destaca:

[...] La falta de planificacién e intervencion del Estado para regular lo que pasé en el territorio generd
sin duda el uso inadecuado y desigual de los bienes y servicios ambientales [...].»

Esto es puesto en relacién con las politicas econdmicas y sociales de las tltimas décadas - responsabili-
zando a administraciones anteriores -, que generaron altos niveles de exclusion y la paralela expulsion de los
“excluidos” hacia estos territorios que “nadie disputa”. A lo expuesto, afiade la externalizacién de costos
ambientales por parte de las empresas que no fueron/son controladas por el Estado.

La propuesta consiste, entonces, en:

[-..] que el Estado, en atencién a objetivos de equidad, corrija desigualdades tomando decisiones para
reasignar los recursos y defina en forma concertada los usos del territorio [...]”, postulando una macro-
zonificacion planificada basada en ““[...] criterios de criticidad de las condiciones ambientales, en las

prioridades sociales, en las potencialidades de caracteristicas a conservar, y en la capacidad de soporte

para actividad urbana [...].%

De este modo, el resumen del plan fue presentado en la audiencia, direccionando el problema, estable-
ciendo los focos de atencién y las prioridades.”’

Posteriormente, tal como se adelantd, la CSJN consider6 necesaria su revision, para lo que convoco a la
Universidad de Buenos Aires. Esta institucién conformé un grupo interdisciplinario integrado por profe-
sores-investigadores Facultades de Arquitectura, Disefio y Urbanismo, Ingenieria, Medicina, Farmacia, Bio-
quimica, Derecho, Veterinaria, Agronomfa, Ciencias Exactas, Ciencias Econémicas y Ciencias Sociales. Este
cuerpo de expertos se estructur6 en cuatro comisiones: 1) Gestion urbana, Infraestructura y Saneamiento,
2) Salud, 3) Control Ambiental, 4) Econémico-Institucional; cada una de las cuales tuvo a cargo la presen-
tacién de un informe, compartimentalizando, en alguna medida, el problema abordado y ya “direccionado”.

El hecho de recurrir a una institucién universitaria a los efectos de solicitar la evaluacion del plan es
innovador, si bien no fue este el primer caso en que se efectué dentro de procesos judiciales sobre temas
ambientales® . Este tipo de medidas es trascendente en el ambito de los conflictos socio-ambientales, carac-
terizados por un enjambre de variables de diversas areas disciplinares que evolucionan permanentemente. Se

mi representada sostiene que de trabarse la litis se deben acreditar todos los presupuestos de la responsabilidad y que, por lo tanto, la materia a discutir
serd la de acreditar no solo el daiio ambiental colectivo sino también la relacion de cansalidad entre éste y las actividades desarrolladas por las empresas

demandadas” (Fragmento intervencion representante de Petrobras, 29.11.2007).

23 Elabogado Andrés Napoli, de la FARN interviene, ademas, en representacion de Greenpeace y del CELS. Por su parte, Al-
fredo Alberti lo hace en representacion de la Asociacion Vecinos de La Boca.

24 En ese momento desempefiaba esa funcion el Licenciado Eduardo Mondino.

25 Pragmento intervencion S.A.Y D.S. Romina Picolotti, 05.09.2006.

26 Pragmento intervencion S.A.Y D.S. Romina Picolotti, 05.09.2006.

27  PUGA, Mariela. La realizacién de derecho en casos estructurales: las causas “Verbitsky” y “Mendoza”. Borrader, 5 de mayo
de 2008. Disponible em: <http://www.palermo.edu/derecho/noticias/pdf/Realizacion%20de%20derechos%20-Mayo-2.pdf>.
Aceso en: 03 fev. 2015.

28  En otro relevante caso ambiental, “/nada, Hugo ¢/ Copetro, S.A. 5/ daiios y perjuicios” finalmente resuelto por Camara de Apela-
ciones en lo Civil y Comercial de la Plata, Sala III, se conformé un comité de peritos integrado por expertos de la Universidad de
La Plata. Asimismo, con posterioridad, en una importante causa judicial sobre fumigaciones con agroquimicos “Cavigliano Peralta,
Viviana y otros ¢/ Municipalidad de San Jorge y otros s/ amparo” la Sala II de la Camara en lo Civil y Comercial de la ciudad de Santa Fe,
en su sentencia de fecha 09.12. 2009, solicita a la Universidad Nacional del Litoral un informe sobre la toxicidad del glifosato para
mejor decidir sobre la problematica.
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hace necesatio, entonces, un expertise inmerso en la llamada parlamentariedad de la ciencia®, en las discusio-
nes cientificas que se desenvuelven en cada uno de los planos, lo cual se presenta como propio del ambito

de investigacion.

En este marco, el tema del ordenamiento ambiental del territorio es estudiado, particularmente, por la
> > p > p
Comisiéon Econémico Institucional que efectia algunas valoraciones criticas sefialando, en general, la falta
de precision y claridad del plan y enfocando en el problema de la relocalizacién de grupos poblacionales que
habitan en zonas que son insalubres. Podria pensarse aqui que pareciera existir una suerte de “grieta” en el
plan o detectarse poca claridad en cuanto al destino de quienes habitan la cuenca y su posible relocalizacion.

Esta “grieta”, es util para introducir un tema que puede estar poco visibilizado. Desde la Universidad, se
hizo una valoracién critica del plan, plan que, a su vez, fue confeccionado por otros expertos. Plan que, de
concretarse, habria de incidir en la vida de un nimero muy importante de personas que habitan en la cuenca
y quienes parecieran no constituirse como interlocutores medulares de este dialogo, lo que se articula con la
concepcion moderna sobre la forma de conocer circunscripta al conocimiento cientifico™.

Ese ensamblaje, sin embargo, en temas ambientales - y sobre todo aquellos que se inscriben en un es-
cenario controvertido o incierto, pareciera no funcionar de un modo tan simple. Se torna visible que, en el
gobierno del riesgo ambiental es necesario un sistema participativo y dialogico en el que las agendas se cons-
truyan desde la base’. En estos casos, se requiere de articulaciones que posiblemente necesiten preguntar,
interrogar, bucear otros ambitos. Estos interrogantes pueden llevarnos a otro: ¢Cémo imaginar escenarios
posibles para el desarrollo de mecanismos que permitan participar a quienes veran de una u otra forma

modificado su entorno?

En este sentido, y retomando los discursos que se presentaron en la primera audiencia publica, tanto las
organizaciones no gubernamentales como el Defensor del Pueblo, incorporan fuertemente el concepto de
participaciéon cuando refieren al plan. El Defensor del Pueblo afirma que es necesario garantizar la partici-
pacion de multiples actores sociales en la formulacion de un plan integral. Por su parte, las organizaciones

no gubernamentales consideran:

[...] fundamental que el plan que en definitiva se lleve a cabo no sea producto de una imposicién

gubernamental, sino que cuente con el més elevado consenso posible [...].2

Ese consenso, en los argumentos de las organizaciones no gubernamentales, viene dado por la partici-
pacion ciudadana, construyendo instancias para materializarla y vinculandola con el derecho de acceso a la

informacién.

Ahora bien, si se trata de imaginar escenarios posibles para los procesos participativos - en este caso
respecto de “qué hacer con el territorio” y “cémo hacerlo” -, podriamos preguntarnos si el campo juridico

puede aportar algo y, en ese caso, cuales podrian ser algunas de sus contribuciones.

4. PoSIBLES APORTES DESDE EL DERECHO

¢Que podria aportar el derecho en la interseccion entre ordenamiento ambiental del territorio y partici-
pacién ciudadanar? Este es el interrogante del que intentaremos dar cuenta en este apatrtado.

29 LATOUR, Bruno. Politiques de la nature: comment faire entrer les sciences en démocratie? Paris: La Decouverte, 2004.

30 SANTOS, Boaventura de Sousa. Critica de la razdn indolente: contra el desperdicio de la experiencia. Bilbao: Desclé D. Crouwer,
2003.

31 SOZZO, Gonzalo. Lecciones de Gualeguaychu: de la resistencia a riesgo hacia la construccion de un gobierno alternativo de
riesgos ambientales. Revista de la Facnltad de Ciencias [uridicas y Sociales da UNL, n. 5, 2007.

32 Fragmento intervencion del representante ONGs admitidas a esa fecha, Andrés Napoli, 12.09.2006.
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Ahora bien, ¢desde qué contexto se desarrollarian esos aportes? Ya se ha mencionado que el derecho
podtia ser pensado como uno de los subsistemas que integran el concepto de ordenamiento ambiental del
territorio. La arquitectura que puede delinear el derecho alli parece relevante y puede ser pensada en el cruce
con la idea de participacion, a manera de creador, disefiador de vias institucionales para su canalizacién™.

El marco del cual se parte, pareciera posibilitar la tarea en ese sentido. La participacion ciudadana forma
parte de los principios de la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, lo que se re-
plica en numerosas escalas regulatorias nacionales y regionales. En esta declaracién se incorpora, junto con
el derecho a la informacion, en el Principio 10 y se lo establece como el mejor modo de tratar las cuestiones
ambientales. Se afirma que:

[...] toda persona debera tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de que
dispongan las autoridades publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las actividades que

encierran peligro en sus comunidades, asf como la oportunidad de participar en los procesos de adopcion
de decisiones [...]

Por su parte, la ley argentina de presupuestos minimos de politica ambiental, considera que el fomen-
to de la participacién ciudadana es uno de sus objetivos (Art. 2 Ley 25.675/02) y, asimismo, lo incorpora
como derecho. “Toda persona tiene derecho a ser consultada y a opinar en procedimientos administrativos que se relacionen
con la preservacion y proteccion del ambiente, que sean de incidencia general o particular, y de alcance general” (Art. 19 Ley
25.675/02)

Ahora bien, se refiere al derecho de participar sin aunatlo con el derecho a decidir. Se explicita, en tal
sentido, que “La opinion un objecion de los participantes no serd vinculante para las antoridades convocantes” (Art. 20 Ley
25.675/02), aunque se condiciona a que las autoridades funden y presenten publicamente la razén para

apartarse de la opinion de la ciudadania®*.

En este contexto, y con la particularidad del supuesto cuyos elementos hemos tomado, se identifican as-
pectos relevantes. La idea de participacion es considerada dentro del plan. Por otra parte, se configura como
un discurso mas o menos cardinal segin el actor del que se trate, tal como hemos resefiado en el aparatado 3.

Dentro del contenido del plan de saneamiento, se bosquejan diferentes vias para la canalizaciéon de la
participacién de los habitantes de la cuenca, entre las que se destaca, por ejemplo, los encuentros barriales
con los vecinos de la Villa Inflamable y la formacién de promotores socio-ambientales que tendran a cargo

una tarea de concienciacion.

Ello se combina con la constitucion de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (en adelante ACU-
MAR) por medio de la cual pueda, también, canalizarse este tipo de logica participativa. En la segunda Au-
diencia Publica, en la que se exponen los avances del plan, se enfatiza en la sancién de la ley de creacion de
la mencionada autoridad, Ley 26.168/2006 de la Cuenca Matanza — Riachuelo, en el marco de la Secretatia

de Ambiente y Desarrollo Sustentable y con competencia en el ambito de la cuenca.®

33 Desde la perspectiva de Roberto Mangabeira Unger la tarea de “imaginacion institucional” corresponde a un “agente” en
particular, “/...] exigiria de nosotros, como abogados y cindadanos, que completdsenos lo ya realizado en el primer paso, de insistencia en la efectividad
del gozo de derechos, a un segundo ain ausente de reimaginacion y reconstruccion institucionalf...]” (la traduccion es propia) UNGER, Roberto
Mangabeira. O direito e o futuro da democracia. San Pablo: Boitempo, 2004. p. 49.

34 Enlos fundamentos de este proyecto de ley no se hace referencia a la participacion ciudadana como uno de los instrumentos
basicos a ser considerados en la generacién de politica y gestion ambiental, dentro de los que se enumera “.. E/ ordenamiento ambiental,
la evaluacion de impacto ambiental, el sistema de control sobre el desarrollo de las actividades antripicas, la educacion ambiental, el sistema de diagndstico e
informacion ambiental y el régimen de promocion del desarrollo sustentable. ..” (Fragmento de los fundamentos del proyecto de Ley 25675/02).
Aungque si es una idea que aparece en el desarrollo del debate parlamentario, justamente en el tratamiento de los objetivos de la
. Jomentar la participacion social en los procesos de toma de decisiones. ..” (Exposicion del miembro in-

I

norma entre los cuales se resalta
formante del proyecto de Ley 25675/02), en correspondencia con la 16gica de la Declaracion de Rio de 1992 y en la intervencién del
senador Marti, que lo introduce en los debates parlamentarios como uno de los aspectos fundamentales de toda politica ambiental.
35 TLa ACUMAR esta integrada por el titular de la Secretarfa de Ambiente y Desarrollo Sustentable, tres representantes del Estado
nacional, dos de la provincia de Buenos Aires y dos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires Algunas de las organizaciones no gu-
bernamentales intervinientes en la causa (FARN y Asociacion de Vecinos de la Boca) y la Fundacion Metropolitana efectuaron una
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Esta norma crea en su articulo 4 una Comision de Participacion Social, con funciones consultivas inte-
grada por representantes de las organizaciones con intereses en el area, estableciendo un canal institucional
a través del cual hacer factible la participacion propiciada en el plan. Las facultades que se le asignan son

de tipo consultivo.

Su implementacién y resultados forman parte de los interrogantes que miembros de la CSJN realizan a
la Secretaria, tema que se retoma en la tercera audiencia:

[...] Quiero remarcar que desde el primer momento el Presidente Néstor Kirchner, cuando envié el
proyecto de ley de Autoridad de Cuenca al Congreso -que hoy es ley y que ya estd integrada- contemplo
especificamente la participacién de la sociedad civil. Por eso en la ley estd contemplada la Comision de
Participacion de la Sociedad Civil. Esto significa que no es una participacién de la sociedad civil ad hoc
o voluntarista, dependiente del funcionario de turno sino que esta especificada en la ley y tiene un marco
institucional de participacion. Esto muestra la voluntad democratica y de participacion en las politicas
publicas que tiene este Gobietno [...]%*

En esta linea, en la cuarta audiencia publica, el representante de las catorce Municipalidades demandadas,
que sostiene que se aspira a profundizar el tema de la representacion de la sociedad civil®’.

Este tema recibe fuertes criticas por parte de algunos miembros del frente activo de la causa, especial-
mente, del Defensor del Pueblo y de las organizaciones no gubernamentales. Estas tltimas afirman que:

[...] la citada comision no ha sido puesta en marcha hasta el presente, por lo que no dudamos en

afirmar que la participacion en el ambito de la Autoridad de Cuenca brilla por su ausencia. ... vimos el

informe hoy, el tnico grado de avance que tiene la Comisién de Participacion es un registro de sesenta
organizaciones. Un registro se crea en un dia, y se gestiona en muy poco tempol...]*

En el mismo sentido, el representante de la Asociacién de Vecinos de la Boca, afirma que la ley de Auto-
ridad de Cuenca limita la participacién a funciones consultivas que no han sido ni definidas, ni especificadas
ni reguladas®. Asimismo, la representante de la Asociacién Ciudadana por los Derechos Humanos, resalta la
necesidad de que la ACUMAR se convierta en el mediano plazo en un organismo “altamente participativo”.

Se advierte as{ que la puesta en marcha de mecanismos efectivos de participacién ciudadana reviste
particular interés y subyace al discurso de varios de los actores intervinientes en la causa. La CSJN también
jerarquizo este tema al ordenar, en su sentencia definitiva respecto de la recomposicién y prevencion del
dafio ambiental, y con el objeto de fortalecer la participacion ciudadana respecto del control de cumplimien-
to del Plan de Saneamiento, la conformacién bajo la coordinacion del Defensor del Pueblo de un cuerpo
colegiado integrado por los representantes de las organizaciones no gubernamentales que intervinieron en

la causa como terceros.

En este marco, entre la Comision de Participacion Social* y las misiones encargadas al Cuerpo Colegiado

serie de criticas a esta ley. Entre ellas, que se constituye como un érgano del Poder Ejecutivo Nacional y no como un érgano inter-
federal; que el area de su competencia no se encuentra bien especificado; que el Consejo Municipal sélo tiene asignadas funciones
consultivas lo que es contrario a la cercanfa y proximidad con la problemitica y los afectados; las excesivas potestades que se otorgan
a la Presidencia de la Autoridad de Cuenca; entre otras.

36 Fragmento intervencién S.A.y D.S. Romina Picolotti, 04.07.2007.

37  Esto se advierte en la intervencion del representante Municipios Homero Bibiloni, 28.11.2007.

38  Fragmento intervencion en representacion de las ONGs FARN, CELS y Greenpeace de Andrés Napoli 04.07.2007.

39  Esto se detecta en la intervencion de Alfredo Alberti en representacion de la Asociacion de Vecinos de la Boca 04.07.2007.
40 Respecto, especificamente, del tema de la participacion y puesta en marcha de esta “Comision” el Informe 2009 de una de
las ONGS intervinientes afirma que “...Mds alld de la sancidn del mencionado reglamento, la ACUMAR no ha realizado prdcticamente ningiin
tipo de actividad destinada a integrar la participacion de la ciudadania en el Plan de Saneamiento. En tal sentido, y como se informa en su pagina web,
desde agosto de 2006 se realizaron silo dos encuentros abiertos con organigaciones sociales que trabajan en la cuenca. Por otro lado, a partir del dictado
del reglamento operativo la Comision de Participacion Social ha realizado nna sinica rennidn en el ambito municipal, con vecinos y organizaciones de I.a
Matanza en septiembre de 2008. Asimismo, se habia convocado a nna segunda reunion de este tipo para el mes de diciensbre de 2008 en el municipio de
Almirante Brown pero fue suspendida por las autoridades sin establecerse una nueva fecha para su realizacion. Por ofra parte, la participacion prevista en
la ley que regula el funcionamiento de la ACUMAR tampoco puede ser suplida por ninguna otra instancia, como podria ser el Cuerpo Colegiado creado
por la CSIN, habida cuenta que éste tiene como finalidad promover la participacion cindadana para fortalecer los mecanismos de control de la sentencia,
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se da apertura, sin dejar de considerar sus condicionantes y limitantes, a un espacio que pareciera tener una
potencialidad interesante dado que se configura como el andamiaje a partir del cual se podria involucrar en

la causa a los afectados y afectadas.

En esa potencialidad es que el derecho podria tener un papel importante. Frente al riesgo de que los
afectados se mantengan fuera de lo que pasa en la causa permaneciendo en caracter de sujetos de la litis,
este espacio podria tener la potencialidad para integrar a los afectados en un proceso que ha de tener, ante
su efectivizacion, una injerencia importante para sus vidas. Coinciden varios de los actores involucrados en
asignar al caso una setie de “cualidades” que lo convierten en particularmente especial*’. Afirma el abogado
patrocinante de la parte actora que se trata de una causa de trascendencia social, de una oportunidad tnica;
el representante de las organizaciones no gubernamentales que se trata de un caso complejo y sumamente
novedoso que requiere de respuestas innovadoras; el Defensor del Pueblo como un caso que expresa el

gravisimo paradigma de lesion al ambiente.

Frente a este conjunto de afirmaciones, podria pensarse que existirfa un escenario propicio para la crea-
cién, ya sea repensando las herramientas existentes para tratar de dar alguna/s respuesta/s, o bien, imagi-
nando nuevas alternativas conforme las particularidades que reviste el este problema.

5. ConcLusioN: RECREAR, REPENSAR, MAGINAR: ZPODRIA ESTA PROBLEMATICA CONVERTIRSE EN
UNA OPORTUNIDAD?

Nos encontramos frente a un problema estructural que afecta a millones de personas. El mismo no
puede ser explicado causalmente a la manera clasica, no se encuentran responsables nicos, dada la tem-
poralidad y arraigo de las practicas tanto de parte del Estado como de las empresas y los particulares, que
coadyuvaron a este estado actual de contaminacion.

La problematica llegd a la CSJN a partir de lo cual se dispone de una sentencia judicial que podtia
viabilizar algunas oportunidades®. Si se retoma el interrogante inicial sobre el aporte que el derecho po-
dria construir en la interseccioén entre participacion ciudadana y ordenamiento ambiental del territorio, y
considerando que este campo se constituye sélo como una de las dimensiones que subyacen a este tipo de
problematicas ¢Podria, entonces, el derecho jugar algin rol relevante mas alld de haber sido el mecanismo

mediante el cual se articulé esta estrategia de litigio que concluyé en esta sentencia?

¢Podrfa configurarse como herramienta que permita el ingreso al dialogo de las millones de personas que
sufren la contaminacion en sus vidas cotidianas? ¢Podria tener alguna utilidad para la canalizacién de aquello
que “se tiene para decir” respecto del Plan Integral de Saneamiento que propone (entre otros aspectos) el

ordenamiento ambiental del territorio en el que habitan?

¢No serfa relevante que las “experiencias vividas”, las “narrativas” de “los que sufren” sean especialmen-
te escuchadas al momento de pensar los canales para que se desarrolle la participacién ciudadana? sNo po-
dria pensarse que la participacion es mas que opinar o ser consultado es, también, decidir? ¢En ese caso, de
qué modo se podrian garantizar las vias adecuadas para formar parte de los procesos de toma de decisiones?

mientras que aquella se orienta a introducir la vision de los ciudadanos, vecinos y afectados en las decisiones que en definitiva conformardn la gestion del
plan de saneamiento...” FARN. Home — FARN - Fundacion Ambiente y Recursos Naturales. Disponivel em: <www.farn.org.ar>. Acesso
em: 03 fev. 2015.

41 Esta coincidencia se visualiza en los discursos de parte del Estado, la parte actora de la litis, el Defensor del Pueblo y las or-
ganizaciones no gubernamentales, pero no en el de las empresas demandadas.

42 Respecto del desafio que plantean para la CSJN este tipo de casos estructurales se recomienda: PUGA, Mariela. La realizacién
de derecho en casos estructurales: las causas “Verbitsky” y “Mendoza”. Borrador, 5 de mayo de 2008. Disponible em: <http://www.
palermo.edu/derecho/noticias/pdf/Realizacion%20de%20derechos%20-Mayo-2.pdf>. Aceso en: 03 fev. 2015.
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¢Hsta oportunidad podtia canalizarse a través de la creacion de mecanismos de participacion ciudadana?
Ahora bien, ¢quién/es asume/n la tarea de crear esos mecanismos? ¢Y desde qué petrspectiva?

La contaminacion estructural de esta cuenca hidrica es un problema de larga data, en el cual se ensamblan
una conjuncion de juridicidades. Legislacion que proviene de los tres niveles de gobierno que se “articulan
/ desarticulan” en la cuenca. Una amplia setie de jutidicidades fuertemente enraizadas en ese espacio, tanto
por parte de sus habitantes como de las empresas, lo que termina de configurar esta suerte de compleja

constelacion.

Juridicidades que, ademas, pueden decir mucho acerca de lo que sucede en el lugar, que podrian cons-
tituirse como una primera via para recuperar y valorizar las experiencias de quienes estan siendo afectados

desde hace mucho tiempo.

Recuperar las narrativas, desandar la multiplicidad de juridicidades que perviven alli, podtia constituirse
como un paso previo al disefio de mecanismos de participacion.

Lejos de imponer los modos en que se debe participar, generarlos con quienes se suponen destinatarios
de los mismos. Con quienes, en este caso, verfan modificado el territorio en el que transita su cotidianeidad.
Podtia ser un importante paso para que esos disefios no sean realizados por “arquitectos que no los habi-
taran”. Para conducir a una “reapertura” hacia los afectados y afectadas por la problematica de la contami-
nacion en el ambiente y en su salud, que son quienes también, verdaderamente, tienen mucho para decir.

Otro desafio consiste en que la participacién no sélo postule la creacién de mecanismos para que los
afectados puedan manifestarse, opinar y ser consultados; imaginando algo mds que ese espacio. Repensar,
recrear, imaginar desde una perspectiva al rescate de la experiencia, aprendiendo de lo vivido. De lo contra-
rio, corremos nuevamente un riesgo, el de “encorsetar” las formas de participacion pensandolas “para” y no
“con”. Si se piensa en estos términos, podtia correrse el riesgo de que mucho, o parte, de lo que se disefie
presente poco de emancipador. Podtia artiesgarse a que el resultado sea considerado irrelevante o evidente®.

El sufrimiento de Claudia Romero*, sus experiencias toxicas no pueden permanecer invisibles: “Desde
hace tres o cuatro afios que me duele todo”. Cuando el dolor es insoportable, ella se atiende en la unidad sa-
nitaria del barrio: “Y los médicos me dan alguna aspirina. Yo me siento mejor, pero después el dolor vuelve.
Y de noche es peot.” Cuando le preguntamos sobre su nivel de plomo en sangre, nos dijo que los estudios
son muy caros para ella:

cuestan entre 100 y 200 pesos.” Claudia sabe que no es la tnica que tiene un cuerpo que duele y chicos
enfermos. El problema, dice, “esta por todos lados|...]45

Frente a realidades y vivencias de este tipo, la tarea no aparece sencilla, pero si imprescindible. Desblo-
quear el modo de hacer requiere de un despensar para poder luego recrear, imaginar, repensar aproximan-

43 Boaventura de Sousa Santos en una “explicacion personal de su investigacion” en Pasirgada, denominacion con la que llamé
a una favela de Rio de Janeiro en la cual realizé el trabajo de campo de uno de sus primeros trabajos de investigacion, sostiene una
afirmacién muy interesante en cuanto a lo que ocurrié al intentar “devolver” los resultados de su investigacion a esa comunidad,
“...En el curso de las pocas discusiones que tuve en privado con mis amigos de la comunidad se puso claramente de manifiesto
que mis hallazgos eran para ellos evidentes o irrelevantes. Por una parte, cuando se los “expulsaba” de su cueva tedrica y quedaban
expuestos a la luz del lenguaje normal, mis datos se desvanecian, se disolvian en la poco interesante red de experiencias, esperanzas
y frustraciones cotidianas de mis amigos. Por otra parte, mis teotfas - presentadas como mis interpretaciones - eran totalmente irrel-
evantes para las necesidades de la comunidad y no encajaban en las dificiles condiciones en las que se estaba desarrollando a la sazén
la estrategia de supervivencia de la comunidad. Dicho de otra manera: mis teorfas nada decfan de la cuestion omnipresente sobre
qué hacer. Y mis esfuerzos para darle respuesta sobre la base de mis compromisos politicos fueron recibidos con escepticismo, ya
que mi “radicalismo” era de escasa utilidad para gente que estaba luchando en una situacién de represion politica fascista. En otras
palabras: yo no era parte de su lucha...” SANTOS, Boaventura de Sousa. Sociologia juridica critica: para un nuevo sentido comun en el
derecho. Madrid: Editorial Trotta, 2009. p. 252.

44 Claudia Romero es el nombre dado a una de las vecinas de Villa Inflamable que colaboré en la investigacion de Javier Auyero
y Débora Swistun sobre este grave problema socio-ambiental.

45 AUYERO, Javier; SWISTUN, Débora A. Inflamable: estudio del sufrimiento ambiental. Buenos Aires: Paidés, 2008. p. 19.
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donos al derecho desde “otro lugar”, desde una perspectiva que permita dar cuenta de la relevancia de la voz

de los excluidos en el discurso juridico.

»

Aprender lecciones”, “incorporar una actitud hacia los demds” para canalizarlas en la resolucion de problemas.
)
Tomar las condiciones de posibilidad existentes, sean éstas mejores o peores, y de sus “grietas” poder re-

-construir posibilidades preguntandonos “Guzénes” y “como”.
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Resumo

O desenvolvimento do tema proposto tem por objetivo propiciar, pri-
meiramente, o entendimento do surgimento do sistema Comzon Law ou lei
comum nos paises de lingua inglesa, que, por seu turno, ¢ essencialmente
baseado nas decisoes jurisprudenciais que se criaram de precedente em pre-
cedente, buscando em cada caso, a solugdo mais razoavel. Especificamente,
no segundo momento, expde-se a organizacdo e o funcionamento do siste-
ma juridico da Austrdlia e da Nova Zelandia, respectivamente, bem como
expondo algumas decisdes recentes de suas cortes em matéria de direito am-
biental. O trabalho busca demonstrar com esta andlise panordmica, a preo-
cupacao dos aludidos paises com a questao ambiental e o desenvolvimento
sustentavel em seus territérios.

Palavras-chave: Australia. Nova Zelandia. Tribunais. Meio Ambiente. Di-
reito Ambiental.

ABSTRACT

The development of the proposed theme aims to provide an unders-
tanding of the emergence of Common Law in English-speaking countries,
which in turn, is essentially based on court decisions that have established
precedent in previous system, first, in seeking each case, the more reasona-
ble solution. Specifically, the second time, exposes itself to the organization
and functioning of the legal system of Australia and New Zealand, respecti-
vely, as well as demonstrating some recent decisions of their courts in envi-
ronmental law. The search work to demonstrate with this analysis overview,
the concern of the countries alluded to the environmental issues and the
sustainable development in their territories.

Keywords: Australia. New Zealand. Courts. Environment. Environmental Law.

1. INTRODUGAO

O objeto do presente estudo é demonstrar como o direito ambiental é
definido e orientado na Australia por meio da sua Corte de Terras e Meio
Ambiente em New South Wales INSW) e que foi a primeira especializada no
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mundo, bem como na Nova Zelandia por meio do seu Tribunal do Meio Ambiente, lastreado pela Lei da
Gestao de Recursos de 1991 (Resonrce Management Act 1991), lei esta, revolucionaria para aquele tempo, pois
foi a primeira a introduzir a sustentabilidade como conceito central do processo decisério. Por meio da
pesquisa realizada e pelo entendimento dos respectivos tribunais, tem-se uma visao clara da preocupacio do
judiciario nos aludidos paises no que concerne as questoes ambientais e no desenvolvimento sustentavel.

O trabalho dividiu-se em explicar doutrinariamente o que vem a ser na sua génese o sistema Common Law
nos paises de lingua inglesa para em seguida focar na estrutura do judiciario nos referidos paises e nas suas
decisoes sobre meio ambiente e desenvolvimento sustentavel.

2. COMMON LAW

Fundamentalmente, os pafses de lingua inglesa adotaram o sistema da Common Law ou lei comum, po-
rém, inicialmente, ¢ importante discorrer sobre a génese de tal sistema até os dias atuais.

Em sua obra, Flavia Lages de Castro' ensina que nio ha na Inglaterra, cédigos escritos como encontra-
mos em outros paises, apenas em algumas matérias especiais o direito é apresentado de forma sistematica.

Nesse contexto, afirma-se que:

A concepcio de direito que os ingleses sustentam ¢, de fato, ao contrario da que prevalece no continente
europeu, essencialmente jurisprudencial, ligada ao contencioso. O direito inglés, que foi elaborado pelas
Cortes reais, apresenta-se aos ingleses como o conjunto de regras processuais e materiais que essas
Cortes consolidaram e aplicaram tendo em vista a solucdo dos litigios. A regra de direito inglesa (legal
rule), condicionada historicamente, de modo estrito, pelo processo, nio possui o carater de generalidade
que tem na Franca uma regra de direito formulada pela doutrina ou pelo legislador. As categorias
e conceitos, no direito inglés, derivam de regras processuais formalistas que as Cortes Reais foram
obrigadas a observar até uma época recente; a distingdo entre direito puiblico e direito privado, em
particulat, por esse motivo, é desconhecida na Inglaterra®

No direito inglés existe também o Statute Law (a lei) além da Common Law e a Equity. Isso posto, havera a
necessidade de se fazer a devida distincao entre esses institutos.

Contudo, cumpre antes salientar que, no direito inglés, ndo ha diferenca entre direito publico e privado,
bem como nao ha também c6digos — como os nossos pela familia romano-germanica — que possam in-
dicar outro tipo de divisdo que nio entre estes supracitados.

De acordo com Flavia Castro’, a tespeito dos aludidos institutos, a autora explica ¢ expde baseada em
outros entendimentos, que o direito inglés é obra das cortes reais — Cortes de Common Law e Cortes de
Egunity — em que se criaram de precedente em precedente, buscando em cada caso a solu¢io que era ‘ra-
zoavel” consagrar. E, basicamente, um diteito forjado por precedentes e nao por legislagdes estabelecidas
por legisladores especificamente. Esse procedimento poderia ser prejudicial ao direito de um pafs, pois, se
respeitados demasiadamente, o direito nao evoluiria, se pouco respeitado o precedente, a legislagdo poderia
tornar-se um caos que a impediria de cumprir seu papel.

René David propée como os ingleses conseguiram e conseguem, com um direito baseado em preceden-
tes, evitar tanto uma quanto outra armadilha:
A obrigacio de seguir os precedentes pode ser proclamada com vigor, mas, de fato, combina-se com a

possibilidade de estabelecer distingdes. O juiz seguramente levara em conta, em sua decisdo, decisoes
judicidrias anteriormente tomadas, nunca dira que algumas dessas decisdes (tomadas por jurisdicdes de

1 CASTRO, Flavia Lages de. Histdria do direito: geral e Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 181.
2 DAVID, René. O direito inglés. Sio Paulo: M. Fontes, 2000. p. 3.
3 CASTRO, Flavia Lages de. Histdria do direito: geral e Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 197.
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nivel superior ou simplesmente igual a sua) foram mal proferidas. Mas ser-lhe-a possivel, com frequéncia,
considerando as circunstancias dos diversos casos, descobrit, na lide que Ihe foi submetida, um elemento
particular que nio existia, ou que nao fora considerado nos casos precedentes e que, se nao lhe permite
descartar a regra precedente estabelecida, pelo menos lhe possibilita precisa-la completa-la, reformula-
la, de maneira que dé ao litigio a solucio ‘razodvel’ que ele requet”.

Nesse aspecto, é salutar fazer-se a distingao entre a jurisprudéncia nos pafses da Common Law ou anglo-
-saxoes, da que usamos em paises cujo direito é basicamente romano-germanico na definicao de:
E profunda, portanto, a diferenca que separa o valor da jurisprudéncia inglesa (...) do valor da

jurisprudéncia nos demais paises, porque, enquanto aquela se transforma em direito normativo, esta
possui, exclusivamente, o cariter de elemento interpretativo da lei escrita’.

Outro dado importante é que a Common Law surge a partir do século XIII, nasce como lei comum a
todos os ingleses, em oposicao aos direitos locais feudais. Serd obra exclusiva dos Tribunais Reais de Justica,
também conhecidos pelo nome do local onde inicialmente se estabelecem Tribunais de Westminster.

A Eguity nasceu da necessidade criada pela propria limitacdo da Common Law quando, apés um periodo
de grande desenvolvimento esta se estagnou, nao totalmente, mas a ponto de nio conseguir mais suprir a
questdo mais cara para a justica inglesa, a questdo da razoabilidade. Ambos sio direitos formados pela ana-
lise caso a caso, fixados em um respeito relativo aos precedentes.

Assim, o que os diferencia é que a Eqguity eram regras de jurisdigio especial, formadas no Tribunal de
Chancelaria por meio de recursos de casos ndo bem solucionados nos Tribunais Reais de Justi¢a. Entretan-
to, a partir da segunda metade do século XIX, pelos Judicatures Acts, as distingdes entre os tribunais e suas
atribuicoes foram formalmente abolidas®.

2.1. Diferenciacao entre statute law, common law e a equity

Conforme as explanacoes sobre a Common Law e sua origem nos paises de lingua inglesa, urge fazer-se a
derradeira diferenciacdo entre os aludidos institutos, didaticamente idealizada por:

E licito afirmar, em consequéncia, que a common Law, formalmente, se apresenta como um direito
jurisprudencial, mas substancialmente e por sua origem corresponde a um direito costumeiro,
consagrado e perpetuado pela jurisprudéncia. Dentro desse regime, a lei (statute law) constitui, em relacdo
ao direito comum e em certo sentido, um diteito especial, que s6 disciplina, restritamente, as matérias
que contempla, e s6 em relacdo a estas matérias prevalece, afastando-se da common law, que é o direito
geral. A equity caracterizou-se, de inicio, n3o s6 como um meio de atenuar as regras do direito comum e
do direito estatutario, sendo, também, como modo de evitar a sua imobilidade, tendendo, pois, a facultar
a evolucio do direito’.

O sistema juridico da common law, portanto, baseia-se na tomada de decisdes em jurisprudéncias e enten-
dimentos anteriores sobre o caso concreto e que apresenta semelhancas, buscando-se, assim, a razoabilidade
das sentencas que irdo surgir e que também servirdo de paradigma futuro.

3. AUSTRALIA

Por forca da colonizagio, o sistema juridico australiano é o da common law. A common law prevalece no Rei-
no Unido, nos Estados Unidos da América e na maioria dos paises da Commonmwealth. Influencia mais de 30%

DAVID, René. O direito inglés. Sao Paulo: M. Fontes, 2000. p. 14.

RAO, Vicente. O direito ¢ a vida dos direitos. 5. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 132.

CASTRO, Flavia Lages de. Histdria do direito: geral e Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2004. p. 197-198.
RAO, Vicente. O direito ¢ a vida dos direitos. 5. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 134.
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da populac¢ao mundial. Todavia, os pafses que seguem esse sistema possuem leis, também, muito embora em
numero bem menor do que os paises da civil law.

No alto da piramide esta a High Court, criada em 1901, com sede em Camberra, capital federal. Ela é
presidida por um Chefe de Justiga (Chief Justice) e conta com mais seis Justices (ministros).

A Australia tem Justica Federal e Estadual. A Justica Federal limita-se a segunda instancia e é repre-
sentada pela Corte Federal da Australia, composta por um presidente (Chief Justice) € 30 juizes. Essa corte
divide-se em duas secOes, uma geral e outra destinada a questdes envolvendo industrias. Ela decide a¢Ges
originarias, por exemplo, faléncias, tributos e questdes industriais, bem como apelag¢oes oriundas de juizes
estaduais com competéncia delegada e das Supremas Cortes dos Territérios.

No ambito federal ha, ainda, Cortes de Familia com um presidente e 40 juizes e Corte de Magistrados
Federais, esta criada em 1999, com um presidente e 50 magistrados. No sistema da common lan, magistrado é
um juiz que decide casos de menor importancia. Existem, ainda, na esfera federal, tribunais (ndo sao Cortes
e nio pertencem ao Judiciario) e Comissoes, com poderes de exercer politicas publicas sobre determinadas
matérias e decidir no ambito administrativo.

Na Justica dos Estados, apesar de diferencas existentes entre eles, basicamente o sistema se divide em
trés instancias. No alto, a Suprema Corte Estadual, com poderes ilimitados de revisdo e que decide casos
mais complexos. A Suprema Corte de New South Wales ¢ composta de um presidente e 25 juizes. Nesse es-
tado (NSW), abaixo, situa-se a Corte de Apelagio, que se divide em uma se¢io de julgamento pela common
law e outra de equidade (equity).

Na primeira instancia, hd em New South Wales INSW) a Corte de Terras e Meio Ambiente, que completou
34 anos em 2014 e foi a primeira especializada no mundo. Ha as Cortes Distritais (equivalentes a comarcas)
e as Cortes Locais (equivalentes a Justica Municipal), cujos juizes sao chamados de magistrados. Os recursos
contra suas decisdes sdo dirigidos a Corte Distrital.

3.1. Decisoes sobre meio ambiente na Australia

The Tasmanian Dam Case: Barragem da Tasmania ¢ o caso da legislacdo ambiental mais famoso e influente
na historia da Australia. Nele, o Governo da Commomwealth conseguiu parar uma grande barragem hidroelé-
trica proposta a ser construida em reserva ecologica da Tasmania, patrimonio mundial.

The Nathan Dam Case: o caso da Barragem Nathan envolveu um aplicativo de revisio judicial e de um
recurso contra uma decisio relativa a um projeto de grande barragem no centro de Queensland. A questao, no
caso, era se os impactos da barragem poderiam incluir a polui¢do proveniente de agricultores que utilizam
agua fornecida pela barragem. O tribunal considerou que podiam. O caso foi ouvido no Tribunal Federal.
Foi um grande teste para a avaliacio do impacto ambiental nos termos da Lei EPBC (Environment Protection
and Biodiversity Conservation Act | Prote¢ao do Meio Ambiente e Conservacio da Biodiversidade) e estabele-
ceu que os impactos diretos e indiretos de uma agao sio relevantes no ambito da lei.

The Paradise Dam Case: o caso da Barragem Paraiso envolvido uma aplica¢io na Justica Federal da decla-
ragdo de uma liminar para conter uma suposta violagdo de uma condi¢ao de aprovacdo nos termos da Lei
EPBC (Environment Protection and Biodiversity Conservation Act | Prote¢ao do Meio Ambiente e Conservagio da
Biodiversidade) para uma grande barragem em Queensiand. A Burnett Water Pty 1.1d, operadora da barragem,
deve instalar um dispositivo de transferéncia de peixes no rio Burnett Dam adequado para o peixe pulmona-
do. A passagem para peixes comegara quando a barragem se torne operacional.

Environment Protection Authority v The Wyanga Holding Pty Ltd Case (2013): A Autoridade de Protecio ao
Meio Ambiente (EPA) suspendeu a licenca do operador da pedreira, norte de Coffs Harbour, depois que a
empresa continuou a exceder o limite de extragdo especificado em sua licenga. Foram varias adverténcias
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sobre a ultrapassagem dos limites de sua licenca, incluindo aviso de inten¢ao de suspender, antes de tomar
a decisdo de suspender a licenca da empresa. Sob a licenga atual da empresa, ¢ permitido extrair até 50 mil
toneladas de materiais por ano. No entanto, a empresa ultrapassou significativamente o limite da extragao.
Como resultado, as operagdes na pedreira devem cessar até 31 de janeiro de 2014.

The Hazehwood Power Station Case — Estacdo de energia (2004): envolveu processo de reexame judicial
no Tribunal Administrativo e Civil de Victoria, nele descobriram que houve uma alteracio no esquema de
planejamento para permitir uma expansao de uma mina de carvao para abastecer a usina de Hagelwood, que
foi obrigada a considerar os impactos indiretos das emissoes de gases do efeito estufa resultantes da queima
do carvao no Vale de Latrobe, 100 km a leste de Melbourne.

The Somona Coal Mine Case (2006): objecao pelo Conselho de Conservacao de Queensland (CCQ) para as
emissdes dos gases de efeito estufa de uma grande mina de carvao. E uma mina de carvio a céu aberto lo-
calizada a 7 km ao sul do municipio de Colinsville em North Queensland. A mina devera produzir cerca de 30
milhGes de toneladas de carvdo de coque usado na producio de aco, com menores quantidades de carvao
térmico utilizados na producio de energia elétrica, tanto para o mercado externo e interno.

A produgao anual devera ser de 2 milhoes de toneladas por ano, com vida util prevista de 15 anos ao
menos. As emissoes de gases de efeito estufa provenientes do ciclo do combustivel completo da mineragao,
transporte e utilizacao dos 30 milhGes de toneladas de carvao para producao de eletricidade ou produciao
de aco sera de aproximadamente 76,06 —101,52 milhoes de toneladas de diéxido de carbono (Mt CO2—e).
O total de emissOes anuais de gases do efeito estufa produzidos diretamente pela Australia sdo atualmente
cerca de 550 Mt CO2—-e, que ¢ de aproximadamente 1,4% das emisses de gases do efeito estufa no mundo.

O Conselho de Conservacao de Queensland (CCQ) afirma que as emissoes de gases do efeito estufa, a
partir da mineracio, transporte e utilizagdo do carvio da mina ird contribuir significativamente para o aque-
cimento global e para as mudancas climaticas, a menos por medidas ou condi¢es para evitar, reduzir ou
compensar essas emissoes.

The Anvil Hill Case (2007): envolveu um aplicativo de revisao na Justica Federal contra uma decisao no
ambito da Lei de Protecio do Meio Ambiente e Conserva¢io da Biodiversidade (EPBC) sobre as emissGes
de gases do efeito estufa a partir de uma grande mina de carvao em New South Wales, conhecida como a co-
lina do Projeto Anwil. Esse caso envolveu aplicativo de revisao judicial por um grupo da comunidade contra
decisdo a respeito da Protecio do Meio Ambiente e Conservacdo da Biodiversidade (EPBC) que a Colina
do Projeto Anwil ndo é uma agao controlada nos termos da lei. O juiz de primeira instincia negou provi-
mento ao recurso. Nao havia erro juridico na abordagem para determinar se gases do efeito estufa, a partir
da mina de carvio, teriam impacto significativo sobre a matéria protegida nos termos da Lei. O Tribunal

Pleno negou provimento.

Xstrata Newlands Coal Mine Case (2007): envolveu objecao pelo Conselho de Conservacao de Queensiand
para as emissOes de gases do efeito estufa de uma grande expansio da mina de carvao proposto pela Xstrata
Coal Queensland Pty Ltd. A mina ¢ uma extensao do New/ands da mina de carvao em Suttor Creek, cerca de 130
km a oeste de Mackay no norte de Queensland, na Australia. O projeto é conhecido como o N° 2 do Projeto
Newlands Wollombi.

A mina vai produzir até 2,5 milhoes de toneladas por ano (Mtpa) de carvao preto para uma média anual
nominal de 1,9 (Mtpa) sobre uma vida tutil da mina de 15 anos, ou 28,5 milhoes de toneladas de carvao no
total. O carviao da mina sera transportado para mercados doméstico e de exportagiao para a producdo de
energia elétrica (carvdo térmico ou vapor) e para a produc¢ao de ago (carvao metalurgico). O Conselho de
Conservacao de Queensland sustentou que as emissoes de gases do efeito estufa produzidos diretamente pela
Austrélia sao atualmente cerca de 550 milhoes de toneladas de diéxido de carbono (CO2—e), que é aproxi-
madamente 1,4% das emissoes de gases do efeito estufa no mundo.
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O Tribunal de Terra e Recursos de Queensland (LRT) rejeitou a objecdo e recomendou a mina ser apro-
vada sem quaisquer condi¢oes relativas 2 emissdao de gases do efeito estufa. O Conselho de Conservacio de
Queensland apelou com sucesso da decisdao e a Corte de Apelaciao ordenou novo julgamento. No entanto, o
governo de Queensland declarou que iria alterar a lei para evitar qualquer atraso para a mina e impedir uma
nova audiéncia. As alteragdes foram inseridas na legislagdo mineira e demais legislagdes. O debate parla-
mentar sobre a legislagao alterada é registrado no Queensland Parliamentary Hansard (Parlamento do Estado de
Queensland) em 16 de outubro de 2007, contidos nas paginas 3590-3593.

Waratah Coal Case (2008): o caso envolveu processos no Tribunal Federal da Australia realizados em 2008
pela Waratah Coal Inc contra a recusa de 5.3 bilhdes de ddlares americanos pela mina de carvio, ferrovia e
porto pelo Ministro do Meio Ambiente. O projeto envolveu estabelecer uma nova e importante mina de car-
vao, ferrovia e porto para exportar carvao para producao de eletricidade. O carvao era para ser provenientes
de corticos de mineracao da Waratah Coal perto da cidade da Alpha na Bacia da Galileia, regido central de
Queensland. Waratah Coal, na época, identificou um recurso inferido de 3,12 bilhdes de toneladas de carvao
na Bacia da Galileia.

A mina a céu aberto foi destinada a ter uma capacidade de exportaco inicial de 25 milhSes de toneladas
por ano (Mtpa), com capacidade de expandir substancialmente para 50 milhGes de toneladas por ano (Mtpa)
e além. A empresa alegou que em relagdo aos precos do carviao no momento, o projeto teria “potencial para
gerar mais de 10 bilhdes de ddlares americanos das receitas de exportacao e mais de 900 milhoes de dolares
americanos por ano de royalties para o Estado de Queensland.”

A proposta envolveu a construcdo de um novo e importante porto de exportacio de carvao nas zonas
umidas de Shoalwater e Corio Bay Ramsar, uma parte nao desenvolvida do litoral de Queensland, embora parte
de uma 4area de treinamento militar. A area foi classificada como zona imida de importancia internacional
ao abrigo da Convencio de Ramsar.

O ministro rejeitou a proposta em 15 de setembro de 2008, sob os termos da Lei de Protecao do Meio
Ambiente e Conservagio da Biodiversidade (EPBC), afirmando: “Esta proposta terd um impacto claramen-
te inaceitavel sobre as zonas umidas Shoalwater ¢ Corio Bay Ramsar reconhecidos internacionalmente ¢ o alto
valor do deserto de Shoalwater que é reconhecido em sua lista do Patrimonio Commonwealt. Os impactos da li-
nha férrea e das instalagdes portudrias sdo simplesmente demasiadamente grandes para mitigar eficazmente
e destruiria a integridade ecoldgica da area. Sao impactos que nao podem ser reduzidos com deslocamentos
ou geridos por meio de condi¢des de aprovacido. Destruicdes de areas frageis de deserto ndo podem ser re-
vertidas. Como Ministro do Ambiente, eu sou obrigado, por lei, a proteger o meio ambiente a partir de a¢oes
sobre Commonwealt. Considerando o conselho do meu departamento sobre a proposta, concordamos que
o plano para executar uma linha ferroviaria por meio de Shoalwater e construir um porto de carvao no local
proposto ¢ claramente inaceitavel. Quero deixar bem claro que eu rejeito essa proposta devido aos impactos
da rota e da linha férrea e da localizagdao do porto de carvio teria sobre o meio ambiente. (...) Esta decisao
ndo impede uma proposta alternativa de ser apresentada e que ndo tenha impactos inaceitaveis na Ramsar e
valores patrimoniais, por considera¢io ao abrigo da lei. Gostaria de incentivar Waratah Coal considerar locais
alternativos para o porto”.

Waratah Coal aplicada para a revisao judicial da decisdo do ministro argumentou que a decisao era invalida
porque ele estava fora do prazo imposto pela Lei de Protecao do Meio Ambiente e Conservagao da Biodi-
versidade (EPBC).

O Tribunal Federal negou provimento ao recurso, determinando: “Nao obstante as observagdes deta-
lhadas do requerente, uma leitura simples da Lei de Prote¢ao do Meio Ambiente e Conservacao da Biodi-
versidade (EPBC), demonstra claramente que o fracasso do ministro para cumprir um prazo previsto pela
lei (EPBC) nao afeta a validade de uma decisdo ao abrigo da lei feita fora de limite de tempo definido (que
preveem que o nao cumprimento do prazo estabelecido na lei nao afeta a validade de uma decisao).”
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Ap6s o indeferimento, a empresa apresentou nova proposta que nao continha a constru¢ao de uma liga-
¢io ferroviaria e do porto de exportagio de carvao.

4, NovAa ZELANDIA

As rafzes do direito ambiental da Nova Zelandia podem ser rastreadas para a lei comum da Gra-Bre-
tanha. O aumento da consciéncia ambiental da década de 1960 levou a um 6rgao especifico da legislagao
ambiental que se desenvolveu em muitos paises ocidentais, incluindo Nova Zelandia.

O direito ambiental tornou-se mais integrado na década de 1980 com a aprovacao da Lei do Ambiente
de 1986 e da Lei de Conservacdo de 1987. Esses atos estabeleceram o Ministério do Meio Ambiente, o Co-
missario Parlamentar para o Meio Ambiente e o Departamento de Conservagao.

A Lei do Ambiente de 1986 estabeleceu o Ministério do Meio Ambiente e o Gabinete do Comissario
Parlamentar para o Meio Ambiente. O comissario ¢ um oficial do Parlamento nomeado para um mandato
de cinco anos para fornecer uma verificacio independente sobre o sistema de gestdo ambiental e do desem-
penho dos poderes ptblicos em matéria ambiental.

As fungdes do Ministério do Meio Ambiente, conforme estabelecido na Lei do Ambiente de 1986, sao
para assessorar o Ministro em todos os aspectos da gestio ambiental, incluindo: politicas de gestao dos
recursos naturais, fisicos e ecossistemas para atender os objetivos da lei; impactos ambientais significativos
de propostas publicas ou privadas, particularmente aquelas que sdo inadequadamente abrangidas por dis-
posicdes legislativas ou outras existentes de avaliacio ambiental; garantir a participa¢ao do publico no pla-
nejamento ambiental e formulacdo de politicas, particularmente a nivel regional e local; obter informacdes
para conduzir e fiscalizar a pesquisa, de modo que possa aconselhar o governo sobre as politicas ambientais,

entre outras®.

4.1. Ato de manejo de recursos (resource management act 1991)

O ato mais significativo do Parlamento sobre a lei ambiental foi a aprovacao da Lei de Gestao de Recur-
sos de 1991. Questdes no ambito da Lei sio julgadas pelo Tribunal do Meio Ambiente da Nova Zelandia.

Em 1991, a Nova Zelandia aprovou legislacao revolucionaria para aquele tempo, ja que o Ato de Manejo
b bl
de Recursos foi o primeiro a introduzir a sustentabilidade como o conceito central do processo decisério.
Contextualizando-a com “gestdo sustentavel”, a Sec¢io 5(2) a define assim:
2) Neste Ato, “gestao sustentavel” significa o uso, desenvolvimento e protecao dos recursos naturais
, 8 g : p ¢

e fisicos de uma maneira, ou numa propor¢ao, que permita ao povo e as comunidades prover pelo seu
bem-estar social, econémico e cultural e por sua saude e seguranca, enquanto:

a) se mantém o potencial dos recursos naturais e fisicos (excluindo minerais) de atender as necessidades
razoavelmente previsiveis das geracGes futuras; e;

b) se salvaguarda a capacidade de dar suporte a vida do ar, da agua, do solo e dos ecossistemas; ¢;
c) se evita, remedia ou mitiga qualquer efeito adverso sobre as atividades do ambiente’.
Essa defini¢do e sua aplicacdo tém sido objeto de muitos debates e decisdes da Corte Ambiental. Desde

1991, as leis ambientais tém uma série de temas comuns. A principal delas ¢ o principio da sustentabilidade, que
¢ agora o principio de guarda-chuva para a gestao dos recursos naturais e fisicos, florestas indigenas e das pescas.

8  WIKIPEDIA. New Zealand environmental law. Disponivel em: <http://en.wikipedia.org/wiki/New_Zealand_environmental
law>. Acesso em: 27 jun. 2014.
9  DAIBERT, Arlindo (Ot1g,). Direito ambiental comparade. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 1342.
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A Lei de Gestao de Recursos ¢ a pedra angular da legislacao ambiental da Nova Zelandia. Ela estabelece
a forma como ¢ gerido o meio ambiente, incluindo ar, agua, solo, biodiversidade, meio ambiente costeiro,
ruido, subdivisao e planejamento do uso da terra em geral.

De acordo com a obra organizada por Arlindo Daibert a respeito da Lei de Gestao de Recursos e do
Tribunal do Meio Ambiente da Nova Zelandia, extrai-se o seguinte:

Se a sustentabilidade alguma vez evoluira como uma norma decisoria, ou um ‘trunfo’, para ter seu proprio
regime, entdo o principio legal do desenvolvimento sustentivel ou outros principios ambientais como
o da precaugio ou do direito aos recursos naturais necessitardo ter o seu proprio forum de resolugao
de conflitos, para competir com soberania, equidade, eficiéncia e dignidade humana, para a resolugao
de litigios ambientais e criagdo de direito internacional. Uma corte ambiental que seja construida sobre
principios claros, induvidosos e ndo contraditérios, que tenha forga institucional e poder jurisdicional, é
uma institui¢do possivel para dar a sustentabilidade seu papel nas ratio decidendi das decisoes judiciais. A
Nova Zelandia tem uma das tnicas cortes ambientais criadas no mundo e pode fornecer em exemplo
da sustentabilidade, moldando a argumentagio e a decisdo dos tribunais'.

Neste sentido, Derek Nolan também afirma:

A jurisprudéncia da Corte Ambiental ¢ uma importante fonte de direito. Na historia da decisio de
apelacoes, a Corte tem estabelecido uma pratica de sessoes abertas, de decisdes fundamentadas que tém
valor normativo para os agentes da autoridade local, tomadores de decisdo e consultores juridicos!’.

A Corte Ambiental interpreta o Ato de Manejo de Recursos da Nova Zelandia (AMRNZ) e determina
principios e Standards quando apropriado.

4.2. Decisoes sobre meio ambiente na Nova Zelandia

Black versus Waimatkariri District Council (2014) — NZEnvC 119 (29 de maio de 2014) — O recorrente,
Richard Black, apelou da decisdo do Conselho Distrital Waimakariri a declinar aos pedidos em sua apresenta-
¢ao sobre o Plano de Mudanga 32 (“PC 32”), que foi projetado para estabelecer um limite para o crescimen-
to futuro no assentamento de Mandeville, cerca de 5 km a oeste de Kazapoi, e identificar varias caracteristicas
que qualquer crescimento dentro do limite deve alcancar. O recorrente pretendia que a linha de fronteira
mudasse para fora, para incluir sua propriedade rural na periferia desse pequeno povoado, essencialmente,
um problema de mapeamento.

As questoes fundamentais acordadas foram quatro: um maior crescimento residencial rural em Mandeville
precisa ser gerenciado; a questdo chave para esse apelo ¢ se a linha esta localizada no lugar mais apropriado
em relacdo as terras do recorrente ao invés da adequacdo da abordagem da linha de fronteira como uma
politica para gerenciar o crescimento residencial rural em Mandeville; se a linha nao vai ser uma abordagem
para gerenciar o crescimento, deve relacionar-se com a forma e a funcio do assentamento de Mandeville e
precisa fazer sentido em termos de forma e fungdo; a zona residencial rural oferece uma escolha de habita-
¢do adequada e se ha uma demanda para esse tipo de desenvolvimento.

Conclui-se que os resultados ambientais esperados, conforme as disposi¢cdes do PC 32, Capitulo 18, sao:
um maior crescimento desarticulado e periférico em Mandeville é evitado para impedir um maior avango
do assentamento na zona rural circundante; as caracteristicas da zona rural circundante sejam mantidas ou
melhoradas, limitando outros efeitos associados com o crescimento e desenvolvimento dentro de Mandeville;
o tamanho dos lotes dentro dos limites de Mandeville deve manter a coeréncia como os tamanhos minimos
e médios de grande parte do residencial. A forma, funcdo e caracteristicas de Mandeville sao reforcadas pela
consolida¢do de um novo crescimento com subdivisio e desenvolvimento existentes para atingir um am-
biente integrado dentro de um limite de crescimento definido.

10 DAIBERT, Arlindo (Org.). Direito ambiental comparado. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 341-342.
11 NOLAN, Derek. Environmental & Resource Management Law. Wellington: LexisNexis, 2005. p. 53.
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Environmental Defense Society Incorporated versus Otorohanga District Council (2014) — NZEnvC 70 (27 de
marco de 2014) —: o Conselho Distrital de Otorobanga como entrevistado ¢ rever o projeto de ordem de
consentimento, alterando o mapa da Area Politica da Paisagem porque ele ndo mostra novas areas de pai-
sagens naturais notaveis ou recursos naturais pendentes ou paisagens de alto valor de utilidade que estavam
fora das areas indicadas na versio das decisdes do Plano Distrital proposto. Essa decisao aborda uma ques-
tao jurisdicional recorrida em relacio ao ambito de um projeto de ordem de consentimento que foi apre-
sentada ao Tribunal. Como resultado da media¢ao assistida pelo Tribunal, as partes chegaram a um acordo
sobre uma base para alteracio de determinadas disposi¢cdes do Plano Distrital, incluindo tanto o seu texto e
seus mapas, em que todos os quatro recursos poderiam ser resolvidos.

O Tribunal nido pode permitir que um instrumento de planejamento a ser sensivelmente alterado sem a
real oportunidade para a participacdo de pessoas potencialmente afetadas. Os métodos para identificagao,
avaliacdo e classificacio de tipos de paisagem a nivel territorial estdo bem definidos na jurisprudéncia. Du-
rante uma avaliagao de paisagens do Distrito da Federacio, incentiva o uso de métodos existentes, a fim de
proporcionar seguranca e clareza. Além disso, a Federacao exorta o Conselho a consultar com os proprieta-
rios de terras, coletivamente e individualmente sobre esta matéria.

Taranafki Regional Council versus South Taranaki District Council — NZEnvC 21 (05 de fevereiro de 2014) —
Pedido do Conselho Regional Taranak: datada de 16 de janeiro de 2014 para ordens de execucio em confor-
midade com as se¢oes 314 (1) (b) (@), 314 (1) (b) (ii), 314 (1) (c) e 314 (1) (d) da Lei de Gestao de Recursos de
1991 (Resource Management Act 1991), o Tribunal de Justica decide: a localizacdo em relacio aos quais esta ordem
de execugio se aplica é o tratamento de dguas residuais local. O Requerido, no prazo de um dia util da data da
notificacao da presente portaria, encarrega um especialista em qualidade do ar para investigar e preparar um
relatério escrito sobre as medidas razodveis que devem ser tomadas no curto prazo para evitar, remediar ou
mitigar os efeitos adversos sobre o meio ambiente decorrente de efeitos de odor do Plano de Gerenciamento
de Odor de estratégia de curto prazo. O Requerido devera fornecer ao Requerente em 28 de fevereiro de 2014,
o Plano de Gerenciamento de Odor de estratégia de curto prazo. A investigaciao requerida pela clausula 6 do
presente titulo executivo deve incluir uma extensa revisao da gestio de descargas de residuos.

O Requerido devera permitir que agentes de execu¢ao do Requerente e/ou quaisquer peritos mandados pelo
Requerente, com a assisténcia de outras pessoas, como ¢é necessario para entrar e voltar a entrar com aviso prévio
para fins de verificacdo sobre o cumprimento desta ordem. O Requerido devera reembolsar o Requerente, na
integra, pelos custos incorridos pelo Requerente relativos a esta ordem (desde que estes custos sao reais e razoa-
veis), incluindo: custos em relacdo ao pedido desta ordem e monitoramento desta ordem, incluindo inspe¢oes
nos termos da presente portaria, bem como as despesas com peritos efetuadas pelo Requerente.

Carter Holt Harvey Limited versus Bay of Plenty Regional Council — NZEnvC 14 (28 de janeiro de 2014) —
Renovagio do consentimento de extragdo e operagdes geotérmicas no campo Kaweran. A Geotérmica De-
velopments Limited (GDL) operou extragdo geotérmica no campo Kaweran por tempo consideravel. O pedido
de renovagio da autorizacio foi feito sobre o consentimento existente e continuou até que a determinagao
desta nova aplicagdo. Nga#i Tuwharetoa Geotérmica Ativos Limitada (geotérmicas Assefs), por outro lado, apre-
sentou-se como novo candidato. Ha ainda um consentimento a ser processado inteiramente pelo Conselho
e pode haver apelos em relacdo a este. Entretanto, o Conselho tem procurado desenvolver uma abordagem
comum para o campo Kaweran e promulgou alteragdes no seu original na Declaragio de Politica Regional.

O Conselho Regional pretende agora avangar para uma inclusio no ambito da sua terra e do Plano de
Aguas de disposicdes que exigem um regime de gestdo conjunta para o campo Kaweran. Sertia, entio, a in-
ten¢ao de rever as condi¢oes de autorizacao para adaptar uma abordagem comum. No entanto, as partes
reconhecem que deve haver o maximo de semelhanga entre os consentimentos quanto possivel, a ndo ser
na medida necessaria para reconhecer as diferencas entre as atividades das partes, bem como as do papel de
cada uma e escala. A preocupac¢io do Tribunal de Justica do Ambiente é para alcancar uma gestdo susten-
tavel em matéria de recursos potencialmente finitos, tais como a energia geotérmica. A preocupagio ¢ para

o PORTELLA, Marcio Oliveira. Matéria ambiental nos tribunais da Australia ¢ nova Zelandia. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n® 1, 2015 p.16-26
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assegurar que as partes adotem uma abordagem proativa e cooperativa para garantir que o campo Kaweran
nao estd ameacado pela agdo de uma ou mais partes.

Nesta base, o compartilhamento de informacSes torna-se particularmente importante, uma vez que
podem combinar com a informagio detida por outra entidade e, assim, revelar uma tendéncia de outra for-
ma desconhecida para qualquer parte. Todas as partes concordaram com um adiamento por entenderem a
preocupacio do Tribunal. Concordam também que o assunto deva ser melhor abordado. As partes querem
uma oportunidade de serem capazes de encontrar uma redagio satisfatéria, com a aprovagao conjunta. Um
curto adiamento foi fornecido pelo Tribunal sobre essa base.

5. ConcLusAo

A Common Law constitui a génese do sistema juridico da Australia e Nova Zelandia. Como ficou demons-
trado, esse sistema baseia-se nas decisdes jurisprudenciais que se criaram de precedente em precedente, bus-
cando em cada caso, a solu¢ao mais razoavel. Conforme o aumento da consciéncia ambiental nos aludidos
paises a partir da década de 1960, foram criados 6rgaos especificos em matéria ambiental. A Corte de Terras
e Meio Ambiente da Australia, que completou 34 anos em 2014, foi a primeira especializada no mundo. No
caso da Nova Zelandia, o direito ambiental ja se havia tornado mais integrado a partir da década de 1980
com a aprovag¢ao da Lei do Ambiente de 1986 e da Lei de Conservacio de 1987. A Lei do Ambiente de 1986
estabeleceu o Ministério do Meio Ambiente e o Gabinete do Comissario Parlamentar para o Meio Ambien-
te. Contudo, o ato mais importante e significativo em matéria ambiental foi a aprovac¢ao pelo Parlamento da
Nova Zelandia da Lei de Gestao de Recursos de 1991 (Resource Management Act 19971).

A Nova Zelandia aprovou legislacio revolucionaria para aquele tempo, ou seja, a Lei de Gestao de Re-
cursos de 1991, porque foi a primeira a introduzir a sustentabilidade como o conceito principal do processo
decisorio, bem como estabelecendo a forma como é gerido o meio ambiente. Assim, a jurisprudéncia da
Corte Ambiental tornou-se uma importante fonte de direito.

Ante algumas decisoes formuladas pelas Cortes Ambientais de ambos os pafses objeto deste estudo, so-
bre os mais variados temas, procura-se dar uma visdo panoramica a respeito da patente preocupacio sobre
o meio ambiente em seus respectivos territorios, aliadas a busca de uma gestio sustentavel e equilibrada.

Sdo decisdes como estas que poderdo servir talvez de paradigma para outros paises em matéria ambiental
diante da evoluc¢io e da conscientizacdao sobre o tema alcangado pela Australia e Nova Zelandia.
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Resumo

O Brasil apresenta a mais rica biodiversidade mundial e foi o primeiro
pais a assinar a Convencdo de Diversidade Bioldgica que consagrou as areas
protegidas como um dos principais instrumentos patra a conservagao da bio-
diversidade. Com base nesse contexto, o objetivo do artigo ¢ interpretar,
criticamente, avancos, desafios e tendéncias das politicas puiblicas para as
areas protegidas no Brasil, a luz dos compromissos assumidos pelo pafs no
ambito da Convenc¢io da Diversidade Bioldgica desde a sua origem até as
atuais Metas de Aichi, acordadas na COP10 em Nagoya, Japao (2010) para
se conter a perda global de biodiversidade. Com esse objetivo, o trabalho
incide prioritariamente sobre a analise da Meta 11 de Aichi, referente as
areas protegidas, frente aos obstdculos e desafios de um pais emergente. O
artigo foi desenvolvido com base em pesquisa bibliografica e documental e
também tem como inspiracao as informagdes obtidas por meio da participa-
¢io direta em algumas das Conferencias das Partes, registradas em caderno
de campo e sistematizadas para analise retrospectiva de processo. Pode-se
concluir, a partir da pesquisa realizada, que o Brasil dispoe de indmeros ins-
trumentos de politicas publicas voltados a conservagio da biodiversidade,
em especial as areas protegidas. No entanto, na atual conjuntura, permanece
como desafio central a integracio entre as politicas publicas de conservacao
da biodiversidade e desenvolvimento e a inclusio da sociedade no processo.

Palavras-chave: Convengao sobre diversidade biolégica. Biodiversidade.
Metas de Aichi. Areas protegidas. Politicas publicas.

ABSTRACT

Brazil has the richest biodiversity worldwide and was the first country
to sign the Convention on Biological Diversity that established protected as
one of the main instruments for biodiversity conservation areas. Within this
context, the aim of the paper is to interpret, critically, advances, trends and
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challenges of public policies for protected in Brazil, in the light of the commitments made by the country
under the Convention on Biological Diversity since its origin to the current areas Aichi Targets agreed at
COP10 in Nagoya, Japan (2010) to contain the global loss of biodiversity. With this goal, the work focuses
primarily on the analysis of the Aichi Target 11, relating to protected areas, compared to the obstacles and
challenges of an emerging country. The product was developed based on literature and documentary re-
search and also takes its inspiration from information obtained through direct participation in some of the
Conferences of the Parties, recorded in a field notebook and systematic process for retrospective analysis.
It can be concluded from the survey that Brazil has numerous instruments of public policy aimed at con-
serving biodiversity, particularly protected areas. However, at this juncture, as the central challenge remains
the integration between public policies for biodiversity conservation and development and the inclusion of
society in the process.

Keywords: Convention on biological diversity. Biodiversity. Aichi targets. Protected areas. Public policies.

1. INTRODUZINDO A REFLEXAO PROPOSTA: PARA CONTEXTUALIZAR A CDB

Com um territério continental que se estende por 8,5 milhGes de km?, o Brasil ¢ o quinto maior pais do
mundo e ocupa quase a metade de toda a América Latina, além de uma area marinha de mais de 4,5 milhoes
de km2. O pafs ¢ considerado também como um dos populosos do planeta, com mais de 200 milhdes de
habitantes', de origem e culturas variadas, segundo a sua propria historia.

No que tange as riquezas naturais, o Brasil possui cinco importantes biomas continentais e o maior sis-
tema fluvial do mundo, destacando-se no plano global, por abrigar a mais rica biota continental do planeta’.
O territério brasileiro abriga entre 15% e 20% de toda a biodiversidade mundial além do maior nimero de
espécies endémicas, a maior floresta tropical (a Amazonia) e dois dos dezenove hofspots3 mundiais (a Mata
Atlantica e o Cerrado)* fato que confere ao pafs o primeiro lugar na lista dos paises megadiversos®. Segundo
as estimativas mais conservadoras, o Brasil abriga 13,2% da biota mundial, o que significa cerca de 207.000
espécies conhecidas e 1,8 milhdes de espécies estimadas incluindo aquelas ainda desconhecidas pela ciéncia®.
Ou seja, no territério nacional ocorrem importantes recursos de valor estratégico que sio a fonte também
de servicos ambientais essenciais para a manutenc¢ao da sociedade planetaria.

Talvez por essa mesma razao, tenha sido o primeiro pafs a assinar a Convengao sobre Diversidade Bio-
légica — CDB durante a Conferéncia das Organizacdes das Nagoes Unidas — ONU sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Rio92, evento de impacto global no debate ambiental, realizado no Rio de Janeiro, em
1992. A CDB foi o ptimeiro instrumento a abordar, especificamente, a tutela’ da biodiversidade no ambito

1 Segundo o IBGE, em 1° de julho de 2013 atingimos o nimero de 201.032.714 habitantes (RESOLUCAO N. 10, de 28 de
AGOSTO de 2013- Diario Oficial da Unido de 29/08/2013).

2 BRANDON, K. et al. Conservagdo brasileira: desafios e oportunidades. Megadiversidade, 1.ocal, v. 1, n. 1, p. 7-13, jul. 2005.

3 Hotspot sio biomas que abrigam um alto indice de espécies endémicas com alto grau de ameaca pela atividade humana. O con-
ceito de hotspot foi desenvolvido em 1988 pelo ecologista britanico Norman Myers e desde entio apoiado por diversas organizacoes
internacionais como a Conservacao Internacional (MITTERMEIER, R. A. et al. Hotspots revisited: earth’s biologically richest and
most endangered terrestrial ecoregions. Mexico City: CEMEX, 2005).

4 DRUMMOND, G. M.; ANTONINIL Y. A contribui¢io da Fundag¢ao Biodiversitas para a implementacio do art. 7° da Con-
vengio sobre Diversidade Bioldgica. In: BENSUSAN, Nurit (Ed.) et al. Biodiversidade: para comer, vestir ou passar no cabelo? Sio
Paulo: Peirépolis, 2006.

5  Dos cerca de duzentos paises atuais, apenas dezessete sdo considerados megadiversos, por conterem 70% da biodiversidade
mundial. Entre esses, o Brasil estd em primeiro lugar na lista, por abranger a maior diversidade biolégica continental (GANEM, R.
S. (Org)). Conservagao da biodiversidade: legislagao e politicas publicas. Brasilia: Caimara dos Deputados, 2011. (Série memoria e analise
de leis)).

6 LEWINSOHN, T. (Coord.) Avaliagio do estado do conbecimento da biodiversidade brasileira. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente,
2006. (Série Biodiversidade, 15).

7 Segundo Derani, (1997) a biodiversidade passou a integrar o mundo juridico, como um objeto que necessita de sua tutela para
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internacional, estabelecendo principios que orientam a prote¢ao a diversidade bioldgica sua conservagao e
uso sustentivel, com o compromisso de reparticdo justa e equitativa de seus beneficios®. Dessa forma, a
CDB incorpora, em seus objetivos, um conjunto de valores inovadores para o desenvolvimento sustentavel,
segundo os anseios dos paises reunidos naquela ocasiao’.

Nesse contexto, ndo se pode negligenciar o cenario de crise ambiental global caracterizado por uma
perda acelerada de espécies e ecossistemas. Essa crise agrava-se com a intensificacdo do desmatamento nos
ecossistemas tropicais, nos quais se concentra a maior parte da biodiversidade global'. A perda da biodiver-
sidade, em associagdo as mudancas climaticas, constitui um dos principais desafios a serem equacionados
pelas sociedades contemporaneas, também para que seja possivel atingir os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio da ONU", especialmente aqueles relacionados a redu¢io da pobreza, a seguranca alimentar e a
conservacio dos recursos hidricos'.

Dentre os mecanismos para a conservagao da biodiversidade previstos na CDB, visando garantir a manu-
ten¢ao e o uso sustentavel da diversidade biologica para presentes e futuras gera¢oes, destaca-se a modalida-
de de conservacio 7 sitn destinada a conservacao da diversidade bioldgica em que ela ocorre naturalmente,
definida pelo art. 2° da Convengao como a

conservacio de ecossistemas e habitats naturais e a manutencao e recuperacio de populacGes vidveis de

espécies em seus meios naturais ¢, no caso de espécies domesticadas ou cultivadas, nos meios em que
tenham desenvolvido suas propriedades caracteristicas®.

Dessa forma, o texto da CDB consagra, em seu artigo 8, o estabelecimento de um sistema de areas
protegidas como um mecanismo eficiente e tradicional para a conservacao da biodiversidade nos diversos
paises signatarios.

E importante enfatizar que as areas protegidas constituem uma das principais estratégias para conter a
perda da biodiversidade, representando um instrumento consagrado, em nivel mundial, para a conservacio
da natureza'’. Sistemas de dreas protegidas desempenham, em tese, papel vital no fornecimento de alimen-
tos ¢ agua para a sociedade, no controle de doencas infecciosas, na regulacio do clima e sio fonte de inspi-
racio cultural, espiritual e recreativa e também para a satde fisica e mental®.

No Brasil, os dados sobre a cobertura em areas protegidas é expressiva na sua por¢ao continental e, na

16

ultima década, o pais foi o responsavel pela criacao de 74% das areas criadas no planeta'®. Nesse contexto, a

area abrangida por unidades de conservagio — UC no territério brasileiro ¢ de mais de 1,5 milhes de km?,

continuar existindo, pois do contrario, poderia ser explorada indiscriminadamente até o seu desaparecimento (DERANI, C. Direito
ambiental econdmico. Sao Paulo: Max Limonad, 1997).

8 FERREIRA, Gabriel Luis Bonora Vidrih; FERREIRA, Natilia Bonora Vidrih; [IURCONVITE, Adriano dos Santos. Biodiver-
sidade e areas protegidas: um enfoque constitucional. Ambito Juridico, Rio Grande, XIII, n. 74, marco 2010. Disponivel em: <http://
www.ambito-juridico.com.br/site/index.phprartigo_id=7362&n_link=revista_artigos_leitura>. Acesso em: 03 mar. 2015.

9  BENSUSAN, Nurit (Ed.) et al. Biodiversidade: para comer, vestir ou passar no cabelo? Sao Paulo: Peirépolis, 20006.

10 GANEM, R. S. (Org,). Conservacio da biodiversidade: legislacio e politicas publicas. Brasilia: Camara dos Deputados, 2011.
(Série memoria e andlise de leis).

11 Os oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) da ONU compdem um plano acordado por todos os paises do
mundo e pelas principais institui¢oes internacionais de desenvolvimento. Vao desde a redu¢ao para metade da pobreza extrema até
deter a propagacio da AIDS e fornecer educacio primaria universal, tudo até a data limite de 2015 <http://www.un.org/millen-
niumgoals/>.

12 LOPOUKHINE, N. et al. 2012. Protected areas: providing natural solutions to 21st century challenges. Sapiens, [On line], v. 5,
n.2, p. 116-131, August 2012. Available at: <http://sapiens.revues.org/1254>. Last access on: 08 apt. 2014.

13 BRASIL. Decreto 1 egislativo n. 2, de 3 de fevereiro de 1994. Decreto que aprova o texto da Convencio para o pafs. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao /ListaPublicacoes.action?id=139068>. Acesso em: 03 mar. 2015.

14 PIMM, S. L. et al. Can we defy nature’s end? Seience, London, v. 293, n. 5538, p. 2207-2208, sept. 2001.

15 STOLTON, S.; DUDLEY, N. (Ed.). Arguments for protected areas: multiple benefit for conservation and use. London: Earthscan,
2010.

16 JENKINS, C. N,; JOPPA, L. Expansion of the global terrestrial protected area system. Biological Conservation, London, v. 142,
p. 2166-2174, May, 2009.
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equivalente a 16,8% do territério continental brasileiro e 1,5% do territério marinho'”. Esses dados tornam-
-se ainda mais expressivos quando comparados com outros paises. Enquanto o Brasil tem aproximadamente
17% de seu territorio continental protegido por unidades de conservagio (e 28,9% incluindo-se nesse total
também as terras indigenas), no mundo apenas 14,6% encontram-se sob prote¢io legal'.

Apesar do aumento significativo na cria¢ao de areas protegidas no mundo (e também no Brasil), recen-
temente os pafses signatarios da CDB reconheceram que nao estdo conseguindo conter as atuais taxas de
perda da biodiversidade'. Dessa forma, durante a 10* reunio das Partes da Convengao sobre Diversidade
Biolégica — COP10, realizada em Nagoya, Japao, 2010, foi aprovado o Plano Estratégico para a atual década,
petiodo inclusive designado pela ONU como a “década da biodiversidade 2011-2020”*. As 20 Metas de
Aichi®! para 2020 sio os elementos chave do Plano Estratégico para se conter a perda de biodiversidade. O
Plano se constitui em uma orientagao global sobre a biodiversidade, ndo s6 para as convengoes relacionadas
a ela relacionadas, mas para o todo o sistema das Nagoes Unidas™. Destaca-se, no conjunto de metas, para
a analise deste artigo, a Meta 11 que incide especificamente sobre as dreas protegidas e passou a ser inter-
nalizada pelo governo brasileiro a partir de 2013. A meta 11 estabelece compromissos, visando a cria¢ao de
novas areas protegidas e também a sua efetividade, representatividade ecoldgica, governanga e conectividade
entre elas, conforme a transcri¢do a seguir:

Meta 11. Até 2020, que pelo menos 17% das 4areas terrestres e de aguas continentais, e pelo menos 10%
das 4reas costeiras e marinhas, especialmente areas de particular importancia para a biodiversidade e para
0s servicos ecossistémicos, terdo sido conservados por meio de sistemas de areas protegidas, geridas de

maneira efetiva e equitativa, ecologicamente representativas e satisfatoriamente interligadas e por outras
medidas espaciais de conservacio, e integradas em paisagens terrestres e marinhas mais amplas.23

Mas, apesar da tentativa de avango na cobertura de areas protegidas, globalmente, ainda sio inimeros
os desafios a serem enfrentados para que as boas inten¢oes da COP10 sejam traduzidas em a¢es concretas
na préxima década, sobretudo, em paises megadiversos como o Brasil**. Dessa forma, o objetivo do artigo
¢ interpretar, criticamente, os avangos, desafios e tendéncias das politicas publicas, referentes as areas pro-
tegidas no Brasil a luz dos compromissos assumidos pelo pafs no ambito da Convengao sobre Diversidade
Biolégica desde a sua origem até as atuais Metas de Aichi. A presente analise foi desenvolvida com base em
pesquisa bibliografica e documental e também tem como fonte as informagdes obtidas por meio da parti-
cipagao direta em algumas das Conferencias das Partes, registradas em cadernos de campo e sistematizadas

para analise retrospectiva de processo em politicas publicas.

17 Fonte: Cadastro Nacional de Unidades de Conservacio — CNUC/MMA, consultado em mar¢o/2014. <http://www.mma.
gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs>.

18 BERTZKY, B. et al. Protected planet report 2012: tracking progress towards global targets for protected areas. [IUCN: Gland,
Switzerland; UNPE-WCMC: Cambridge, UK, 2012.

19 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Panorama da biodiversidade global 3. Brasilia: Secretariado da Convengdo Sobre Diver-
sidade Biolégica — SCDB, 2010.

20 <https://www.cbd.int/2011-2020/>

21 Aichi é o nome da provincia de Nagoya, cidade do Japao, onde foi realizada a COP10 da CDB.

22 O Sistema ONU trata-se do sistema formado por organizagdes autbnomas que visam ao cumprimento dos objetivos da Or-
ganizagio das Nagbes Unidas (ONU), quais sejam, a manutencio da paz mundial; a mobiliza¢ao da seguranca internacional, quando
necessario; o monitoramento dos direitos humanos e humanitarios nos Estados membros; criagdo de politicas de desenvolvimento
e cooperagio entre os povos. Sdo exemplos de programas e organizacoes que compde o sistema ONU: a Organizagio Internacional
do Trabalho (OIT), a Organizacdo das Nagbes Unidas para Alimentacio e Agricultura (FAO), a Organizacdo Mundial da Satude
(OMS), o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Fundo das Na¢oes Unidas para a Infancia (Unicef), o Programa das Nagbes
Unidas pata o Meio Ambiente (PNUMA) entre outras. (ver em: <http://www.onu.org.br/img/organograma.png>).

23 Ver todas as 20 Metas de Aichi no site da CDB: <http://www.cbd.int/sp/targets/>.

24 OLIVEIRA, Elizabeth; IRVING, Marta de Azevedo. Convencio sobre diversidade biolégica pés Nagoya: desafios para a
midia em um pais de megadiversidade. Ragdn y Palabra, México, v. 16, n. 75, feb./abr. 2011. Disponible en: <www.razonypalabra.org;
mx/N/N75/varia_75/.../40_Oliveira_V75.pdf>. Acceso en: 03 mar. 2015.
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2.A CONVEN(;AO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA: ORIGEM E PRESSUPOSTOS

A Convencio sobre Diversidade Biologica (CDB), popularmente conhecida como a Convencio da Bio-
diversidade, foi uma das convencdes assinadas em 1992 durante a Conferéncia da ONU sobre Meio Am-
biente e Desenvolvimento, a Rio-92. E considerada, em conjunto com as Convencdes sobre Mudancas Cli-
maticas e Desertificacdo, uma das trés convencoes do Rio que vem, desde ento, influenciando a diplomacia
global sobre a tematica ambiental.

A CDB foi estabelecida em reconhecimento a taxa alarmante de perda de biodiversidade do mundo.
Tendo em vista os riscos de tal processo, esse instrumento representa um quadro global de orientacio para
coordenar os esforcos nacionais e facilitar a conservaciao da biodiversidade com inumeras diretrizes ¢ meca-
nismos para tal. No entanto, a aplicacdo da Convencio depende das a¢bes desenvolvidas com este objetivo
por parte de cada um dos pafses signatarios, em escalas regional e nacional. Embora a Convengao possa ser
considerada como um dispositivo juridico baseado em uma abordagem “Zop-down’”, ela representa importan-
te instrumento para organizar e articular os esforcos globais para alcangar a conservagio da biodiversidade®.

A CDB representa, assim, compromisso histérico assumido pelas nagdes do mundo para conservar a di-
versidade bioldgica, a utilizagao sustentavel dos recursos biolégicos e, a reparti¢ao equitativa dos beneficios

26

resultantes da utilizagdao dos recursos genéticos™. Este foi o primeiro acordo global para abordar, de forma

abrangente, todos os aspectos da diversidade de recursos genéticos, bioldgicos, espécies e ecossistemas?®.

O texto da Convencao traz ainda avanco no conceito de diversidade biol6gica, quando em seu segundo
artigo define a biodiversidade como a
variabilidade entre organismos vivos de todas as origens compreendendo, dentre outros, os ecossistemas

terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecologicos de que fazem parte;
compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies e de ecossistemas.

Com esse conceito amplo, que considera todas as formas de vida e seus conjuntos no planeta, a CDB
consolidou nova forma de interpretar a natureza considerada decisiva para garantir os mecanismos para a
manutenc¢ao da diversidade de vida, para a valorizagio das diferentes paisagens e para a interconexao entre
esses diversos niveis de diversidade biologica®. Os reflexos dessa nova abordagem vém influenciando poli-
ticas publicas em inimeros paises, entre os quais o Brasil desde entio®.

A CDB ¢ classificada, no sistema da ONU, como uma “Convenc¢ao Quadro”, ou seja, uma conven¢ao
que nio define regras obrigatérias a serem cumpridas e ndo impoe san¢oes aos pafses signatarios que nao
cumprem as diretrizes acordadas. Constitui documento norteador para o cumprimento de objetivos comuns
quanto a biodiversidade mundial, permitindo que cada pais desenvolva suas estratégias com esse objetivo, a
partir das suas proprias necessidades. Dessa forma, uma vez que a CDB considera a soberania como pressu-
posto™, o sucesso para a sua implementacio depende dos esforcos realizados, individualmente, pelos paises
signatarios que, por sua vez, estabelecem os seus proprios objetivos e metas a serem atingidos, visando pro-
teger ¢ utilizar seus recursos naturais de maneira sustentavel’’. A CDB institui, assim, o Estado como unico

25  FIELDING, G. et al. What is the convention on biological diversity, and what is it trying to achieve? Journal of Conservation
Biology 3065, London, v. 1, p. 1-7, [Online] 2009. Disponivel em: http://myweb.dal.ca/bworm/Fielding_etal_CBD.pdf.

26 Hsses sao os trés grandes objetivos: Conservagdo da Biodiversidade; Uso Sustentavel dos componentes da biodiversidade; e,
Reparticio Justa e Equitativa dos Beneficios Advindos do Uso dos Recursos Genéticos (BRASIL. Decreto legislativo n. 2, de 3 de fevereiro
de 1994. Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=139068>. Acesso em: 03 mar. 2015).
27  GLOWKA, L; BURHENNE-GUILMIN, F; SYNGE, H. A guide to the convention on biological diversity. 2. ed. IUCN: Gland,
Cambridge, 1996.

28  BENSUSAN, Nurit (Ed.) et al. Biodiversidade: para comer, vestir ou passar no cabelo? Sao Paulo: Peirépolis, 2006.

29 Atualmente sao 193 pafses signatarios (ver site da convengio: <www.cbd.int>).

30 Os paises signatarios da CDB sdo chamados de Partes Contratantes.

31  FIELDING, G. et al. What is the convention on biological diversity, and what is it trying to achieve? Journal of Conservation
Biology 3065, London, v. 1, p. 1-7, [Online] 2009. Disponivel em: http://myweb.dal.ca/bworm/Fielding_etal_CBD.pdf.
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titular do acesso aos seus recursos, atribuindo papel complementar as comunidades tradicionais e locais e
responsabilidades comuns, porém diferenciadas aos paises signatarios™.

Os paises signatarios da Convengao se retinem a cada dois anos nas chamadas Conferéncias das Partes
— COP. A COP constitui o 6rgao legitimo para a elaboracio das leis especiais, que no caso da CDB sio as
denominadas “Decises”. Isso porque o artigo 23 da CDB estabelece que cabe a COP examinar e adotar
protocolos e emendas a2 Convencao ou em seus anexos. Hssas Decisdes podem estabelecer protocolos, pro-
gramas de trabalho ou ainda metas especificas a serem cumpridas pelos paises signatarios™. Atualmente, no
ambito da CDB dois Protocolos estio em vigor: Protocolo de Biosseguranca (ou Protocolo de Cartagena,
de 2000) e, o Protocolo de Acesso e Reparti¢io de Beneficios (ou Protocolo de Nagoya, de 2010)*.

O texto da Convengio reconhece, pela primeira vez, no direito internacional que a conservacao da biodi-

versidade constitui uma “preocupacio comum da humanidade”

, mas nega a nogao de ser a diversidade bio-
légica um “patriménio comum da humanidade”, assegurando assim aos paises signatarios a soberania sobre

sua propria biodiversidade e o controle do acesso aos recursos genéticos em seus respectivos territorios™.

Importante mencionar que, ao longo dos 22 anos de existéncia da CDB e a realizacio de 11 Conferén-
cias das Partes, foram aprovadas 332 Decisoes para atender aos trés objetivos da Convengao, quais sejam:
conservagao da biodiversidade, uso sustentavel dos componentes da biodiversidade e reparticdo justa e
equitativa dos beneficios advindos do uso dos recursos genéticos. Exatamente por essa razao e, em funcao
da pluralidade de temas envolvidos, as decisGes tomadas tendem a se dirigir as prioridades identificadas em
cada momento’’. Para melhor contextualiza¢do do processo de implementacio da CDB, o Quadro 1, a se-
guir, sintetiza os principais atos e reunides referentes a Convencao no periodo de 1992 a 2012.

Quadro 1 - Marcos institucionais e eventos de referéncia no processo da implementagiao da CDB
no plano global e nacional (entre 1992 a 2012) (continua)

Marco Data/
institucional/ Local Descrigio
Ano
Evento
. 2* Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente
Rio de . C .
. o e Desenvolvimento; O termo biodiversidade foi o cen-
Rio 92 janeiro, 1992 . . . R L
Brasil tro das discussoes. Assinada a Convencao de Diversidade
Biolégica — CDB.
Decreto
il 2/1 A a is.
Legislativo n° 2 Bras 3/2/1994 | Aprova o texto da Convengao para o pais

32 Segundo Machado, os instrumentos internacionais nao procuram desfazer o principio da soberania, mas sim criar novos mecan-
ismos de gestao e responsabilidade em conjunto para melhor gestao e protecao ambiental, quando os Estados individualmente ndo
podem proteger o meio ambiente. Segundo o autor um exemplo desse processo de descentralizagio ambiental ¢ a CDB (MACHADO,
F. P. M. Soberania e meio ambiente: a adequagao do direito internacional as novas necessidades de gestao ambiental e os mecanismos
da ONU para resolugdo de conflitos. PRISMAS: Dir., Pol. Pub. e Mundial, Brasilia, v.4, n, 1, p. 123-150, jan/jul. 2007).

33 As decisées das COPs sao orientadas por recomendagoes de um Orgio Subsididrio de Assessoramento Cientifico, Técnico e
Tecnoldgico da CDB (com a sigla — SBSTTA do nome em inglés Subsidiary Body on Scientific Technical and Technological Advice).

34 TEN KATE, K. Science and the convention on biological diversity. Science, London, v. 295, n. 5564, p. 2371-2372, mar. 2002.
35  BRASIL. Decreto legislativo n. 2, de 3 de fevereiro de 1994. Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.
action?id=139068>. Acesso em: 03 mar. 2015.

36 HEYWOOD, V. H. :Cudl es el futuro de la biodiversidad? Awbienta, Madrid, n. 101, p. 2040, dez. 2012.

37  Por exemplo, pode-se destacar que a COP2 foi um marco para a biodiversidade marinha. A COP7, por sua vez, foi marcada
pela aprovacio do Programa de Trabalho de Areas Protegidas (Program of Work of Protected Areas — PoWPA), ver Quadro 1.
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Marco
institucional/
Evento

Local

Data/
Ano

Descrigao

COP1

Nassau,
Bahamas

1994

Primeira COP na qual foram tomadas decisoes de ordem
mais burocratica, visando ao funcionamento da Con-
vengao como: definicio do quadro geral para a imple-
mentacao da Convencio; estabelecimento do mecanismo
de “Clearing House” (CHM)1, do SBSTTA, e a designa¢ao
do Global Environmental Facility - GEF2 como mecanismo
financeiro interino.

COP2

Jakarta,
Indonésia

1995

Reunido decisiva sobre biodiversidade costeira e marinha,
pois foi aprovada a primeira decisdo estabelecendo o pro-
grama de trabalho dirigido ao tema (o Mandato de Jacar-
ta). Além disso, foi estabelecido um Grupo de Trabalho
para a elaboracdo de um protocolo sobre biosseguranca.

COP3

Buenos
Alires,
Argentina

1996

Reunido na qual o ponto mais significativo foi a adogao de
um Memorando de Entendimento para o GEFE, tornan-
do esse mecanismo o fundo mais importante de financia-
mento aos paises em desenvolvimento3.

Decreto n° 2.519

Brasil

16/3/1998

Promulga a CDB no Brasil.

COP4

Bratislava,
Eslovaquia

1998

COP marcada pelo estabelecimento do Grupo de Tra-
balho sobre Conhecimento Tradicional (Artigo 8j) e pela
criagdo de um painel de especialistas em ABS4 (Acesso e
Reparticio de Beneficio). Adotou-se também um progra-
ma de trabalho sobre biodiversidade florestal e, a Iniciati-
va Global de Taxonomia.

EXCOP1

Cartagena,
Colombia

Montreal,
Canada

1999

CcopP
(EXCOP) que nao chegou a um consenso sobre as nego-

Primeira Reunido Extraordinaria realizada da

ciagbes relacionadas a um protocolo de biosseguranca e, a
reunido de Cartagena foi suspensa. A EXCOP1 foi reto-
mada em janeiro de 2000, em Montreal, onde finalmente
foi adotado o Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca
¢ foi também estabelecido o Comité Intergovernamental
para o Protocolo, visando realizar os preparativos para as
proximas reunides do Protocolo que comegaram a ser de-
signadas como Meetings of the Parties — MOPs5. O Protoco-
lo trata da transferéncia, manipulagio e uso de organismos
vivos modificados que possam ter um efeito adverso sobre
a biodiversidade, tendo em conta a sadde humana, com um
enfoque especifico nas questoes transfronteirigas.

COP5

Nairobi,
Quénia

2000

COP na qual foram adotados os programas de trabalho
sobre: terras aridas e subumidas; medidas de incentivo;
artigo 8j e sobre biodiversidade agricola. Foi ainda endos-
sada a descri¢ao e orientacdao operacional sobre a aborda-
gem ecossistémica, ¢ estabelecido um Grupo de Trabalho
sobre ABS.
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Marco
institucional/
Evento

Local

Data/
Ano

Descrigao

COPo6

Haia,
Holanda

2002

COP na qual foi adotado o primeiro conjunto de metas
para o periodo 2002-2010. Um plano estratégico foi ctia-
do para orientar a implementagao da Convencao, em nivel
nacional, regional e global com o propésito de interrom-
per a perda de biodiversidade e assegurar a continuidade
de seus beneficios e sua reparticio equitativa.

COP7

Kuala
Lumpur,
Malasia

2004

A COP mais significativa sobre o tema das Areas Prote-
gidas, quando foi adotado o Programa de Trabalho sobre
o tema (Program of Work on Protected Areas — POWPA) que
pautou todos os futuros compromissos e agdes sobre are-
as protegidas em nivel global. Além disso, foram também
aprovados os programas de trabalho sobre biodiversidade
de montanhas, e sobre transferéncia de tecnologia e coo-
peragdo internacional.

COP8

Curitiba,
Brasil

20006

COP na qual foi adotado um programa de trabalho so-
bre a biodiversidade insular. Foram também iniciadas as
discussoes sobre areas protegidas além das jurisdi¢oes
nacionais. O Grupo de Trabalho sobre ABS foi formal-
mente encarregado de concluir o seu trabalho, no que diz
respeito a adogao de um regime internacional de ABS, no
maximo até a COP10. Essa COP foi marcada pela origi-
nalidade do governo brasileiro em realizar feiras paralelas
com stands institucionais sobre biodiversidade e um nume-
ro elevado de eventos paralelos. Em um desses eventos
paralelos foi organizada uma reunido extraordinaria do
CONAMAG que aprovou o Decreto do Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas - PNAP.

COP9Y

Bonn,
Alemanha

2008

COP que teve como resultado a aprova¢iao da Estratégia
de Mobilizacio de Recutsos, os critérios cientificos e
orientacdo para as areas marinhas que necessitam de pro-
te¢ao e um roteiro para a negocia¢io do regime internacio-
nal de ABS. Foi também formado um grupo ad hoc sobre
biodiversidade e mudancas climaticas. Para as areas pro-
tegidas, destaca-se a aprovagdo da Iniciativa Lzfeweb que
vem a ser uma plataforma de captacdo de doadores para a
implementac¢ao dos respectivos planos de areas protegidas
(PowPAs) nos paises em desenvolvimento?7.
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Marco
institucional/
Evento

Local

Data/
Ano

Descrigao

COP10

Nagoya,
Japao

2010

Uma das COPs mais tensas no debate da CDB. Os paises
que apoiavam o estabelecimento do Protocolo sobre ABS
pressionaram, até o ultimo momento, sua adocio. Se isso
nao acontecesse nao iriam aprovar nenhuma das demais
decisdes, inclusive o novo Plano Estratégico da CDB.
Dessa forma, a COP 10 foi marcada pela adogao do Pro-
tocolo de Nagoya sobre Acesso a Recursos Genéticos e
Repartigao Justa e Equitativa dos Beneficios decorrentes
da sua utilizagdo, que estabelece regras e procedimentos
para a implementacio do terceiro objetivo da Convencao.
Destacam-se as seguintes aprovagoes: o Plano Estratégi-
co da CDB para o perfodo 2011-2020, nesta incluidas as
metas de Aichi para conter a perda de biodiversidade; a
aprovacdo da necessidade de descricio das Ecological and
Biological Sensitive Marine Areas — EBSAS; e, uma decisao
sobre as atividades e indicadores para a implementagao
da Estratégia de Mobilizacdo de Recursos, visando atingir
as metas de Aichi. Por isso essa foi a COP considerada a
mais bem sucedida na historia das COPs. Além disso, foi
afirmado o papel da CBD nos mecanismos de redu¢io
das emissoes de desmatamento e degradagao florestal nos
paises em desenvolvimento (REDD+). Foram estabele-
cidos os passos para ampliar a cooperacio entre as Con-
vengoes do Rio, visando anteceder a Ctapula Rio +20.

PRATES, Ana Paula Leite; IRVING, Marta de Azevedo. Conservacdo da biodiversidade e politicas piblicas para as dreas protegidas no Brasil: desafios e tendéncias da origem da CDB as metas de

< Aichi. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 1, 2015 p. 27-57

(S



Marco
institucional/ Local
Evento

Data/

Ano Descrigao

A COP11 aprovou 33 decisdes sobre questdes estratégi-
cas, substantivas, administrativas, financeiras e orca-
mentarias. Entre outras questoes, o encontro abordou a
situacdo do Protocolo de Nagoya, a implementacio do
Plano Estratégico 2011-2020, os avangos na consecug¢ao
das metas de Aichi e, a implementacdo da Estratégia de
Mobilizacao de Recursos, essa tltima a mais polémica. A
estratégia estabelece uma meta intermediaria de dobrat os
fluxos de recursos financeiros internacionais, relaciona-
dos a biodiversidade, para os pafses em desenvolvimento,
até 2015, e, pelo menos manter esse nivel, até 2020. A
estratégia ¢ acoplada as metas de Aichi, visando melho-
rar a robustez das informagdes de base — relatério pre-
liminar para o monitoramento sobre a mobilizacio de

Hyderabad

COPT India

2012 recursos. Dessa forma, foram antecipados itens para a
pauta da COP12, a ser realizada em outubro de 2014 em
Pyeongchang, Coreia do Sul, para analisar os avangos de
negociagbes com vista a aprova¢do da meta final para a
mobiliza¢do de recursos. Foram ainda adotadas decisdes
importantes sobre o artigo 8j e adotados os resultados dos
primeiros workshops para a descricio das EBSAS, den-
tre eles o workshop regional sediado pelo Brasil para a
regido do Caribe e meio atlantico sul8. Destaca-se nessa
COP a realizagdo de varios eventos paralelos entre eles o
Colloguinum sobre as ICCAs, comentado a seguir, uma feira
sobre experiéncias e melhores praticas em comunicagao,
educacio e conscientizacao publica (CEPA), o Pavilion das
Convengdes do Rio e a Capula sobre biodiversidade e ci-

dades.
Essa sintese do historico de implementagao da CDB ilustra a complexidade envolvida em sua negociacao

com rebatimentos evidentes em sua estrutura.

Sendo assim, para atingir os seus objetivos, a CDB esti estruturada em sete Programas Tematicos™ além
de envolver 18 temas transversais. O processo é coordenado por um Secretariado, composto por um Secte-
tario Executivo e uma equipe de técnicos especialistas nos diversos temas associados as questdes abordadas
nesse b dispositivo juridico®. E, devido a importancia e transversalidade de alguns temas e, de acordo com
as demandas identificadas em cada ocasido, o Secretariado pode estabelecer, Grupos de Trabalho Perma-
nentes como no caso de Areas Protegidas®.

38  Programas Temiticos da CDB: Biodiversidade Marinha e Costeira; Biodiversidade na Agricultura; Biodiversidade de terras
subumidas e secas; Biodiversidade de Florestas; Biodiversidade de dguas interiores; Biodiversidade de Ilhas e Biodiversidade de
Montanhas e 18 Temas Transversais, como: Areas Protegidas; Espécies Invasoras; Iniciativa Global de Taxonomia; BD e Mudangas
Climaticas; Metas de Aichi; Abordagem Ecossistémica; Avaliagio de Impactos; Indicadores, entre outros <www.cbd.int>.

39 Ver mais detalhes sobre o Secretariado no site da Conven¢iao: <www.cbd.int>.

40 Outros exemplos de grupos permanentes criados pelo Secretariado: Artigo 8j (populagoes indigenas e locais); Revisao da
implementac¢io da Convengdo e um Comité Intergovernamental para o Protocolo de Nagoya.
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3. AReAs PrRoTEGIDAS NA CDB

O termo “area protegida” ¢ definido no Artigo 2° da Convengdo como “uma area geograficamente

definida, que ¢ designada ou regulamentada e gerida para alcangar objetivos especificos de conservagio”.

O Artigo 8° da Convengio estabelece, nesse sentido, também as diretrizes para a conservacio z situ, incen-

tivando os paises signatatrios a*':

a.

Estabelecer um sistema de areas protegidas ou areas onde medidas especiais precisem ser
tomadas para conservar a diversidade biologica;

Desenvolver, se necessario, diretrizes para a selecdo, estabelecimento e administracio de areas
protegidas ou areas onde medidas especiais precisem ser tomadas para conservar a diversidade
biologica;

Regulamentar ou administrar recursos biologicos importantes para a conservagado da diversidade
bioldgica, dentro ou fora de areas protegidas, a fim de assegurar sua conservagdo e utilizacdo
sustentavel;

Promover a protecdo de ecossistemas, habitats naturais e manutencdo de populagdes vidveis de
espécies em seu meio natural;

Promover o desenvolvimento sustentavel e ambientalmente sadio em areas adjacentes as areas
protegidas a fim de reforcar a protecdo dessas areas;

Recuperar e restaurar ecossistemas degradados e promover a recuperag@o de espécies ameacadas,
mediante, entre outros meios, a elaboragdo ¢ implementagdo de planos e outras estratégias de
gestao;

Estabelecer ou manter meios para regulamentar, administrar ou controlar os riscos associados
a utilizagdo e liberacdo de organismos vivos modificados resultantes da biotecnologia que
provavelmente provoquem impacto ambientar negativo que possa afetar a conservagdo e a
utilizacdo sustentavel da diversidade biologica, levando também em conta os riscos para a satide
humana;

Impedir que se introduzam, controlar ou erradicar espécies exoticas que ameacem 0s ecossistemas,
habitats ou espécies;

Procurar proporcionar as condigdes necessarias para compatibilizar as utiliza¢des atuais com a
conservacao da diversidade bioldgica e a utilizado sustentavel de seus componentes;

Em conformidade com sua legislacdo nacional, respeitar, preservar e manter o conhecimento,
inovagdes e praticas das comunidades locais e populagdes indigenas com estilo de vida
tradicionais relevantes a conservacdo e a utilizagcdo sustentavel da diversidade biologica e
incentivar sua mais ampla aplicagdo com a aprovagdo ¢ a participacdo desse conhecimento,
inovagdes e praticas; e encorajar a reparticao equitativa dos beneficias oriundos da utilizagdo
desse conhecimento, inovagdes e praticas;

Elaborar ou manter em vigor a legislacao necessaria e/ou outras disposi¢des regulamentares para
a protecgdo de espécies e populagdes ameacadas;

Quando se verifique um sensivel efeito negativo a diversidade biologica, em conformidade com
o Artigo 7, regulamentar ou administrar os processos e as categorias de atividades em causa; e
Cooperar com o aporte de apoio financeiro e de outra natureza para a conservagao in-situ a que

se referem as alineas (a) a (1) acima, particularmente aos paises em desenvolvimento.

41 BRASIL. Decreto legislativo n. 2, de 3 de fevereiro de 1994. Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.
action?id=139068>. Acesso em: 03 mar. 2015.
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A Convengiao reconhece, assim, as areas protegidas, como um dos principais instrumentos para a conser-
vacdo da biodiversidade e, a maioria dos Programas de Trabalho previstos para a sua implementac¢io inclui
diretrizes e interfaces com a tematica das areas protegidas, segundo resumido no Quadro 2 a seguir:

Quadro 2: Programas da CDB com interface com a tematica de areas protegidas®

Programa Tematico da CDB Interface com o tema areas protegidas

.| As areas protegidas costeiras e marinhas sdo descritas como ferra-
Programa de Trabalho sobre Bio- , . ) o

. . . menta essencial para a conservagao e uso sustentavel da biodiversi-
diversidade Marinha e Costeira , ,
dade marinha e costeira.

Se reafirma a importancia das areas protegidas para a manutencio
Programa de Trabalho sobre . P ) o P 8 P L
) ) dos ecossistemas de dguas interiores, no ambito de uma gestio inte-
Ecossistemas de agua doce o ,
grada por bacia hidrografica.

.| Contém uma série de diretrizes relacionadas as dreas protegidas, in-
Programa de Trabalho sobre Bio- ; ) p &

.o cluindo o estabelecimento de novas florestas protegidas para con-
diversidade Florestal . L .
trolar o desmatamento e evitar as emissoes de gases de efeito estufa.

Refere-se a0 Artigo 8j da Convengio, inclui um componente rela-
Programa de Trabalho sobre | cionado com a gestio de areas protegidas por povos indigenas e lo-
Conhecimento Tradicional cais. Na COP7, uma énfase especial ¢ dirigida a respeito dos direitos
dessas populagdes ao se estabelecer novas areas protegidas.

. | Inclui orientagGes sobre como incorporar o uso sustentavel e
Programa de Trabalho sobre Turi- . N . . . ,

o . estratégias de agdes para o turismo, no intetior e no entorno de areas
smo e Biodiversidade

protegidas.

Tem como foco central a necessidade de se estabelecer pelo menos

L . 10% de cada uma das regides ecolégicas do mundo efetivamente
Estratégia Global para a Conser- L. N .

R conservada, o que implica no aumento da representacio dos dife-
vacdo de Plantas . L. , . ,
rentes regides ecoldgicas em dareas protegidas, além de se buscar o

aumento na eficacia dessas areas.

No processo de implementacio da CDB, no entanto, a reunido mais importante para o tema Areas Protegidas
foi, sem duvida, a COP7 realizada em Kuala Lumpur, Malasia, em 2004 como anteriormente descrito no Quadro
1. Nesta Conferéncia foi adotado o Programa de Trabalho sobre Areas Protegidas (PoOWPA) com o objetivo geral
de “estabelecer e manter, até 2010, para areas terrestres e até 2012 para areas marinhas sistemas abrangentes, geri-
dos de forma eficaz e ecologicamente representativos de areas protegidas”, visando reduzir, significativamente, a
taxa de perda de biodiversidade global®. Essa medida foi acordada a partir do reconhecimento de erosio progres-
siva da biodiversidade, com a consequéncia de extin¢ao de espécies, fragmentacao de habitats, perdas irreversiveis
de servicos ecossistémicos, entre outros problemas, conforme discutido por diversos autores™ e nos indmeros
debates realizados durante o Congtesso Mundial de Parques promovido pela TUCN® em 2003*.

A estratégia de implementagdo do PoWPA pelos paises signatarios buscou contribuir para os trés objeti-
vos centrais da Convengio e para o cumprimento do 1° Plano Hstratégico com metas para a biodiversidade

42 Ver site da CDB: <www.cbd.int>.

43 COAD, L. et al. Progress on the convention on biological diversity’s 2010 and 2012 targets for protected area coverage. In:
LOOKING TO THE FUTURE OF THE CBD PROGRAMME OF WORK ON PROTECTED AREAS, 2009, Jeju Island.
Proceedings. .. Republic of Korea: Jeju Island, 2009. p. 14-17.

44 BUTCHART, Stuart. H. M. et. al. Global biodiversity: indicators of recent declines. Scence, London, v. 328, n.5982, p. 1164-
1168, may 2010.

45  TUCN: The World Conservation Union/Unido Mundial para a Conservagio, antes chamada International Union for Conservation of
Natnre ¢ uma Organizacdo nio Governamental que congrega varias instituicdes publicas e privadas relacionadas com a conservacio
da natureza no mundo. E interlocutora privilegiada do Programa das Nagées Unidas para o Meio Ambiente - PNUMA e da CDB.
Promove importantes agoes educativas, normativas e de controle no ambito da conservagao da natureza em geral, e da conservacio
dos ecossistemas e das espécies, em particular <http://www.iucn.org/>.

46 PIMM, S. L. et al. Can we defy nature’s end? Seience, London, v. 293, n. 5538, p. 2207-2208, sept. 2001.
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para o petiodo de 2002-2010", para a reducio da pobreza e, com as metas de desenvolvimento sustentavel
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio™*.

Paralelamente as discussées sobre o Programa de Areas Protegidas, no processo, foram progressivamen-
te intensificados também os debates no Grupo de Trabalho sobre o Artigo 8j relativo as questoes dos povos
e comunidades tradicionais® e, o reconhecimento da importancia dessas populagdes para a conservacio da
biodiversidade. As areas destinadas aos povos e comunidades tradicionais, ou aquelas por eles geridas, pas-
saram entdo a ser designadas como 1CCAS (Indigenous Peoples and Community Conserved Territories and Areas).
Apesar dessas areas ja terem sido reconhecidas no Programa de Trabalho sobre Areas Protegidas (PoWPA),
muitos paises nao as consideravam em suas estatisticas oficiais, o que implicava em estimativas subdimen-
sionadas com relagdo ao territério protegido, em nivel global. Tal fato interferiu nas negocia¢oes das Metas
de Aichi, resultando em acordos de percentuais a serem alcancados inferiores ao desejado para a Meta 11%°.
Em razao disso, o Secretariado da CDB passou a investir na disseminacao do conceito das ICCAs, com a
publicagao de documentos e guias orientadores para a inclusdo dessas dreas nos respectivos sistemas nacio-
nais e realizou, com esse objetivo um Colloguinm sobte o tema durante a COP11, em 2012°".

Em rebatimento ao debate global, no Brasil a cronologia de implementa¢do da CDB vem se afirman-
do, progressivamente, em ag¢oes de politicas publicas quanto ao tema das areas protegidas. Sendo assim, a
importancia da Convencio, no pafs, vem sendo internalizada, considerando-se desde o financiamento de
parte do Sistema Nacional de Unidades de Conservaciao™, até o reconhecimento atribuido as populagdes
tradicionais e indigenas nessas areas.

4, PoOLITICAS PUBLICAS PARA AS AREAS PROTEGIDAS NO BRASIL: EM QUE MEDIDA OS
coMPROMISSOS DA CDB VEM SENDO INTERNALIZADOS?

Para avangar no debate proposto, ¢ importante mencionar que, nas ultimas trés décadas, importantes
avancos tém ocorrido, no pais, para o aprimoramento da legislagio ambiental e para a institucionaliza¢ao da
questdo ecoldgica™. Além de ter sido o primeiro pais signatirio da Convencio, em 1992, o Brasil tem tido
um papel de destaque nas negociacoes envolvidas no campo diplomatico nesse tema. O primeiro avango,
nesse sentido, foi o proprio Decteto que aprova o texto da Convencio para o pais™. Nessa cronologia, ou-
tros diplomas legais tendo a CDB como pano de fundo foram também estabelecidos. Esse é o caso da Lei

47 Vet no Quadro 1 a descricio sobre a COP6, 2002.

48 O PoWPA continha metas com prazos especificos organizados principalmente em torno de a¢oes de nivel nacional exata-
mente para incentivar os paises a estabelecerem seus respectivos programas nacionais.

49 Ver no Quadro 1 a descricio sobre a COP4, 1998.

50 LOPOUKHINE, N,; DIAS, B. E S. What does target 11 really mean? Parks, Gland, Switzerland, v. 18, n. 1, p. 5-8, sept 2012.
51  REPORT of the Colloquium on the Role of ICCAs in Achieving the Aichi Targets. Hyderabad, India, 13 oct. 2012. Available
at: <http://www.cbd.int/doc/pa/icca-day-report-en.pdf>. Last access on: 03 mar. 2015; KOTHARI, A. et al. Recognising and sup-
porting territories and areas conserved by indigenous peoples and local communities: global overview and national case studies. Montreal, Canada:
Secretariat of the Convention on Biological Diversity, 2012. (CBD Technical Series, 64).

52 O Brasil ja teve mais de 54 projetos aprovados para o ambito nacional sendo que desses, o Ministério do Meio Ambiente ex-
ecuta hoje quatro projetos aprovados pelo GEF, especificos para o fortalecimento do sistema nacional de unidades de conservagao.
Destaca-se o Projeto Areas Protegidas da Amazonia — ARPA que teve seu inicio em 2002 prevendo uma duracio de 13 anos e
execucio em 3 fases. E considerado pelo préoprio GEF como um dos maiores programas de conservacao de florestas tropicais de-
senvolvidos no mundo. O ARPA ja recebeu do GEF US$ 30 milhoes. <http://www.thegef.org/gef/project_list>.

53 Segundo Irving, 2010, “nos dltimos anos, a partir da Politica Nacional de Meio Ambiente (BRASIL, 1981) e da Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a democratizacao da gestao de patrimonio natural e o protagonismo social nas agdes governamen-
tais de protecdo da natureza passaram a se constituir em compromisso central em politicas publicas, ainda que no primeiro momento
apenas no plano do discurso politico.” IRVING, M. A. Areas protegidas e inclusio social: uma equagio possivel em politicas pablicas
de protecio da natureza no Brasil? Sinais Sociais, Rio de Janeiro, v. 4, n. 12, p. 122-147, jan/abril 2010.

54 A CDB foi aprovada pelo Decreto Legislativo n® 2, de 3 de fevereiro de 1994, e promulgada pelo Decreto n® 2.519, de 16 de
marco de 1998.
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que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagiao da Natureza — o SNUC®. Embora este nio
tenha sido originado diretamente da CDB, (uma vez que as primeiras versdes sao anteriores a ela), durante a
sua tramita¢ao no Congresso Nacional, que durou aproximadamente 12 anos, foram incorporadas ao texto

56

desse dispositivo legal algumas das diretrizes da Convencao™. E esse Sistema passou também a representar,

desde entio, o principal instrumento dirigido a conservacao da biodiversidade no Brasil.

Importante também mencionar no processo que, em 20006, dois anos apés a COP7 quando foi aprovado
no ambito da CDB o PoWPA, o governo brasileiro estabeleceu o Plano Nacional Estratégico sobre Areas
Protegidas (PNAP)* como forma de internalizar os compromissos do Plano de Trabalho da CDB. O PNAP
foi reconhecido pelo Dectreto 5.758/20006 e constitui, na atualidade, uma das principais politicas publicas
para as areas protegidas, abrangendo além das unidades de conservagio (SNUC)™, as Terras Indigenas e as
Terras de Quilombos, como sera discutido posteriormente na analise deste artigo.

Mas, para uma melhor contextualizacio da CDB em seus reflexos nacionais, o Quadro 3, a seguir, sinte-
tiza as principais politicas publicas no Brasil, com interfaces com a tematica de areas protegidas.

55 Lei 9.985 de 18 de julho de 2000 e o Decreto que regulamenta a Lei - Decreto 4.340 de 22 de agosto de 2002.

56  MERCADANTE, M. Uma década de debate e negociagao: a histéria da elabora¢io da lei do SNUC. In: HERMAN, A. B.
(Coord.). Direito ambiental das dreas protegidas. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 190-231.

57 BRASIL. Decreto n. 5.758, de 13 de abril de 2006. Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_At02004-2006/2006/Decteto/D5758.htm>. Acesso em: 03 mar. 2015.

58  Segundo o SNUC constituem-se as unidades de conservagdo como: “espagos territoriais e seus recursos ambientais, incluindo
as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de con-
servagio e limites definidos, sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de prote¢do da lei”. No
SNUC as UCs se dividem ainda em dois grupos distintos de manejo: UC de protecio integral e UC de uso sustentavel. (BRASIL. e/
n. 9.985, de 18 de julho de 2000. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm>. Acesso em: 03 mar. 2015.
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Quadro 3: Sintese das politicas publicas nacionais relacionadas a CDB (entre 1994 e 2012) (continua)

Politica
Publica/
Instrumentos

Ato Legal/
Data

Descrigao

PRONABIO/
PROBIO/
FUNBIO

Decreto
1.354/1994

Por meio deste Decreto o Governo brasileiro estabelece o Programa
Nacional da Diversidade Biologica-PRONABIO, por meio do Decre-
to 1354, de 29 de dezembro de 1994 com o objetivo de implementar
a CDB no Brasil. O Decreto estabelece a Comissao Coordenadora
do Programa, com a finalidade de coordenar, acompanhar e avaliar
as acdes propostas. Para obter fundos para implementar o Programa,
o Governo iniciou negociagdes com o GEF para receber recursos de
doagdo. A partir de entdo foi iniciado o primeiro projeto brasileiro
junto a0 GEF destinado a execucdo da CDB, o Projeto de Conset-
vagao e Utilizacdo Sustentavel da Diversidade Bioldgica Brasileira —
PROBIOY.

28/09/1998

No ambito do PRONABIO ¢ estabelecido o Fundo Brasileiro para a Biodiver-
sidade o FUNBIO10, em 28 de setembro de 1995, com os recursos provenien-
tes do GEE O FUNBIO foi criado com o objetivo geral de complementar as
agoes do governo para a conservagao e o uso sustentavel da biodiversidade do
pais, em consonancia com a CDB. O mesmo processo aconteceu em diversos
outros paises signatarios da CDB, com a criagao de instituicdes denominadas
Fundos Ambientais, especialmente em paises com elevada diversidade biologi-
ca da América Latina e Carbe. Atualmente esses fundos estio reunidos na
RedLAC —Rede de Fundos Ambientais da América Latina e Caribe. Atualmente
o FUNBIO ¢ o gestor financeiro de diversos projetos governamentais para areas
protegidas com recursos do GEF no Brasil.

Sistema Nacional
de Unidades de
Conservacao —

SNUC

Lei
9.985/2000

e Decreto
4.340/2002

E instituido o Sistema Nacional de Unidades de Conservacio — SNUC.
O SNUC foi resultado de um processo de mais de 12 anos de di-
scussdes no Congresso Nacional. O SNUC estabeleceu e sistematizou
as diversas categorias de manejo de unidades de conservacio, no plano
nacional atribuindo a federagio, estados e municipios responsabilida-
des iguais de conservagdo da naturezall. Apesar de ter sido iniciado
anteriormente 2 CDB, o SNUC incorporou em seu Art. 2° a definicdo
de diversidade biologica consagrada pela CDB que atribui ao termo
biodiversidade uma amplitude maior, considerando-se desde a variabi-
lidade genética até a diversidade de paisagens12. Além disso, pode ser
considerado como um dos principais instrumentos de internalizacdo
da CDB no momento em que a CDB estabeleceu que “os Estados sao
responsaveis pela conservacao da sua diversidade biologica e utilizacao
sustentavel dos seus recursos biologicos” e que “a exigéncia fundamen-
tal para a conservacgao da diversidade bioldgica é a conservagao 7 sitn
dos ecossistemas e habitats naturais, e a manutenc¢ao e recupera¢ao de
populagdes vidveis de espécies no seu meio”13.
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Politica
Publica/
Instrumentos

Ato Legal/
Data

Descrigao

Politica Nacional
de Biodiversidade

—PNB

Decreto
4.339/2002

Instituicio da Politica Nacional de Biodiversidade cujos os principais
objetivos sdo: promover a integracdo de politicas nacionais do governo
e da sociedade; estimular a cooperagio interinstitucional e internacional
para a melhoria da implementacio das a¢oes de gestao da biodiversidade;
conhecer, conservar e valorizar a diversidade bioldgica brasileira; proteger
areas naturais relevantes; promover o uso sustentavel da biodiversidade;
respeitar, preservar e incentivar o uso do conhecimento, das inovagoes e
das praticas das comunidades tradicionais. A PNB engloba componentes
tematicos articulados com os objetivos e principios da CDB14

PRONABIO/
CONABIO

Decreto
4.703/2003

Alteracao da proposta do PRONABIO para que este pudesse se tran-
sformar em instancia responsavel pela coordenacio da implementagao
da Politica Nacional de Biodiversidade, mediante a promocao de siner-
gias entre o Poder Publico e a sociedade civil. O novo Decreto, N°® 4703,
de 21 de maio de 2003 alterou a comissio coordenadora do PRONA-
BIO para Comissao Nacional da Biodiversidade — CONABIO e definiu
a sua estrutura matricial, com os mesmos componentes da Politica Na-
cional de Biodiversidade e sete componentes biogeogtaficos (os conjun-
tos de biomas brasileiros: Amazonia; Caatinga; Mata Atlantica e Campos
Sulinos; Cerrado e Pantanal; e, Zona Costeira ¢ Marinha).

Dectreto
5.092/2004

Portarias
MMA:
n° 126/2004
e n®9/2007

Definicio de Areas Prioritarias por biomas. Uma das principais acoes
resultantes do PROBIO foi a promogao das primeiras avaliacbes das
“areas prioritarias por biomas” no periodo de 1998 a 2000, quando
foram identificadas 900 areas e agdes prioritarias para a conservacio
da biodiversidade na Amazonia; Cerrado e Pantanal; Caatinga; Mata
Atlantica e Campos Sulinos; e Zona Costeira ¢ Marinha. Essas ava-
liacGes se tornaram instrumentos de planejamento para a conservagiao
da biodiversidade e foram reconhecidas pelo Decreto N° 5092, de 21
de maio de 2004 que define regras para a identificacdo de areas prio-
ritatias para a conservagao, utilizacdo sustentavel e reparticio dos be-
neficios da biodiversidade, no ambito das atribuicdes do Ministério do
Meio Ambiente. O Decreto define que as areas serdo instituidas por
Portaria do MMA a cada revisaol5. Foram elaboradas duas Portarias,
uma reconhecendo o primeiro exercicio elaborado entre 1998 a 2000
(Portaria MMA no 126/2004) e a segunda Portatia que reconheceu a
revisdo das areas com a reedi¢do dos seminarios por bioma entre os
anos de 2005 e 2006 (Portatia MMA no 9/2007).

Resolucdes
CONABIO:
n°® 03/2006 e
no 06/2013

Definicao de Metas para a Biodiversidade. A CONABIO vem funcio-
nando com composicao paritaria de 20 membros entre governo e re-
presentantes da sociedade civil. A CONABIO se manifesta por meio
de Resolugdes e uma das mais importantes, em sua dinamica foi a
Resoluciao que internalizou as primeiras metas da CDB para o perfodo
2002-2010 (Resolugaio CONABIO n° 03, de 21 de dezembro de 2006)
que dispds sobre as Metas Nacionais de Biodiversidade para 2010.
Mais recentemente, a Resolucao CONABIO no 06 de 03 de setembro
de 2013 internalizou para o pais o cumprimento das Metas de Aichi.
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Politica
Publica/
Instrumentos

Ato Legal/
Data

Descrigao

Plano de
Agao para
Implementacio da
Politica Nacional
da Biodiversidade
- PAN-Bio

Deliberac¢io
CONABIO
n® 40/2006

Formulagio do Plano de A¢do para Implementaciao da Politica Na-
cional da Biodiversidade, visando implementar e suprir lacunas na ge-
stdo da biodiversidade no pafs, o0 Governo brasileiro coordenou, entre
2004 e 2005, a formula¢do de um Plano de A¢do para a implemen-
tacao da PNB, o PAN-Bio. Apesar de ser este atualmente um plano
pouco conhecido, o PAN-Bio representou um importante passo entre
governo e sociedade, para a conservacdo e utilizagdo sustentavel da
nossa biodiversidade16. O PAN-Bio foi aprovado pela CONABIO
em sua 9* reunido extraordinaria (Deliberagago CONABIO n° 40, de
07 de fevereiro de 2006). A pretensio, nesse caso, era que, a partir do
envolvimento entre as distintas esferas de governo, promover graus
diferenciados de responsabilidade entre os mesmos, que estimulassem
a descentralizacdo das agdes previstas, gerando oportunidades para
solu¢do dos problemas identificados e o seu equacionamento local
e regional a partir das diretrizes e prioridades propostas17. O PAN-
Bio vem sendo, desde entdo, a base para a elaborac¢ao dos Planos de
Acio de Espécies Ameacadas de Extin¢do coordenados pelo Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade. Nesse contexto ja
foram realizados trinta e sete planos de fauna e dois planos de floral8.

Plano Estratégico
Nacional de Areas
Protegidas —
PNAP

Decreto
5.758/2006

Instituicdlo do PNAP. Em conjunto com o SNUC, o Decreto
5.758/2006 que institui o PNAP, compde o que se poderia designar
como uma Politica Nacional para as Areas Protegidas19. O PNAP
foi elaborado em resposta a decisao da COP7 quando foi aprovado
o PoWPA. A principal estratégia do PNAP foi o estabelecimento de
um “sistema abrangente de areas protegidas, ecologicamente repre-
sentativo, efetivamente manejado e integrado a areas terrestres e ma-
rinhas até 2015” (data apontada na época do PoWPA). O PNAP bu-
scou integrar as unidades de conservagiao (SNUC) as terras indigenas
e terras quilombolas, além de reservas legais e areas de preservacio
permanente, identificadas no PNAP como elementos integradores da
paisagem. O PNAP representou um instrumento inovador de politi-
ca publica, principalmente no momento em que ficou evidenciado o
papel das areas protegidas para a melhoria da qualidade de vida das
popula¢des locais e combate a pobreza para assegurar a prote¢ao da
biodiversidade20. Em 2014, apds a aprovagio pela CONABIO das
metas brasileiras referentes as Metas de Aichi, o PNAP devera voltar a
ser discutido com maior énfase para a conservaciao da biodiversidade
em respostas as metas que dizem trespeito a um nimero mais abran-
gente de areas protegidas (ver item a seguir).

Instituto Chico
Mendes de
Conservacao
da Biodiversidade

Lein°
11.516/
2007

Criacdo do ICMBIO. A Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007 criou
o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade — ICM-
BIO com a finalidade principal de executar acGes da politica nacional
de unidades de conservacao, relativas a proposicao, implantacio, ge-
stdo, protecio, fiscalizagdo e monitoramento das UCs federais.

PRATES, Ana Paula Leite; IRVING, Marta de Azevedo. Conservacdo da biodiversidade e politicas piblicas para as dreas protegidas no Brasil: desafios e tendéncias da origem da CDB as metas de

* Aichi. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 1, 2015 p. 27-57

~



Politica
Publica/
Instrumentos

Ato Legal/
Data

Descrigao

Politica
Nacional de
Desenvolvimento
Sustentavel
dos Povos e
Comunidades
Tradicionais —
PNPCT

Decreto
6.040/2007

Instituicdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais pelo qual foi estabelecida também
a Comissao Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais — CNPCT, para coordenar a implemen-
tacdo a Politica. Além disso, o decreto traz a definicio de: Povos e Co-
munidades Tradicionais; Territorios Tradicionais e Desenvolvimento
Sustentavel e veio a ser a referéncia para a aplicacio do instrumento
da “Bolsa Verde”.

Programa
de Apoio a
Conservacao
Ambiental “Bolsa
verde”

Lei
12.512/2011

Decreto
7.572/2011

Criacio do Bolsa Verde. A Lei n® 12.512/2011 ctiou o Programa de
Apoio a Conservagao Ambiental e o Programa de Fomento as Ativi-
dades Produtivas Rurais, regulamentados pelo Decteto n°® 7572/2011,
e representam um dos incentivos que o governo federal implantou,
visando erradicar a pobreza e beneficiar povos e comunidades tradi-
cionais que conservam os recursos naturais. Estes compdem o Plano
Brasil Sem Miséria coordenado pelo Ministério de Desenvolvimento
Social21. Conhecido como “Bolsa Verde”, o Programa de Apoio a
Conservacao Ambiental é também um desdobramento da PNPCT,
beneficiando familias residentes em florestas nacionais, reservas extra-
tivistas ou reservas de desenvolvimento sustentavel federais e assen-
tamentos ambientalmente diferenciados, além de territérios ocupados
por ribeirinhos, extrativistas, populagoes indigenas, quilombolas e ou-
tras comunidades tradicionais. Segundo dados de dezembro de 2013
do MMAZ22, o Bolsa Verde atendeu a 51,2 mil familias e corresponde
a um investimento da ordem de R$70 milhSes. Atualmente, alcanca
65 Unidades de Conservacao federais e mais 767 projetos de assenta-
mento do Incra23.

Politica Nacional
de Gestao
Territorial e
Ambiental de
Terras Indigenas
— PNGAT

Decreto
7.747/2012

Instituicao da PNGAT. O Decreto n° 7.747, de 5 de junho de 2012,
instituiu a PNGAT com o objetivo de promover e garantir a prote¢ao,
recuperagio, conservagdo e o uso sustentavel dos recursos naturais
das terras e territérios indigenas. Além disso, procura assegurar a in-
tegridade do patrimonio indigena, a melhoria da qualidade de vida e
as condicdes plenas de reproducio fisica e cultural das atuais e futuras
geracOes dos povos indigenas, respeitando sua autonomia sociocultu-
ral. F organizada em 7 eixos: protecio territorial e dos recursos natu-
rais; governanga e participacdo indigena; areas protegidas, unidades de
conservagao e terras indigenas; prevencao e recupera¢ao de danos am-
bientais; uso sustentavel de recursos naturais e iniciativas produtivas
indigenas; propriedade intelectual e patrimonio genético; capacitagao,
formagao, intercambio e educa¢io ambiental. A implementacao do
PNAP, PNPCT e a PNGAT, em conjunto tendera a apoiar o Governo
brasileiro no cumprimento das Metas de Aichi e as respectivas metas
nacionais.
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Como pode ser observado no Quadro anterior e, segundo Irving,

os esforcos dirigidos para a constru¢do de um arcabouco juridico e institucional as areas protegidas
transformou o pais em icone de inovagdo em politicas de protecao da natureza, na América Latina.

Esse avanco vem sendo obtido, principalmente, a partir do estabelecimento e regulamentagao do Sis-
tema Nacional de Unidades de Conservacio — SNUC, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas
— PNAP, da Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
— PNPCT® e mais recentemente, da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indi-
genas — PNGAT. Mas esse arcabouco legal inovador vem exigindo também novas institucionalidades e, o
aprimoramento do processo de participac¢do social para a conservacao da biodiversidade, em escala nacional.

Nio se pode também negligenciar que, além de todos os esforcos mencionados, o pafs se caracteriza por
elevada extensao territorial sob alguma forma de prote¢ao, conforme ilustrado na Tabela 1, a seguir, que siste-
matiza os atuais percentuais de Unidades de Conservagio e Terras Indigenas em cada um dos biomas brasileiros.

Tabela 1: Percentual de areas protegidas por bioma no Brasil (incluindo Unidades de Conservag;ﬁo(’O e Terras indigenas)

Biomas Mata Area
/ Aréas Amazoénia | Caatinga | Cerrado Addntica Pampa | Pantanal Marinha
Protegidas
Terra 22,2% 0,3% 41% | 05% | 05% | 18% -
Indigena
ue U?O 16,3% 6,3% 5,1% 6,5% 2,4% 1,5% 1,4%
Sustentavel
UC Protecio | ¢ o 1,1% 3,1% 24% | 03% | 2,9% 0,1%
Integral
Totais 48,3% 7,7% 12,3 9,45 3,2% 6,2% 1,5%

Fonte: MMA, 2014 ¢ Funai, 2012°

Essa tabela ilustra a complexidade do desafio a ser enfrentado nos proximos anos. E, mesmo com todos
os esforcos do Brasil para internalizar a CDB, estes sdo ainda insuficientes para equacionar a maior parte dos
problemas ambientais associadas a esse debate no Brasil, um pais de dimensdes continentais também sujeito
a inimeras tensoes sociais e sob forte pressao de desenvolvimento. Por outro lado, os compromissos assu-
midos pelo pais no ambito da Convengao podem induzir agdes de politicas publicas para o enfrentamento
desses problemas, inclusive contribuindo para a sensibilizacio da sociedade brasileira para a importancia da
conservacao da biodiversidade.

5. As MEeTAs DE AICHI: OBSTACULOS E DESAFIOS NA PERSPECTIVA DE UM PAiS EMERGENTE

O delineamento de metas tem sido reconhecido como dispositivo essencial para a avaliagdo de com-
promissos globais. E, no caso da CDB, um primeiro conjunto de metas foi estabelecido na COP6 com a

59  IRVING, M. A. Areas protegidas e inclusio social: uma equagio possivel em politicas pablicas de protecio da natureza no
Brasil? Sinais Sociais, Rio de Janeiro, v. 4, n. 12, p. 122-147, jan/abril 2010.

60 Segundo a Lei 9.985, de 18 de julho de 2000 que cria o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio — SNUC, as UCs se
dividem em dois grandes grupos de categorias de manejo — as UCs de protecdo Integral em que os recursos naturais podem ser
usados da forma indireta: uso publico, recreacio, pesquisa, educagiao ambiental e as UCs de uso sustentavel, cujos recursos naturais
podem ser utilizados de forma direta e sustentavel e, a0 mesmo tempo, serem conservados.

61  MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Cadastro nacional de nnidades de conservagdo. Disponivel em: <www.mma.gov.bt/ca-
dastro_uc>. Acesso em: 11 fev. 2014. E FUNAL Shapefile de terras indigenas. Disponivel em: <http://www.funai.gov.bt/index.php/
shape>. Acesso em: 01 ago. 2012.
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aprovacao do denominado Plano Estratégico para o perfodo 2002-2010. Este primeiro Plano Estratégico foi
delineado para orientar a implementacio da Convengao em nivel nacional, regional e global com o propésito
de controlar a perda da biodiversidade e assegurar a reparti¢ao justa e equitativa dos beneficios advindos da
biodiversidade. No entanto, em 2010, as avaliagOes realizadas no ambito da CDB apontaram que o Plano
Hstratégico 2002 —2010 ndo havia tido o éxito esperado com relacio aos compromissos assumidos. De
acordo com essa avaliagdo consolidada no documento elaborado pelo Secretariado da CDB, “Panorama
da Biodiversidade Global 3”, a meta acordada pelos governos em 2002 em, “atingir até 2010 uma redugao
significativa da taxa atual de perda de biodiversidade em niveis global, regional e nacional como uma con-
tribuicdao para a diminui¢do da pobreza e para o beneficio de toda a vida na Terra” nao havia ainda sido
alcancada®. O documento destaca ainda algumas razdes para esse fracasso:

e As espécies antes apontadas com risco de extin¢do estdo, em geral, mais proximas da extingao;

e a abundancia de espécies de vertebrados, com base nas populagdes avaliadas, caiu quase um tergo,

entre 1970 e 2000, e continuava caindo, especialmente nas regides neotropicais;

e dreas de habitat naturais continuavam a diminuir em extensao e integridade, apesar de alguns sucessos

em diminuir o ritmo da destruicio;
e aagrobiodiversidade continua sendo perdida;

* as cinco principais pressdes que causam diretamente a perda de biodiversidade continuavam no
mesmo nivel ou até mais drasticas; a pegada ecolégica da humanidade excedeu a capacidade biologica

da Terra e tem aumentado constantemente desde que a meta de biodiversidade para 2010 foi tragada.

O documento ressalta ainda que, apesar de se ter fracassado na redugio significativa da taxa de perda de
biodiversidade, as a¢des desenvolvidas, individualmente, pelos paises signatarios, resultaram em uma desa-
celeracao do processo. No entanto, o documento também menciona que, principalmente nos paises menos
desenvolvidos, ainda existem lacunas importantes a serem enfrentadas para conter as pressdes sobre a bio-
diversidade e implementar a CDB. Da mesma forma, nao tem havido integracio suficiente entre as politicas
publicas com relacio a biodiversidade com as demais estratégias e programas governamentais, 0 que por sua

vez, se reflete na perda progtressiva de biodiversidade em escala global®.

Apesar do reconhecimento dessas fragilidades, os acordos multilaterais, desde a década de 1980, siao
reconhecidos como essenciais em apoio as politicas de conservag¢ao da biodiversidade. Um argumento a fa-
vor desta afirmacio é que em 1992, durante o Congresso Mundial de Parques da IUCN® foi estabelecido o

objetivo de se proteger 10% da area terrestre global®

, 0 que influenciou as negocia¢oes do Plano Estratégico
da CDB para o periodo de 2002 — 2010%. E embora na época os paises signatirios niao concordassem em
incorporar formalmente esse percentual de areas protegidas como meta a ser atingida, estabeleceu-se pacto

nao formal entre os mesmos e esta meta passou a orientar o debate, principalmente no caso daqueles em

62 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Panorama da biodiversidade global 3. Brasilia: Secretariado da Convengio Sobre Diver-
sidade Biolégica — SCDB, 2010.

63 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Panorama da biodiversidade global 3. Brasilia: Secretariado da Convengdo Sobre Diver-
sidade Biolégica — SCDB, 2010.

64 A TUCN realiza dois grandes eventos na area de conservacao ambiental mundial. A cada quatro anos sao realizados os Con-
gressos Mundiais de Conservacao em que os membros da organizagio (entre governo, setor publico, organizagdes niao governamen-
tais, empresas, agéncias da ONU e organizagdes sociais) se unem para discutir, debater e elaborar resolugbes que visam alavancar
acdes de conservacio no planeta. E a cada 10 anos a IUCN realiza também os Congressos Mundiais de Parques que por sua vez
objetivam discutir especificamente a situagao das areas protegidas e elaborar diretrizes para o préximo petriodo.

65 MCNEELY, J. A. International Union for the conservation of nature and world wildlife fund. In: WORLD CONGRESS
ON NATIONAL PARKS AND PROTECTED AREAS, 4., 1992. Report... Gland, Switzerland, 1992.

66 SOUTULLO, A.; CASTRO, M.; URIOS, V. Linking political and scientifically derived targets for global biodiversity conser-
vation: Implications for the expansion of the global network of protected areas. Diversity and Distributions, Curitiba, v. 14, n. 4, p.
604—613, july 2008.
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desenvolvimento, que foram impulsionados nesta direcdo por campanhas de organiza¢des internacionais
nio governamentais, com o apoio do Banco Mundial. Sendo assim, de acordo com o documento Protected
Planet Report 2012, langado pela CDB, houve um aumento global de 48% em érea protegida entre 1990 e
20129, Estimativas globais mais recentes apontam percentuais de 14,6% para as areas terrestres e 2,8% para

0s oceanos®.

Dessa forma, apesar de nio se ter atingido globalmente a meta central do Plano Estratégico 2002 — 2010,
a evidéncia do aumento de areas protegidas no mundo foi, provavelmente, um ponto central para encorajar
a CDB na proposicdo de um novo Plano Estratégico com novas metas a serem cumpridas para o periodo
subsequente.

Consequentemente, durante a COP10, em 2010, foi aprovado o Plano Estratégico 2011 — 2020 para a
década seguinte. O escopo central do Plano sdo 20 metas, denominadas de “Metas de Aichi”®. O langamen-
to, pela ONU, da “década da biodiversidade” durante a realizacdo da sua 65* reunido de cipula em 22 de
setembro de 2010, fizeram com que o tema passasse a estar no centro das discussoes politicas, e a “década”
passou a set entendida exatamente como estratégica para o cumptrimento das Metas de Aichi™.

No contexto nacional, é fundamental que se enfatize o papel cronolégico do Brasil na implementacio
do Plano Estratégico 2002 — 2010. O pais foi o responsavel pela criacao de 74% das areas criadas no pla-
neta, entre 2003 e 2008™, principalmente no bioma Amazonia, como forma de conter os altos indices de
desmatamento observados a época (ver Tabela 1). Foi também o primeiro pafs que internalizou, em 2006, o
Plano, por meio de ato legal (Resolucio da Comissao Nacional de Biodiversidade — CONABIO™). Na Re-
soluc¢do CONABIO foram definidas 51 metas nacionais para a biodiversidade projetadas para o horizonte
de 2010 relacionadas as metas globais da CDB para o mesmo periodo, algumas das quais mais ambiciosas
do que aquelas expressa na propria Convengao. Estas metas estabeleceram que, até 2010, pelo menos 30%
da Amazonia e 10% dos demais biomas estariam sob a forma de unidades de conservacio, incluindo a zona
costeira e marinha. Em 2010, o Ministério do Meio Ambiente” realizou uma avalia¢io sobre o cumprimento
das metas nacionais revelando que em 2010 o pais ja dispunha de, aproximadamente, os mesmos percentuais
de dreas protegidas que possui hoje (16,8% para as dreas terrestres e 1,5% da area marinha™) o que se deve
a uma paralisacdo no ritmo de criacdo de areas protegidas no pafs, desde entio.

67 Dados do documento Protected Planet Report 2012 demonstram que em 2010 ja se registrava 12,7% de territrio terrestre
mundial sob alguma forma de protecao. Os dados no entanto nao sio foram os mesmos para as areas marinhas, que, na mesma
época, englobavam apenas 1,6% em area protegida. BERTZKY, B. et al. Protected planet report 2012: tracking progress towards global
targets for protected areas. IUCN: Gland, Switzerland; UNPE-WCMC: Cambridge, UK, 2012.

68  Dados atualizados do Banco de dados mundiais sobre areas protegidas: UNEP-WCMC, 2013. Protected Planet on line.
<http:/ /www.unep-wemc.org/ protected-planet-_530.html>. Vale ressaltar, no entanto que esses percentuais demonstram apenas
a cobertura de 4areas protegidas, ndo levando em conta o desempenho e efetividade que ainda estio longe de ser convincentes,
segundo ANTHAMATTEN, P. & HAZEN, H. Changes in the Global Distribution of Protected Areas, 2003—2012. The Professional
Geographer, in press. 2014.

69 O Plano Estratégico 2011-2020 possui: base logica que relaciona a biodiversidade ao bem estar humano, aos Objetivos do
Milénio e a redugao da pobreza; cendrio que transcende 2020, estabelecendo a situacido desejada para 2050, com “a biodiversidade
valorizada, conservada, restaurada e utilizada com sabedoria”; missao que expressa a intencio urgente de agir para se alcangar os
objetivos de 2020; 5 objetivos estratégicos; 20 metas (de Aichi); e, mecanismos para a sua implementagio (Decisio X/2 da CDB)
<https:/ /www.cbd.int/decisions/cop/?m=cop-10>.

70 <https://www.cbd.int/2011-2020/>.

71 JENKINS, C. N,; JOPPA, L. Expansion of the global terrestrial protected area system. Biological Conservation, L.ondon, v. 142,
p. 2166-2174, May 2009.

72 A Comissao Nacional da Biodiversidade - CONABIO foi criada pelo Decreto n® 4.703, de 21 de maio de 2003 — Ver Quadro
3. A CONABIO se manifesta por meio de resolugoes, sendo uma das mais importantes a resolugio que internalizou as primeiras
metas da CDB para o periodo 2002-2010 - Resolu¢io CONABIO n° 03, de 21 de dezembro de 2006.

73 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Quarto relatdrio nacional para a convengio sobre diversidade bioldgica. Brasilia: MMA, 2010.
74 Ver tabela 1. MMA. Cadastro Nacional de Unidades de Conservagio. Disponivel em: <www.mma.gov.br/cadastro_uc>.
Acesso em: 11 fev. 2014.
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Da mesma maneira, o pafs teve um papel importante na definicao das ambiciosas Metas de Aichi”. Du-
rante as negocia¢oes na COP10 em 2010, a delegacdo brasileira foi uma das mais ativas na busca por um
consenso sobre metas mais audaciosas entdo propostas, principalmente em relagdo as areas protegidas — a
Meta 117. No Brasil, o Sistema Nacional de Unidades de Conservacio — SNUC ja incorpora, desde 2000,
areas de uso sustentavel destinadas as populacSes tradicionais como é o caso das categorias de manejo
“Reserva Extrativista” e “Reserva de Desenvolvimento Sustentavel”””. Associado ao SNUC, o pais dispoe
ainda do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas — PNAP, que desde 2006, vem enfatizando a
importancia das Terras Indigenas e Terras de Quilombos pata a conservagio da biodiversidade, o que vem
contribuindo para uma situagdo confortavel da delegagao brasileira, na proposi¢ao de metas e percentuais
mais audaciosos para as areas protegidas do que muitos dos paises envolvidos.

Vale também enfatizar que, frente as atuais Metas de Aichi para 2020, o governo brasileiro estabeleceu,
em 2013, as metas nacionais no ambito da CONABIO (ver Quadro 3). A Meta 11 nacional foi ampliada
para incluir, além das unidades de conservacio, as demais areas protegidas legalmente instituidas no pais,
como as Terras Indigenas e as 4reas previstas no Cédigo Florestal — Areas de Preservacio Permanentes
(APPs) e Reservas Legais™. Além disso, essa meta contempla critérios como representatividade, efetividade
e conectividade. Nesse sentido, especial destaque foi atribuido ao bioma Amazonia, a saber:

Até 2020, serdao conservadas, por meio de unidades de conservagao previstas na Lei do SNUC e outras
categorias de 4reas oficialmente protegidas, como Areas de Preservagio Permanente — APPs, reservas
legais e terras indigenas com vegetagao nativa, pelo menos 30% da Amazoénia, 17% de cada um dos demais
biomas terrestres e 10% de areas marinhas e costeiras, principalmente areas de especial importancia para
biodiversidade e servicos ecossistémicos, assegurada e respeitada a demarcacio, regularizacdo e a gestdo
efetiva e equitativa, visando garantir a interligacio, integracdo e representacdo ecologica em paisagens
terrestres e marinhas mais amplas.

Dessa forma, a consecuciao da Meta 11 envolve desafio complexo e de longo prazo, uma vez que esta
ndo somente assegurou os compromissos relativos a criacio de novas areas protegidas mas também a sua
efetividade, eficicia da gestio, representatividade ecoldgica, governanca equitativa e conectividade. E tanto
a Meta 11 global quanto a meta nacional da CONABIO reforcam esses elementos. Alguns pesquisadores
defendem até mesmo que deve haver uma

interpretagdo holistica da Meta 11 como uma maneira para que a comunidade global utilize as dreas
protegidas para alterar as atuais tendéncias inaceitiveis na perda de biodiversidade global™.

No entanto, no Brasil, apesar dos esfor¢os para os avancos significativos na ampliacio da drea sob
protecdo na forma de unidades de conservacio até 2010, parece haver ainda um descompasso entre esses
esfor¢os de conservagio nos diferentes biomas, o que tende a comprometer o elemento de “representati-
vidade” previsto na Meta 11 (tabela 1). Além disso, o desempenho do pals estd muito aquém do esperado
com relacio 2 almejada efetividade na gestdo dessas areas™. E, mesmo no bioma Amazonia, onde j se tetia
atingido a meta, um relatério atual elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido®', demonstra grande desat-

75 LOPOUKHINE, N,; DIAS, B. E S. What does target 11 really mean? Parks, Gland, Switzerland, v. 18, n. 1, p. 5-8, sept 2012.
76 Na COP10 em Nagoya, a delegacao brasileira iniciou as negocia¢oes ressaltando a importancia de se elevar os percentuais de
areas protegidas para pelo menos 20% para o ambiente terrestre e 15% para o ambiente marinho (observagio da prépria autora
presente as negociagoes). As reinvindicages da sociedade civil brasileira a época eram de 20% para ambos os ambientes (ver:
<http:/ /www.portaldomeioambiente.org,br/mudancas-climaticas /5452-sociedade-civil-apresenta-ao-governo-sua-posicao-para-a-
cop-10cdb>).

77 A Lei 9.985 de 18 de julho de 2000 institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza

78  COMISSAO NACIONAL DE BIODIVERSSIDADE. Resolucio CONABIO n. 06, de 3 de setembro de 2013. Disponivel em: <
http://portaldabiodiversidade.sp.gov.br/ files /2014 /06 /Metas-Nacionais-CONABIO.pdf>. Acesso em: 03 mar. 2015.

79 WOODLEY, S. et al. Meeting Aichi target 11: what does success look like for protected area systems? Parks, Gland, Switzer-
land, v. 18, n. 1, p.23-306, sept 2012.

80  MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Quarto relatério nacional para a convengio sobre diversidade bioldgica. Brasilia:
MMA, 2010.

81  Em 2012 o Tribunal de Contas da Unido realizou uma Auditoria Operacional sobre Governanga das Unidades de Conservacio
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ticulacdo entre as diversas esferas de governo na implementacio dos instrumentos legais acordados, o que
prejudica a efetividade da gestdo e a conservacgao da biodiversidade nessas areas. Segundo o TCU, o SNUC
ndo ¢ ainda coordenado de maneira integrada®, apesar de o texto desse relatério admitir avangos na gestao
das unidades de conservagio federais apds a criagio do ICMBIO®. O TCU aponta também a necessidade
de implementagio do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas — PNAP¥, o que parece imprescin-
divel frente a nova Meta 11 nacional.

Nesse sentido, vale lembrar que o texto do PNAP tem como principio a valorizacao de demais areas pro-
tegidas, para além das unidades de conservacio, e reconhece a complementariedade entre as mesmas, como
uma estratégia para a conservagao da diversidade bioldgica e sociocultural. O texto do PNAP reconhece
também o papel das terras indigenas e dos territorios quilombolas para a conservagido da biodiversidade.
As APPs e as Reservas Legais sio também consideradas, por esse instrumento, como essenciais para o
planejamento da paisagem, no ambito da abordagem ecossistémica, sendo consideradas estratégicas para a
conectividade entre fragmentos naturais e as proprias areas protegidas. O PNAP, porém, nao foi ainda im-
plementado embora os compromissos que enuncia sejam essenciais para a implementagao e monitoramento

da nova meta nacional®.

Uma leitura critica sobre as politicas publicas em implementa¢io no Brasil com relagio a conservacgao
da biodiversidade indica, assim, a existéncia de um extenso arcabouco legal envolvendo Leis e Decretos que
nem sempre dialogam entre si. Mas, apesar disso, os decretos referentes as politicas dirigidas aos povos in-
digenas e populagoes tradicionais podem ser considerados um avanco pela abordagem das questdes sociais
envolvidas na gestao de areas protegidas. Estes podem significar um salto qualitativo para a conservagao da
biodiversidade. No entanto, quando se avalia a implementagao institucional dos instrumentos de politicas
publicas, ndo parece haver a integracio necessatia entre os 6rgaos que os coordenam e as acoes em curso®.

Assim, a “esquizofrenia”, ou fragmentacio, de politicas publicas e, a dificuldade de planejamento es-
tratégico nas proprias esferas envolvidas, tem representado fonte de conflitos histéricos®” no processo de
conservagao da biodiversidade. E segundo Irving:

Este fato tem gerado problemas graves como a criacdo de Unidades de Conservacdo em sobtreposicio
as Terras Indigenas (fato marcante no caso amazonico), o mesmo territério sendo priorizado,
simultaneamente, pelas politicas vinculadas a protecio da natureza, a reforma agraria, ao agronegocio, a
energia e a infraestrutura. E ainda mais problematico, o confronto direto entre as prioridades de protecdo
da natureza e as estratégias desenvolvimentistas consolidadas em investimentos governamentais,
claramente ilustradas pelo Plano de Aceleracio do Crescimento (PAC). Assim, o mesmo territério é
priorizado em politicas publicas para fins contraditérios. E em um contexto no qual as informacdes
sobre essas iniciativas ndo sio democratizadas, resta um passivo de conflito, insatisfacdo e frustracdo

do Bioma Amazonia em que constatou que “as UCs no bioma Amazonia nao estao atingindo plenamente os resultados esperados,
uma vez que ha um baixo aproveitamento do potencial econdémico, social e ambiental dessas areas. Isso decorre principalmente de
fragilidades na gestio que dificultam: o uso publico; as concessoes florestais; o fomento as atividades extrativistas; e as atividades de
pesquisas e monitoramento” (ACORDAO N° 3101/2013 — TCU - Plenario). Disponivel em: <://www.camara.gov.br/internet/
comissao/index/mista/orca/tcu/>. Acesso em: 03 mar. 2015.

82 O TCU colocou uma série de recomendagoes ao Governo e uma determinacio ao MMA: “determinar ao Ministério do
Meio Ambiente (MMA), com base no art. 250, II, do RI/TCU, que adote ¢ comunique ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo
de até 180 (cento e oitenta) dias, as providéncias adotadas para o exercicio da coordenagao do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagio da Natureza, em cumprimento ao art. 6°, II, da Lei 9.985/2000” (ACORDAO N° 3101/2013 — TCU — Plenario).
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/tcu/>. Acesso em: 03 mar. 2015.

83  Ver Quadro 3.

84  Ver Quadro 3.

85 PRATES, A. P. L.; SOUSA, N. Panorama das areas protegidas no Brasil. In: BENSUSAN, N.; PRATES, A. P. L. (Ed.). A
diversidade cabe na unidade? Areas protegidas no Brasil. Brasilia: IEB Mil Folhas, 2014. p82-119.

86  Como podemos ver no relatério realizado pelo TCU em 2013. (ACORDAO N° 3101/2013 — TCU — Plenario). Disponivel
em: <http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/tcu/>. Acesso em: 03 mar. 2015.

87 IRVING, M. A. et al. Governanga e politicas puiblicas: desafios para gestdo de parques nacionais no Brasil. In: FONTAINE,
G.; VLIET, G. V,; PASQUIS, R. (O1g,). Politicas anbientales y gobernabilidad en America Iatina. Quito: FLACSO, 2007. p. 79-103.
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coletiva. Essas praticas governamentais estao no cerne das principais tensoes sociais locais e também na
dificuldade de entendimento do real papel das areas protegidas para o pais§§.

Com base nesse pressuposto, ¢ importante mencionar estudo recente que buscou mapear os principais
conflitos ambientais no mundo e concluiu que entre 945 casos estudados em 78 paises, o Brasil foi o terceiro
no ranking, com 58 casos de conflitos, empatando nessa avaliacio com a Nigéria e perdendo no ranking
apenas para a India e 2 Colombia®. E, segundo o estudo, os conflitos no pafs estdo principalmente vincula-
dos aos projetos de infraestrutura que impactam, sistematicamente, a integridade das areas naturais. Estes
projetos envolvem grandes obras, como a constru¢io de hidrelétricas, que confrontam interesses dentre o
movimento social e o setor privado (empreiteiras e agrobusiness), cujas atividades interferem sobre as areas
protegidas. E, nesse caso, os mais afetados pelo processo sio exatamente as populagdes tradicionais, indige-
nas, quilombolas e agricultores familiares, grupos socialmente vulneraveis.

Mas o préprio processo de globaliza¢io desempenha também um papel importante na politica global
de conservacio ambiental, com efeitos evidentes no Brasil, porque os processos politicos e econémicos
globais influenciam a forma como as édreas protegidas sdo entendidas e discutidas pela sociedade e como
sdo priorizadas nas agendas politicas™. Além disso, o estabelecimento de sistemas de dreas protegidas vem
sendo, cada vez mais, entendido como um desafio complexo diante dos inumeros interesses e/ou conflitos
envolvidos. E, sendo assim,

Antes, relativamente simples, a tarefa de projetar dreas protegidas para ser um conjunto representativo
dos ecossistemas do mundo tornou-se progressivamente mais complexa cientificamente. Trata-se de
uma crescente sofisticacdo na biologia da conservacio com novos insights sobtre ecologia natural e o

reconhecimento de novas ameacas em grande parte provocadas pelas atividades humanas. As dreas
protegidas integram todas essas ameagas e, nesse sentido, refletem nosso mundo em mudanc¢a97.

Sdo, portanto indmeros os desafios a serem enfrentados nos préximos anos. Como ampliar e expandir
o conjunto de areas protegidas no Brasil diante do modelo de desenvolvimento vigente no qual essas areas
vém sendo interpretadas, frequentemente, como “entraves” ao crescimento do pais? Como tornar essas
areas efetivas com orcamentos limitados e o baixo efetivo de profissionais qualificados na gestio publica no
pais diante da dimensio do desafio?”> Como transformar a sociedade em aliada do processo de conservagao
da biodiversidader

Nio se pode negligenciar, assim, que o desafio para o cumprimento das Metas de Aichi constitui com-
promisso global, mas tem significado ainda maior para o Brasil, um pais megadiverso que busca alcancar
parametros ascendentes de crescimento econdmico mas também se situa em uma das primeiras posi¢oes no
ranking global de conflitos ambientais.

Nesse caso, o futuro das areas protegidas (sejam elas unidades de conservagio segundo o SNUC, ou
parte de um conjunto mais amplo, segundo o PNAP), vai depender do alcance de a¢des governamentais
para a implementacao das politicas vigentes, bem como da integracio e sinergia entre as politicas puiblicas,

88 IRVING, M. A. Areas protegidas ¢ inclusio social: uma equagio possivel em politicas pablicas de protegio da natureza no
Brasil? Sinais Sociais, Rio de Janeiro, v. 4, n. 12, p. 122-147, jan/abril 2010.

89 O estudo foi traduzido em um Atlas on line (Global Atlas of Environmental Justice) e conduzido pela Organizacao nio Governa-
mental EJOLT (Environmental Justice Organizations, Liabilities and Trade) com coordenagao da Universidade Autonoma de Barcelona.
Disponivel em: <http://www.cjolt.org/2014/03/global-atlas-of-environmental-conflicts-launched-in-brussels-2/>.Acesso em: 03
mar. 2015). Segundo o estudo a exploracdo mineral, o desmatamento e a disputa por terras e dgua estao entre 0s maiores motivos
de conflitos ambientais do mundo.

90  ANTHAMATTEN, Peter; HAZEN, Helen. Changes in the global distribution of protected areas, 2003—2012. The Professional
Geographer, p. 1-9, 24 jun. 2014.

91  Com essa frase Thomas Lovejoy sintetiza bem os desafios atuais para o estabelecimento de areas protegidas no mundo.
(LOVEJOY, T. E. Protected areas: a prism for a changing world. TREE, London, v. 21, p. 329-333, june 2000).

92 ACORDAO N° 3101/2013 — TCU — Plenério. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/tcu/>.
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no ambito do Governo Brasileiro. Nesse sentido, Medeiros e colaboradores™ defendem que o sucesso das
politicas publicas de conservagio da biodiversidade depende do
aperfeicoamento do sistema em termos conceituais e operacionais, da integracao harmonica de Politicas

Publicas e, sobretudo, do fortalecimento de canais de dialogo entre os diferentes atores sociais e setores
nacionais e internacionais, e da compreensao da perspectiva social associada a protecao da natureza.

Os argumentos desses autores reafirmam ainda que

este ¢ um processo em franca construgao, com desfecho imprevisivel, mas que pode vir a estabelecer ou
fortalecer modos de a¢do pautados, cada vez mais, na democtracia e equidade politica e social™.

Assim, este é um processo que se constroi progressivamente no pafs e que tendera a se consolidar a par-
tir de um maior engajamento da sociedade e de politicas publicas mais articuladas. Nesse caso, as a¢oes de
conservacao da biodiversidade nao podem estar restritas apenas aos ministérios de meio ambiente de cada
pafs, mas devem ter rebatimento em todos os demais setores governamentais®™.

Além disso, nesse desafio é essencial a participagio ativa da sociedade na formulacio de politicas pablicas
que procurem efetivar os direitos econémicos, sociais e culturais, bem como o fomento as novas formas de
producio e de consumo voltadas para o desenvolvimento sustentavel e que garantam o pleno exercicio das

liberdades e capacidades humanas”

. Respeitadas essas condi¢des e pelas razdes anteriormente discutidas, o
Brasil podera vir a se tornar um exemplo para os demais pafses signatarios da CDB, contribuindo, a partir

das licGes aqui aprendidas, para uma nova leitura sobre a conservac¢ao da biodiversidade, no plano global.

6. PARA REFLETIR SOBRE TENDENCIAS E POSSIBILIDADES EM CENARIOS FUTUROS

Para se refletir sobre tendéncias em médio e em longo prazo, ¢ importante que se considere que os de-
saflos para se atingir as Metas de Aichi ndo sio, no entanto, restritos a Meta 11. No ambito da Convengio
vem sendo realizados inimeros levantamentos junto aos paises signatarios para se avaliar a importancia da
Convencio sobre a Biodiversidade na sociedade, as implicagdes do Plano Estratégico 2011-2020"", bem
como as dificuldades em se atingir as referidas metas. E, mesmo nio sendo esta uma Convengio vinculante,
ou seja, que nao impdem sangdes a0s paises que nao cumprem suas metas e diretrizes, segundo Machado98:

Ha que se lembrar que os tratados, confiando-se na boa-fé e nos costumes, devem ser: pacta sunt
servanda. Portanto isso nio tira a obrigacao de se obedecer a normas validas e deve-se lembrar que toda
norma ¢ a imagem que se quer de um mundo melhor, ou seja o “dever ser”. Segundo ainda o autor: o
que podemos concluir dessa afirmagao ¢ que a “responsabilidade ambiental” por parte dos Estados é de
teor politico, e ndo totalmente legal. E de fato uma obrigacio natural, fruto dos ideais éticos humanos.
Ou seja, sdo tentativas politicas, em boa fé, para solu¢do de problemas ambientais, as quais respeitam a
soberania, porém modificam sua esséncia para um bem maior.

93 MEDEIROS, R.; IRVING, M. A.; GARAY, 1. Areas protegidas no Brasil: interpretando o contexto histérico para pensar a
inclusio social. In: IRVING, M. A. (Org.). Areas protegidas ¢ inclusao social: construindo novos significados. Rio de Janeiro: Aquarius,
2006.

94 MEDEIROS, R.; IRVING, M. A.; GARAY, 1. Areas protegidas no Brasil: interpretando o contexto histérico para pensar a
inclusio social. In: IRVING, M. A. (Org.). Areas protegidas ¢ inclusao social: construindo novos significados. Rio de Janeiro: Aquarius,
2006.

95  RANDS, M. R. W. et al. Biodiversity conservation: challenges beyond. Seience, .ondon, v. 329, n. 5997, p. 1298-1303, sept. 2010.
96  WALKER, P. B. A construcio do direito ao desenvolvimento e sua aplicagao mediante as politicas publicas de sustentabilidade.
Rev. Bras. de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 159-190, jan./jun. 2011.

97  Cada palfs signatario indica ao Secretariado da CDB diversos pontos focais técnicos do Ministério do Meio Ambiente ou de-
mais ministérios para responder e prestar informagoes sobre os variados temas da Convengao. O ponto focal politico que sempre é
um representante do Ministério das Relagoes Exteriores. O questionatio mencionado foi respondido pela autora em marco/2013.
98 MACHADO, E P. M. Soberania e meio ambiente: a adequagio do direito internacional as novas necessidades de gestao am-
biental e os mecanismos da ONU para resolucao de conflitos. PRISMAS: Dir., Pol. Pub. e Mundial, Brasilia, v.4, n, 1, p. 123-150,
jan/jul. 2007.

PRATES, Ana Paula Leite; IRVING, Marta de Azevedo. Conservacdo da biodiversidade e politicas piblicas para as dreas protegidas no Brasil: desafios e tendéncias da origem da CDB as metas de

™ Aichi. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 5, n® 1, 2015 p. 27-57

wl



Pelos argumentos apresentados, o Brasil foi e continua sendo um ator chave na implementacio de di-
retrizes da Convengio sobre Diversidade Biologica. E, no pafs, sio indmeros os instrumentos juridicos
que orientam as politicas publicas no que diz respeito a conservagao da biodiversidade com foco em areas
protegidas. No entanto, frente as novas metas estabelecidas, (tanto as Metas de Aichi quanto as metas na-
cionais em seu rebatimento), é fundamental que se busque um “olhar” mais estratégico e integrado sobre
esses instrumentos. Além disso, seria imprescindivel que as estratégias de desenvolvimento adotadas pelo
pais pudessem harmonizar os interesses economicos com aqueles dirigidos a conservagao da biodiversidade,
uma vez que estes ndo sao excludentes e nem contraditorios, em tese.

Nesse campo de debate nio se pode negligenciar que o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza — SNUC constitui uma das propostas para a conservac¢ao da biodiversidade mais avancadas do
mundo. Sua concepcio transcende a prote¢do da biodiversidade pois possibilita varios usos do solo e dos
recursos naturais. E, ao articular o SNUC com os demais instrumentos de politicas piblicas como o Plano
Estratégico Nacional de Areas Protegidas — PNAP, a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
dos Povos e Comunidades Tradicionais — PNPCT e a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental
de Terras Indigenas — PNGATI, o pafs estara colocando em pratica os preceitos e diretrizes da CDB, ao
mesmo tempo em que podera demonstrar aos demais ser possivel integrar a conserva¢ao da biodiversidade,
o compromisso de inclusio social e, 0 combate a pobreza, contribuindo também para o atingimento das
Metas do Milénio.

Assim, para que as areas protegidas sejam valorizadas e consolidadas, no futuro, um dos principais de-
safios tende a ser despertar o interesse da sociedade brasileira para a importancia do patriménio natural e
cultural protegido por essas areas, de maneira que o investimento nestas possa também significar beneficios
e qualidade de vida para todos os brasileiros. As dreas protegidas poderiam se tornar, por essa via, alternati-
vas efetivas para potencializar a geracao de emprego e renda, a melhoria da qualidade de vida, sem prejuizo
a conservacio da biodiversidade. Nesse encaminhamento se estaria construindo um ciclo virtuoso a partir
de politicas publicas integradas que priorizem a conservacao da biodiversidade e a inclusao social, garantin-
do que a sociedade seja beneficiada e entenda o sentido do patrimonio natural como um diferencial para o
proprio desenvolvimento do pais.
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Resumo

O presente artigo, que integra estudo maior sobre a desigualdade, se pro-
poe a apresentar e discutir a diversidade de zomes que se atribui ao fendmeno
da desigualdade social no ambito das leis brasileiras, com reflexos na doutri-
na e na jurisprudéncia.

Palavras-chave: Desigualdade. Igualdade. Dimensoes linguisticas. Di-
mensGes semanticas. Polissemia legislativa.

ABSTRACT

This papet, is part of a larger study on inequality whom aims to present
and discuss the diversity of names attributed to the phenomenon of social
inequality under Brazilian law, reflected in doctrine and jurisprudence.

Keywords: Inequality. Equality. Linguistic dimensions. Semantic dimen-
sions. Legislative polysemy.

1. INTRODUGAO

Desigualdade e igualdade sdo temas inseparaveis do debate sobre o direi-
to e sobre a aplicagdo das leis. Para que se completem as fungdes do direito,
contudo, faz-se imprescindivel a interpretacdo dos textos legais, perpassan-
do sua compreensio discursiva e, especialmente, linguistica.

No que toca a desigualdade, por ndo haver na legislacio uma minima
uniformidade linguistica que identifique, classifique ou unifique as diferentes
denominagdes atribuidas aos fenémenos faticos apreendidos pelo direito,
deve-se a0 menos reuni-los para exame posterior.

Essa ¢é a finalidade inicial deste trabalho, neste momento: arrolar a diversida-
de de denominagdes atribuidas a desigualdade. Pode-se argumentar que h4 rela-
¢do de causa e efeito, sendo a desigualdade o resultado de diversos fenémenos
socials e culturais, mas nao ¢ isso que se observa da leitura das fontes de direito.


mailto:jefferson.guedes@uniceub.br

2. CONCEITO DE DESIGUALDADE

Desigualdade ¢ diferenciacao entre termos comparados. Ela pode ser fatica e juridica. Pode ser fatica,
mas desconsiderada pela lei e pelo direito, deixando de ser juridica, portanto." Diz-se juridica a desigualdade
que recebe aten¢ao ou consideracdo do direito, que € identificada pela norma juridica ou que é observada e
merece Correcao.

A desigualdade pode expressar-se pelo déficit ou pelo superdvit no termo de comparacio, ainda que em
outro elemento, possa ter equivaléncia. A ideologia do déficit predomina, com o objetivo de protegerem-se
aqueles que estio posicionados em condi¢do inferior, segundo o critério ou termo levado em conta.

Se for adotada a exigéncia de NORBERTO BOBBIO e de outros, de que a igualdade precisa ser qualificada,
para saber-se em que elementos deve-se aferir tal igualdade também a desigualdade precisaria ser qualificada,
para saber-se em qué elemento existe a desigualdade. Igualdade e desigualdade neste ponto sio formulas
vazias, que sdo preenchidas pelo termo de comparagio, pelo critério, pelo objeto comparado. O preenchi-
mento se da quando se atribui o termo de comparacido: forca, riqueza, altura, tamanho, distancia, idade,
vigot, dureza, beleza, conhecimento etc.

Embora se considere desde ha muito que a justica ¢ igualdade,” a assimetria pode ser justificada ou justa,
nas situacoes em que, do ponto de vista fatico, a diferenga entre os termos comparados nao atrai a atengao
da lei e ndo merece corre¢dao ou compensaciao. Um exemplo é o das pessoas que possuem o direito ao BPC
da Lei Organica da Assisténcia Social,” que possui como linha de corte a renda per capita familiar de V4 (um
quarto) de salario minimo por membro da familia, excluindo do beneficio todos aqueles que possuam renda
superior, ainda que se situem em condi¢io muito semelhante. Os que possuem renda superior a 4, tal como
1/3 ou %2 por membro da familia encontram-se também em situacio de pobteza ou vulnerabilidade, mas
pelo critério de justica desta norma, nao sao merecedores da respectiva compensagao.

2.1. Desigualdade e igualdade como conceitos relacionais

A igualdade e desigualdade sdo, reconhecidamente, os equivalentes ao resultado da relagdo entre zermos
(pessoas, coisas, fatos, situagoes etc.) e relativamente as suas caracteristicas (notas, elementos, pontos, substan-
cia etc.); igualdade e desigualdade resultam da rela¢do de comparacio entre os fermos € quanto as caracteristicas,
somente sendo possivel a sua existéncia e sua aferi¢io quando estabelecida por comparagido entre os dois ou
mais termos (conceito de relagio).

Desse modo, sio conceitos relacionais ou uma relagao fruto de comparacio.* Essa ¢ uma posicao tra-
dicional e essencial para a identificacio da igualdade desde a antiguidade,’ reconhecida pela maioria dos

1 GARRIDO GOMEZ, Maria Isabel. La ignaldad en el contenido y en la aplicaciin de la ley. Madrid: Dykinson, 2009. p. 165, neste caso,
abstraem-se as diferencia¢oes, por desconsideragio de desigualdades irrelevantes.

2 Na Politica Aristoteles alega que: “[...].justica ¢ igualdade — e de fato ¢, embora nio o seja para todos, mas somente para aqueles
que sao iguais entre si; também se pensa que a desigualdade pode ser justa, e de fato pode, embora nio para todos, mas somente para
aqueles que sio desiguais entre si.” ARISTOTELES. Politica. 3. ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1997. p. 92.

3 O Beneficio de Prestacio Continuada (BPC), previsto na Lei n. 8.742/1993, art. 20, que prevé o pagamento de um saldtio
minimo mensal destinado a pessoa idosa com mais de 65 anos, que nao recebe nenhum beneficio previdenciario, ou de outro regime
de previdéncia e com renda mensal familiar per capita seja inferior a /4 do salario minimo ou a pessoa com deficiéncia, incapacitada
para a vida independente e para o trabalho com renda mensal do grupo familiar per capita seja inferior a /4 do salario minimo.

4 WALZER. Michel. Esferas da justica: uma defesa do pluralismo e da igualdade. Sao Paulo: M. Fontes, 2003, p. 21, onde afirma
que “a igualdade é uma relacio complexa de pessoas, mediadas por bens que criamos, compartilhamos e dividimos entre nos”.

5 ARISTOTELES. Efica a Nicémaco. Bauru: Edipro, 2002. p. 135 e 138. Ao referir-se a justiga, como virtude, destaca: “o fato de
implicar a relagdo com alguém mais, dd conta do parecer de que a justica exclusivamente entre as virtudes ¢ ‘o bem alheio” porque
ela concretiza o que constitui a vantagem do outro, seja este alguém que detém autoridade, seja um parceiro.” Do mesmo modo, no
inicio do item, ao referir-se aos corpos que estdo em boa ou ma condigo.
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autores classicos’ e também pelos autores estrangeiros contemporaneos,’ autores brasileiros tradicionais® e
autores brasileiros contemporineos.’

Nota-se no fendmeno social designaldade a mesma relacdo entre termos comparados.

3. DIMENSOES SEMANTICAS DA DESIGUALDADE: OS NOMES DA “COISA’ SEM A TITULARIDADE DO
DIREITO

A semantica da desigualdade ou os significados que se atribuem a desigualdade tém variado conforme o
momento histérico, adquirindo nos tltimos tempos valoracdes nao imaginadas que consideram, como ante-
riormente dito, mais que a pobreza ou riqueza, mas também a exclusdo ou a inclusio em grupos, a origem ou a
presenca em certas regioes geograficas, o acesso ou nao a direitos, a oferta ou nao de oportunidades, a fragilidade
em relagao a certos elementos fisicos e intelectuais individuais, aspectos culturais ou sociais, a vulnerabilidade,
deficiéncia ou desvantagem, a discrimina¢ao, desequiparacio e a diferenca relacionada a fatores adquiridos ou
inatos.

A delimitagdo conceitual da desigualdade nao ¢ possivel a partir das denominagSes encontradas na lei,
dada a polissemia e a imprecisao do uso de expressoes equivalentes como diferentes, que pode ser vista na
comparacio entre tais termos, seguindo um breve exame de cada uma dessas denominagdes.

Como trabalho descritivo, nao hd neste texto a pretensio do exame das razdes dessa multiplicidade de
nomes, que pode ser social, ideoldgica, politica, econdmica ou ter ainda outras razdes, encargo que compete
preponderantemente a outras areas de pesquisa. No plano da Linguagen do Direito, ha estudos que refletem
essas possiveis razoes, que justificam outros estudos.'

6 AQUINO, Santo Tomas de. Tratado da justica. (Summa Theologica) Porto: Rés, (7). Ano. p. 10-11, para quem “a igualdade existe
entre objeto e objeto”; (Suma Teoldgica), 11°, da 11* Parte, Questao n. 57, também citado por: LOPES, José Reinaldo de Lima. As
palavras e a lei. Sao Paulo: Editora 34; Edusp, 2005. p. 205.

7 KELSEN, Hans. O problema da justica, 3. ed. Sao Paulo: M. Fontes, 1998. p. 57; BOBBIO, Norberto. Igualdad y libertad. Barcelona:
Paidos, 2000. p. 54; LUHMANN, Niklas. I_egitimacao pelo procedinento. Brasilia : Universidade de Brasilia, 1980. p. 134; HELLER, Agnes.
Mds alld de la justicia. Barcelona: Planeta-De Agostini, 1994. p. 30-31; CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria
da constituigao, 7. ed. Coimbra: Almedida, 2003. p. 1295; ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2002. p. 387; RUIZ MIGUEL, Alfonso. La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Doxa:
Cuadernos de Filosofia del Derecho. Alicante: Doxa, 1996. p. 44; GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Contenido y funcion del término de comparacion
del principio de jgnaldad. Navarra: Thompson Aranzadi, 2005. p. 33-40; PEREZ PORTILLA, Katla. Principio de ignaldad: aleances y perspectivas.
Ciudad de México: UNAM, 2005. p. 6; CELOTTO, Alfonso. I e declinazion dell egnaglianza, Avvertenza. Napoli: Scientifica, 2011. p. 7.

8  PONTES DE MIRANDA. Denwcracia, liberdade ¢ ignaldade (os trés caminbos). Sao Paulo: Saraiva, 1979. p. 445, onde destaca que “os
principios de igualdade, na vida social, assumem a existéncia de propriedade ou qualidade, e péem entre os homens o predicado bindrio”.
9  MENDES, Gilmar Ferreira. A Doutrina constitucional e o controle de constitucionalidade como garantia de cidadania — ne-
cessidade de desenvolvimento de novas técnicas de decisio, Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de Direito
Constitucional, item n. 1.2.3.4, p. 49; SALGADO, Joaquim Catlos. A idéia da justica no mundo contemporineo: fundamentacao e aplicagio
do direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 224; ROCHA, Jose Albuquerque. O Estado em juizo e o principio da
isonomia, Estudos sobre o Poder [udicidrio. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p.155; LOPES, José Reinaldo de Lima. As palavras e a lei. Sao Paulo:
Editora 34; Edusp, 2005. p. 205-2006; AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicao a aplicacido dos principios juridicos. 3. ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 101; MARTINS DA COSTA, Paula Bajer Fernandes. Ignaldade no Direito Processual Penal brasileiro. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 21; AVILA, Humberto. Teoria da tgnaldade tributdria. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 38-39 e item
n. 2.2.1, p. 40; R1OS, Roger Raupp. O principio da igualdade e a discriminagio por orientagio sexunal: a homossexualidade no direito brasileiro
e norte-americano. Sao Paulo: Revistados Tribunais, 2002. p. 24-25; Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 1; VELLOSO, Andrei
Pitten. O principio da isonomia tributdria: da teoria da igualdade ao controle das desigualdades impositivas. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 214 e nota n. 383; ROTHENBURG, Walter Claudius. Igualdade. Direitos Fundamentais e Estado Constitucional.
Coimbra-Sao Paulo: Coimbra-Revista dos Tribuniais, 2009. p. 350;

10 Para citar alguns ja considerados classicos: GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1988. CARRIO, Genaro R. Notas sobre Derecho y Lengnage, 4. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1990. WARAT, Luis Alberto. El
linguaje del derecho. Buenos Aires: CDCS, 1976. OLIVECRONA, Karl. Lenguage Juridico y realidad. 5. ed. Ciudad del México: Fonta-
mara, 1999.
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Tampouco se fala, aqui, das pessoas que sdo os titulares desses direitos — tal ideia resta implicita, uma vez
que direitos se destinam a sujeitos.

3.1. Pobreza como desigualdade

A pobreza é conceito relacionado aos niveis e profundidade da caréncia de cunho econémico, embora
utilizado igualmente por economistas, socidlogos e antropologos.'! A pobreza é vista pela Constitui¢io
como um mal a ser erradicado (art. 3°, inc. I1I), estando associada, no mesmo dispositivo, as desigualdades
sociais. Esse reconhecimento, consagrado no texto constitucional, é recorrente na histéria e em outros
pontos da mesma norma tem prote¢oes compensatorias pela gratuidade de acesso a servigos puiblicos (art.
5°, inc. LXXVI); o combate a pobreza (art. 23, inc. X), entre outras. Pobreza é vista como priva¢io ou insu-
ficiéncia de capacidades, sendo medida em termos relacionais em cada sociedade,'? de modo que os pobres
de uma comunidade nio sio, necessariamente, os pobres de outra. Uma técnica econdmica de medicio de
pobreza é dada pelas teorias economicas que estabelecem como pobre aquele que possui renda inferior a
determinado valor que demarca uma ‘linha’. Essa medida objetiva da pobreza nio expressa a complexidade
das dificuldades de acesso a diteitos as pessoas, conforme critica no Brasil, na América do Sul” ou mesmo
em sociedades consideradas ricas e desenvolvidas como a europeia.*

Uma das leis que tratam da pobreza é a Lei n. 8.742/1990, que organiza a Assisténcia Social e estabelece
outras providéncias, refere-se claramente a pobreza e as formas de seu enfrentamento por meio das politicas
publicas.” Mas hé outras, como as Leis sobre os Planos Plurianuais ou as Orcamentéirias Anuais.

A jurisprudéncia relacionada a pobreza identifica-se mais estritamente as normas constitucionais do art.
3°, que estabelecem os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil ou aos Fundos de Erra-
dicagdo da Pobreza. A identificacio da pobreza como desigualdade pode ser notada em outras decisoes,
especialmente sobre direitos sociais como o diteito a saade.'®

3.2. Miserabilidade como desigualdade

A Constitui¢do nao se refere a miséria ou miserabilidade, mas a pobreza, como dito acima. A Lei
9.077/1995, que autotizava a utilizacao de estoques publicos de alimentos no combate a fome e a miséria, a
ela se refere, inicialmente em programas estatais de enfrentamento da pobreza que recebem sucessivas deno-
minacdes, tais como Comunidade Soliddria (anos 1990), Fome Zero (anos 2000) e Brasil sem Miséria (anos 2010).

11 LISTER, Ruth. Poverty. Cambridge: Policy Press, 2005. p. 12-16, observa a dificuldade de definicio de pobreza e as variadas
formas de aborda-la, que pode ser mais ou menos ampla e estar baseada em renda ou nivel de vida, mas também em incapacidades.
12 SEN, Amartya. Designaldade reexaminada, Rio de Janeiro: Record, 2001. p. 170. Para o autor a pobreza “pode levar uma reco-
mendacao de alguma politica também, mas essa ¢ uma caracteristica derivada, e o exercicio primordial consiste em decidir quem esta
verdadeiramente privado conforme isso ¢ julgado na sociedade em questao.”

13 CATTANI, Antonio David; MOTA DIAZ, Laura. Designaldades na América Latina: novas perspectivas analitica. In: SABA,
Roberto (org). Derecho y pobreza. Porto Alegre; UFRGS, 2005. Obras voltadas ao estudo de varias situagoes locais de pobreza e ina-
cessibilidade a direitos.

14 ROSSI, Emanuele; MASALI Pietro. Lotta alla poverta: politiche publiche per la tutela dei diritti della persona. Giustizia e pov-
erta: universalismo dei diritti, formazione delle capacita. Bologna: Mulino, 2008. p. 27-32. LISTER, Ruth. Poverty. Cambridge: Policy
Press, 2005. p. 12-14.

15 “Art. 25. Os projetos de enfrentamento da pobreza compreendem a institui¢ao de investimento econémico-social nos grupos pop-
ulares, buscando subsidiar, financeira e tecnicamente, iniciativas que Ihes garantam meios, capacidade produtiva e de gestao para melhoria
das condi¢bes gerais de subsisténcia, elevagio do padrio da qualidade de vida, a preservacio do meio-ambiente e sua organizagio social.
Art. 26. O incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza assentar-se-i em mecanismos de articulagao e de participagio de diferentes
dreas governamentais e em sistema de cooperagio entre organismos governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil.”

16 BRASIL. Supetior Tribunal de Justica. 1.* Turma. REsp 430.526, rel. min. Luiz Fux, j. 1/10/2002, DJU, 28/10/2002; STJ. 2.*
Turma. REsp. 830.904, rel. min. Anténio Herman Benjamin, j. 18/12/2008, DJe,11/11/2009.
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Discussao sobre a possibilidade ou nao de afericdo objetiva da miserabilidade ¢ objeto do debate em
Recurso Extraordinario n. 567.985, julgamento ainda ndo concluido, no qual o Ministro Marco Aurélio
argumenta que: “Soa inequivoco que deixar desamparado um ser humano desprovido inclusive dos meios
fisicos para garantir o proprio sustento, considerada a situagdo de idade avancada ou deficiéncia, representa
expressa desconsideracio do mencionado valor [da dignidade humana].” O debate jutidico se da em torno
da regra que estabelece critérios objetivos de afixagdo do direito ao Beneficio da Prestacio Continuada
(BPC), previsto no inc. IV do art. 203 da Constituicio de 1988, com carater assistencial, destinado somente
a pessoa que atenda aos requisitos da Lei n. 8.742/1990." A jurisprudéncia dos Tribunais Regionais Fede-
rais, a exemplo do TRF3" e o Supetior Tribunal de Justica™ tém estabelecido interpretagdes subjetivas que
revisam a disposicao da lei, para interpreta-la de modo mais aberto.

3.3. Exclusao como desigualdade

A exclusio ¢ o isolamento, a segregacio, a nao participagdo, 0 ndo pertencimento ou integracio a grupo,
espaco ou condicdo. A exclusdo pode ser associada a diversos fatores e a pobreza e pode ser um elemento
complementar do outro,” caracterizando-se, nesse caso, como uma desigualdade multidimensional. Como
outros conceitos associados a desigualdade, a exclusio é conceito polissémico,” podendo ser associado a
propria extingdo do individuo quando exacerbada.

A Lei n. 12.288/2010, que “institui o Estatuto da Igualdade Racial, destinado a garantir a populagio ne-
gra a efetivagdo da igualdade de oportunidades, a defesa dos direitos étnicos individuais, coletivos e difusos
e o combate a discriminagdo e as demais formas de intolerancia étnica”, no art. 53, define que o “Estado

17 Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicao a seguridade social, e
tem por objetivos: [...] V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem nao possuir meios de prover a prépria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

18 “Art. 20. O beneficio de prestacio continuada ¢ a garantia de um salario-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com
65 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem niao possuir meios de prover a propria manutencao nem de té-la provida por sua
familia. (Redagdo dada pela Lei n° 12.435, de 2011) § 70 Para os efeitos do disposto no caput, a familia ¢ composta pelo requerente, o
conjuge ou companheiro, os pais e, na auséncia de um deles, a madrasta ou o padrasto, os irmaos solteiros, os filhos e enteados solteiros
e os menores tutelados, desde que vivam sob o mesmo teto. (Redagio dada pela Lei n® 12.435, de 2011). ' 20 Para efeito de concessao
desse beneficio, considera-se pessoa com deficiéncia aquela que tem impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual
ou sensorial, os quais, em interagio com diversas barreiras, podem obstruir sua participacao plena e efetiva na sociedade em igualdade
de condi¢bes com as demais pessoas. (Redagiao dada pela Lei n® 12.470, de 2011). § 30 Considera-se incapaz de prover a manutengao da
pessoa com deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do saldtio-minimo.”

19 TRF-4.* Reg. - ApCiv 5001506-50.2010.404.7202, rel. Rogerio Favreto, j. 13/3/2012. “Ao se calcular a renda familiar da im-
petrante, ndo se pode considerar no cilculo qualquer beneficio assistencial ou beneficio previdenciario de renda minima que seja
percebido por idoso integrante do grupo familiar.” O relator, em seu voto, assim fundamenta: Como se percebe, a jurisprudéncia do
STJ se consolidou no sentido de que é possivel a aferi¢io da miserabilidade do portador de deficiéncia por outros meios, ainda que
ndo observado estritamente o critério da renda familiar per capita previsto no § 3° do art. 20 da Lei n° 8.742/93. E nio hé, quanto
a esse entendimento, qualquer violagao a dispositivos constitucionais (notadamente dos arts. 2°, 44, caput, 48, caput, e 59, I1I, e
97), uma vez que ele decorre apenas da interpretagdo da lei, legitimamente elaborada pelo Poder Legislativo, a luz do principio da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, 11, da CF ), tido como fundamento da Reptblica, dos objetivos constitucionais de construciao
de uma sociedade justa e solidaria, e de erradicagdo da pobreza e marginalizacao (art. 3°, I e III, CF), bem como dos objetivos da
assisténcia social enumerados no art. 203, caput e incisos, da CE.

20 O Superior Tribunal de Justiga, ao apreciar recurso especial representativo de controvérsia acerca do beneficio assistencial de
prestagdo continuada, relativizou o § 3° do art. 20 da Lei n. 8.742/93. “A limitacdo do valor da renda per capita familiar ndo deve
ser considerada a unica forma de se comprovar que a pessoa nao possui outros meios de prover a propria manutencao ou de té-la
provida por sua familia, pois ¢ apenas um elemento objetivo para se aferir a necessidade, ou seja, presume-se absolutamente a mis-
erabilidade quando comprovada a renda per capita infetior a 1/4 do salario minimo” REsp n. 1.112.557/MG, rel. Min. Napoleio
Nunes Maia Filho, Tetceira Segao, j. 28.10.2009, DJ 20.11.2009.

21 MARTINETTI, Enrica Chiappero. Dalla poverta all’esclusione sociele, Gustizia e poverta: universalismo dei diritti, formazione
delle capacita. Bologna: Mulino, 2008. p. 63-79.

22 BIALAKOWSKY, Alberto L. et al. Processos sociais de exclusio-extingdo: compreender e co-produzir conhecimento e prati-
cas nas dinamicas institucionais em nucleos urbanos segregados. Designaldades na América Iatina: novas perspectivas analitica. Porto

Alegre: UFRGS, 2005. p. 91-104.
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adotard medidas especiais para coibir a violéncia policial incidente sobre a populacio negra” e no par. nico
que: o “Estado implementara a¢des de ressocializagio e protecio da juventude negra em conflito com a lei
e exposta a experiéncias de exclusdo social.” E clara a associacio entre desigualdade, causada pelo conflito

com a lei e a exclusao.

Na legislacio pode ser destacada como exemplo a Lei Complementar n. 80/1994 (redacio dada pela
Lei Complementar. 132/2009), que organiza a Defensoria-Geral da Unido, e estabelece no art. 107, que “a
Defensoria Publica do Estado podera atuar por intermédio de nucleos ou nucleos especializados, dando-se
prioridade, de todo modo, as regides com maiores indices de exclusio social e adensamento populacional.”

Também a doutrina identifica exclusdo com desigualdade.”

A exclusio do acesso a um direito ao reconhecimento de uma relagao juridica também pode ser consi-
derado desigualmente injusto, como viu o STF ao julgar a ADIn 4.277, relatada pelo ministro Catlos Ayres
Britto, estabelecendo que:

“[...] a distingdo entre as unides heterossexuais e as unides homossexuais nao resiste ao teste da isonomia.
Para tanto, recorde-se, novamente, o magistério de Robert Alexy para quem, inexistindo razao suficiente
para o tratamento juridico diferenciado, impde-se o tratamento idéntico. Nao hd qualquer argumento razoa-
vel que ampare a diferenciacio ou a exclusdo das unides homoafetivas do conceito constitucional de familia.
Deveras, os Gnicos fundamentos para a distingdo entre as unides heterossexuais e as unides homossexuais,
para fins de protecio juridica sob o signo constitucional da familia, s3o o preconceito e a intolerancia, en-
faticamente rechagados pela Constituicdo ja em seu preambulo (°]...]a liberdade, a seguranca, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, |...]") e também no inciso 1V do art. 3° (‘promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cot, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo’) e, ainda, no art. 5°, caput ( “Todos

sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, [...]""*

3.4. Vulnerabilidade como desigualdade

O conceito de vulnerabilidade estd associado a dificuldade para controlar as forgas que moldam o des-
tino pessoal ou para se defender dos efeitos negativos que as mesmas forcas produzem sobre o bem-estar;
resulta do desencontro ou assincronas entre os desejos de acesso as oportunidades oferecidas pelo Estado,
mercado, sociedade e o sucesso no aproveitamento dessas oportunidades.”

Na legislacdo brasileira ha inumeras hipoteses, podendo ser destacada como exemplo a Lei Comple-
mentar n. 80/1994 (reda¢io dada pela Lei Complementar. 132/2009), que organiza a Defensoria-Geral da
Unido, e estabelece no art. 4°, inc. XI que ¢é dever institucional “exercer a defesa dos interesses individuais
e coletivos da crianca e do adolescente, do idoso, da pessoa portadora de necessidades especiais, da mulher
vitima de violéncia doméstica e familiar e de outros grupos sociais vulnerdveis que meregam protecao especial do
Estado”. Outra hip6tese de reconhecimento e diferenciacio de pessoas vulneraveis foi introduzida Codigo
Penal (Decreto-lei n. 2.848/1940), que ao tratar dos crimes sexuais contra vulneravel, no art. 225, dentre
outras alteracOes protetivas, define a a¢do penal como publica incondicionada, quando a “vitima é menor de

18 (dezoito) anos ou pessoa vulnerivel.””*

23 LISTER, Ruth. Poverty. Cambridge: Policy Press, 2005. p. 74.

24 BRASIL. Supetior Tribunal Federal. ADIn n. 4.277. rel. Catlos Ayres Britto, j. 5/5/2011. Essa decisao resgata parte da critica
historicamente feita pela doutrina de inexisténcia de liberdade de orientagio sexual e igual tratamento: RIOS, Roger Raupp. O principio
da ignaldade ¢ a discriminagao por orientagio sexual a homossexualidade no direito brasileiro e norte-americano. Sio Paulo: Revistados
Tribunais, 2002. p. 95-99; GIORGIS, José Catlos Teixeira. Direito de Familia Contempordneo Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p.
308-310; DIAS, Maria Berenice. A igualdade desigual, Revista Brasileira de Direito Constitucional. Sio Paulo, n. 2. p. 58-59. jul./dez. 2003.
25  RUIZ TAGLE-VIAL, Pablo. Pobreza y creacion de derechos fundamentales, Derecho y pobreza. Buenos Aires: Del Puerto, 2006. p. 73.
26 ALein. 12.015/2009, renomeou no Cédigo Penal o Titulo que tratava dos “Crimes de sedugio e corrupgio de menores”, para
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Na doutrina a identifica¢do de grupos ou sujeitos vulneraveis pode surgir em geral de dois contextos, o
primeiro como expressio do principio geral de igualdade e a legitimidade das diferencia¢oes de tratamento
sob um critério uniforme e, o segundo, como designacio a ‘categorias vulneraveis’, merecedoras de um
regime de protecao especifica.”’

3.5. Desvantagem como desigualdade

A desvantagem de individuos ou de grupos ¢ também uma das denominag¢bes correntes nas linguas
latinas ou germanicas, para representar desigualdades. Desvantagens sao inferioridades, desequilibrios ou
auséncia de vantagens.

ALein. 9.867/1999, que prevé a criacdo de cooperativas sociais, “constituidas com a finalidade de inserir
as pessoas em desvantagem no mercado econémico, por meio do trabalho”, no art. 3°, auxilia a identificagao
da desvantagem social ao listar os possiveis integrantes das cooperativas, assim consideradas como pessoas
em desvantagem “os deficientes fisicos e sensoriais, os deficientes psiquicos e mentais, as pessoas dependen-
tes de acompanhamento psiquidtrico permanente, e os egressos de hospitais psiquiatricos, os dependentes
quimicos, os egressos de prisdes, os condenados a penas alternativas a deten¢ao, os adolescentes em idade
adequada ao trabalho e situagao familiar dificil do ponto de vista econdémico, social ou afetivo”.

No mesmo dispositivo legal, o § 3° estabelece que “a condi¢do de pessoa em desvantagem deve ser
atestada por documentagao proveniente de 6rgaos da administracdo publica, ressalvando-se o direito a pri-
vacidade.”

O Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei n. 8.078/1990, considera no art. 51, abusivas as cliusulas
contratuais que “coloquem em desvantagem exagerada” o consumidor, classificando-as como incompati-
veis com a equidade e com a boa-fé. A Convengao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e de seu Protocolo
Facultativo, assinados em Nova lorque, em 30 de marco de 2007, aprovada pelo Decreto Legislativo n. 186,
de 9 de julho de 2008, no seu preambulo estabelece a necessidade de corrigir as desvantagens sociais das pessoas
com deficiéncia, para a busca da igualdade de oportunidades.”

Nos textos da Filosofia Moral, é possivel encontrar a referéncia as desvantagens e seu paralelismo a
desigualdades sociais ou politicas.”” Na Douttina juridica, também se identifica a referéncia a desvantagens
sociais, quando se trata principalmente de Direito Penal, Direito do Consumidor, Direito Assistencial Social

e, em geral, de direitos sociais.”

denominar “Dos crimes sexuais contra vulneravel”, redefinindo as condi¢oes da acio, aumentando penas ou causas seu de aumento.
27  LOCHAK, Dani¢le. e Droit et les paradoxes de l'universalité. Paris: PUFE, 2010. p. 76; GARRIDO GOMEZ, Maria Isabel. La igual-
dad en el contenido y en la aplicacion de la ley. Madrid: Dykinson, 2009. p. 281. No Brasil, especialmente no Direito Civil, ver: MARQUES,
Claudia Lima; MIRAGEM, Bruno. O novo direito privado e a protecio dos vulnerdveis. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 125-212;
PENTEADO, Luciano Camargo. Familia, crianga e sujeito de direitos vulneraveis: breves notas a luz do pensamento tomista. Revista
de Direito Privado, Sao Paulo, n. 51, jul./set 2012. Que associa a vulnerabilidade ao segundo contexto.

28  “Preambulo. [...] y) Convencidos de que uma convengao internacional geral e integral para promover e proteger os direitos e a
dignidade das pessoas com deficiéncia prestara significativa contribuicio para corrigir as profundas desvantagens sociais das pessoas
com deficiéncia e para promover sua participacio na vida econémica, social e cultural, em igualdade de oportunidades, tanto nos
pafses em desenvolvimento como nos desenvolvidos.”

29 LUHMANN, Niklas. Legitimagio pelo procedimento. Brasilia : Universidade de Brasilia, 1980. p. 31-33; TAYLOR, Chatles. A
politica de reconbecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento. Lisboa: Instituto Piaget, 1998. p. 60-63; GAR-
GARELLA, Roberto. Introduccion, Derecho y grupos desavantajados. Barcelona: YLS-UP- Gedisa, 1999. p. 11-30; FISS, Owen. Grupos
y dldnsula de ignal proteccion. Derecho y grupos desavantajados. Barcelona: YLS-UP- Gedisa, 1999. p. 137-167; FALCON Y TELLA,
Maria José. Equidad, derecho y justicia. Madrid: Centro de Estudios Ramon Areces, 2005. p. 268.

30 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais e processo: o direito a prote¢io e promogio da saide entre tutela individual
e transindividual. Revista de Processo, Sio Paulo, n. 199, set. 2011.
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3.6. Deficiéncia ou déficit como desigualdade

Deficiéncia ou déficit é a redugio comparativa de um poder ou capacidade. E a perda ou anormalidade
de uma funcao ou estrutura anatomica, fisica ou psiquica capaz de gerar a incapacidade para o desempenho
de certas atividades em padrdes médios.” Para a Convengao Interamericana para a Eliminacio de Todas as Formas
de Discriminagao contra as Pessoas Portadoras de Deficiéncia, art. 1, deficiéncia “significa uma restri¢ao fisica, mental
ou sensorial, de natureza permanente ou transitoria, que limita a capacidade de exercer uma ou mais ativida-
des essenciais da vida diaria, causada ou agravada pelo ambiente econdmico e social”.

A Constitui¢do Federal, em diversos dispositivos, dispensa ateng¢do especial para a deficiéncia: a) art. 7°,
inc. XXXI, estabelece a “proibicao de qualquer discriminagdo no tocante a salario e critérios de admissiao
do trabalhador portador de deficiéncia;” b) art. 23, inc. II define como comum a competéncia dos entes
federativos para “cuidar da sadde e assisténcia publica, da prote¢io e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia”; ¢) art. 24 define como competéncia comum da Unifo, Estados e Distrito Federal para legislar
sobre a “protecio e integracao social das pessoas portadoras de deficiéncia”; art. 37, inc. VIII, define sobre o
dever de obediéncia da administracdo publica de reservar em lei “percentual dos cargos e empregos publicos
para as pessoas portadoras de deficiéncia”.

No plano normativo infraconstitucional ha diversos atos se referindo a deficiéncia, como a Lei n.
8.742/1993, Lei Organica da Assisténcia Social,” o Decreto n. 4.228/2002,” entre outros tantos que tra-
tam de acessibilidade, educacio, trabalho, equipamentos urbanos, transporte, beneficios sociais, execucdo
penal etc.

Na doutrina brasileira e hispano-americana, a deficiéncia, sua associa¢ao com a igualdade e desigualdade
e sua protecio, sio largamente tratadas hd mais de duas décadas.™

31  Sobre igualdade e pessoas deficientes ou com transtornos ha uma nascente mas extensa bibliografia: MUSSE, Luciana Barbosa,
Novos sujeitos de direito: as pessoas com transtorno mental na visao da bioética e do biodireito. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 73-118.
32 Art. 20. O beneficio de prestagao continuada é a garantia de um saldrio-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso
com 065 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem nao possuir meios de prover a propria manutengao nem de té-la provida
por sua familia. [...] § 2° Para efeito de concessao deste beneficio, considera-se pessoa com deficiéncia aquela que tem impedimentos
de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais, em interagio com diversas barreiras, podem obstruir sua
participagao plena e efetiva na sociedade em igualdade de condi¢des com as demais pessoas. § 3° Considera-se incapaz de prover a
manutencio da pessoa com deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario-min-
imo. [...] § 5° A condi¢ao de acolhimento em institui¢coes de longa permanéncia ndo prejudica o direito do idoso ou da pessoa com
deficiéncia ao beneficio de prestacio continuada. § 6° A concessdo do beneficio ficara sujeita a avaliagio da deficiéncia e do grau de
impedimento de que trata o § 2°, composta por avaliagio médica e avaliagao social realizadas por médicos peritos e por assistentes
sociais do Instituto Nacional de Seguro Social - INSS. [...] § 9° A remuneracio da pessoa com deficiéncia na condicao de aprendiz
nao sera considerada para fins do calculo a que se refere o § 3° deste artigo. [...] Art. 21. O beneficio de prestagio continuada deve
ser revisto a cada dois anos para avaliagio da continuidade das condigbes que The deram origem. [...] § 3° O desenvolvimento das
capacidades cognitivas, motoras ou educacionais ¢ a realiza¢do de atividades nao remuneradas de habilitagio e reabilitacio, entre
outras, ndo constituem motivo de suspensdo ou cessacao do beneficio da pessoa com deficiéncia. § 4° A cessacio do beneficio de
prestacao continuada concedido a pessoa com deficiéncia ndo impede nova concessiao do beneficio, desde que atendidos os req-
uisitos definidos em regulamento. Art. 21-A. O beneficio de prestagio continuada sera suspenso pelo 6rgao concedente quando a
pessoa com deficiéncia exercer atividade remunerada, inclusive na condi¢ao de microempreendedor individual. § 1° Extinta a relaciao
trabalhista ou a atividade empreendedora de que trata o caput deste artigo e, quando for o caso, encerrado o prazo de pagamento
do seguro-desemprego e nio tendo o beneficiario adquirido direito a qualquer beneficio previdenciario, podera ser requerida a con-
tinuidade do pagamento do beneficio suspenso, sem necessidade de realizacdo de pericia médica ou reavaliacio da deficiéncia e do
grau de incapacidade para esse fim, respeitado o periodo de revisao previsto no caput do art. 21.

33 Decreto n. 4.228, de 13 de maio de 2002, que cria o Programa Nacional de A¢bes Afirmativas, institui o Comité de Aval-
iagdo e Acompanhamento do Programa Nacional de A¢oes Afirmativas, que possui entre seus objetivos, art. 3% “VI - promover a
sensibilizagio dos servidores publicos para a necessidade de proteger os direitos humanos e eliminar as desigualdades de género,
raga ¢ as que se vinculam as pessoas portadoras de deficiéncia;” e “VII - articular a¢Ges e parcerias com empreendedores sociais e
representantes dos movimentos de afrodescendentes, de mulheres e de pessoas portadoras de deficiencia.”

34 ARAUJO, Luiz Alberto David. Defesa dos direitos das pessoas portadoras de deficiéncia. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. CAS-
TILLO FERNANDEZ, Didimo. Integracao social das pessoas com alguma deficiéncia: da ideologia do déficit ao paradigma da diferenca.
Desigualdades na América Latina: novas perspectivas analiticas. Porto Alegre; UFRGS, 2005. p. 189-206; RINALDI, Walter. Giusti-
zia e poverta: universalismo dei diritti, formazione delle capacita. Bologna: Mulino, 2008. p. 11-26.
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A jurisprudéncia do STF também tem reconhecido e associado a deficiéncia a desigualdade que pode
merecer tratamento por a¢oes afirmativas:

[...] Concurso puiblico. Candidato portador de deficiéncia visual. Ambliopia. Reserva de vaga. Inc. VIII
do art. 37 da CE § 2.° do art. 5.° da Lei 8.112/90. Lei 7.853/89. Decretos 3.298/99 e 5.296/2004.
1. O candidato com visio monocular padece de deficiéncia que impede a comparagio entre os dois
olhos para saber-se qual deles ¢ o ‘melhor’. 2. A visdo univalente — comprometedora das nogoes de
profundidade e distancia — implica limitagao superior a deficiéncia parcial que afete os dois olhos. 3. A
reparacdao ou compensac¢ao dos fatores de desigualdade factual com medidas de superioridade juridica
constitui politica de agao afirmativa que se inscreve nos quadros da sociedade fraterna que se 1¢ desde o
preambulo da Constitui¢ao de 1988. 4. Recurso ordinario provido. »

3.7. Desequilibrio como desigualdade

Desequilibrio ¢ desproporcio, desacordo ou desarranjo que impede a participagao social ou comunitaria
em igualdade de condig¢bes, sendo, por isso, associada a desigualdade.

A Constitui¢io Federal no art. 146-A (acrescentado pela EC n. 42/2003) prevé que “Lei complementar
podera estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorrén-
cia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo.”

Na doutrina e na jurisprudéncia, a expressao ¢ largamente utilizada para apontar principalmente o desa-
cordo em equagdes econdmico-financeiras decorrente de contratos administrativos.™

3.8. Assimetria como desigualdade

Assimetria € a diferenca entre medidas, quantidades ou outro fator objetivo mensuravel, despropor¢ao
entre partes de um objeto de comparagio ou entre dois objetos.

A Lei n. 12.288/2010 “institui o Estatuto da Igualdade Racial, destinado a garantir 2 populacio negra a
efetivagao da igualdade de oportunidades, a defesa dos direitos étnicos individuais, coletivos e difusos e o
combate a discriminacio e as demais formas de intolerancia étnica” e considera “desigualdade de género e
raca: assimettia existente no ambito da sociedade que acentua a distancia social entre mulheres negras e os
demais segmentos sociais” (art. 1°, par. tnico, inc. II).

Na doutrina é escassa a referéncia direta ao termo assimetria, como desigualdade, embora se possam
identificar trabalhos nesse sentido relacionados aos direitos Humanos.”’

A jurisprudéncia faz a mesma associagdo entre tais termos, as vezes trazendo indistintamente, também,

a expressio discriminacio ou outras.*

35 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ROMS 26.071-1, 1.* Turma, rel. min. Catlos Ayres Britto, j. 13/11/2007, v.u., DJe 1/2/2008.
36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n. 2.649-6, rel. min. Carmen Lucia Antunes Rocha, j. 8/5/2008; STE Sessdo
Plenaria. MC na ADIn 4.451,rel. Carlos Ayres Britto, j. 2/9/2010, sobre a censura prévia na atividade jornalisticas no petiodo eleitoral;
TSE - AgRg 12.103(38827-62.2009.6.00.0000), rel. min. Dias Toffoli, j. 3/5/2011, sobte o abuso do poder econémico nas elei¢oes.
37  SANTOS, Boaventura de Souza. Introdugio: as tensées do mundo ocidental. Reconbecer para libertar: os caminhos do cos-
mopolitismo multicultural. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2003. p. 435; REICHER, Stella C. SUR - Diversidade humana e
assimetrias: uma releitura do contrato social sob a 6tica das capacidades. Revista Internacional de Direitos Humanos, Sao Paulo, v. 8, n.
14, p. 173-185, jun. 2011.

38  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n. 2.591-1, rel. min. Catlos Mario da Silva Velloso, j. 7/6/2006, sobte a sujeicao das
institui¢bes financeiras as regras protetivas do Cédigo de Defesa do Consumidor. STE Tribunal Pleno. RE 453.740-1, rel. min. Gilmar
Mendes, j. 28/2/2007, sobre limites nas taxas de juros pagas pela Administragio em passivos com servidores; STE. Sessao Plenaria.
MC na ADIn 4.451,rel. Carlos Ayres Britto, j. 2/9/2010, sobte a censura prévia nas atividades jornalisticas no petiodo eleitoral.
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3.9. Desproporcionalidade como desigualdade

Assim como a igualdade estd associada a proporcionalidade,” a desproporcionalidade necessatiamente
se associa a desigualdade.

A legislagao nio faz essa associagdo, sendo mais evidente na doutrina e na jurisprudéncia.

Na jurisprudéncia os mesmos julgados antes referidos usam indistintamente as expressoes desigualdade
e desproporcionalidade.”

3.10. Inequitatividade como desigualdade

“Equitativo” tem origem em aequitas e esta associado a equidade e ao que € équo, a0 passo que iniquidade
ou iniquo ¢ seu antdénimo, equivalente ao que ¢ inequitativo, desigual ou desproporcional.

Na legislacao brasileira, nido sdo correntes as expressdes “inequitativo” ou “inequitatividade”, mas sua
R AN19

versdo positiva é prodiga: “equitativa”, “equitativo™' e mesmo a expressao “equidade” sdo fartamente encon-
tradas em nossos textos legais.

MARiA JosE FALCON v TELLA define a equidade atual como “a qualidade ou propriedade que toda not-
ma de Diteito pode ter quando realiza as exigéncias da justica em sua aplicagdo as relagdes concretas”,*
podendo-se concluir que inequitativa é a norma que nao realiza as exigéncias de justica. Nesse sentido,
equitativa é a relacdo justa e inequitativa a injusta ou desigual, autorizando a associacdo entre desigualdade e

inequitatividade.

Quanto a jurisprudéncia, pode-se dizer o mesmo que foi dito da Doutrina, sendo abundantes as referén-
cias a equitatividade e escassas quanto a inequitatividade.

3.11. Discriminacao como desigualdade

A Constituicio dispde que a lei punira a discriminag¢ao atentatéria aos direitos e liberdades fundamentais
(art. 5%, inc. XLI). Como dito anteriormente, associa-se o termo discriminagio a uma diferenciagdo subjetiva,
ndo razoavel e desproporcional e, portanto, uma diferenciacio nio justificada.” Associa-se, também, a desi-
gualdade a discriminag¢io,* a pobreza,® ao tratamento diferenciado.*

A jurisprudéncia associa os dois termos em varias situaces, notadamente em decisdes de matéria cons-

titucional no Supremo tribunal Federal.*’

39 FALCON Y TELLA, Maria José. Fguidad, derecho y justicia. Madrid: Centro de Estudios Ramon Areces, 2005. p. 267-270.

40  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 597.285-2. rel. min. Enrique Ricardo Lewandowski, j. 27/8/2009, sobre cotas raciais
e reserva de vagas em universidades;

41 CODIGO Civil. Lei n. 10.406/2002, art. 928. . CODIGO Civil. Lei n. 9.795/1999, art. 17. CODIGO Civil. Lei n. 8.935/1994,
art. 13, inc. I. CODIGO Civil. Lei n. 8.113/1991, art. 4°, inc. I;, CODIGO Civil. Lei n. 12.187/2009, art. 3°, inc. I1L.

42 FALCON Y TELLA, Matia José¢. Equidad, derecho y justicia. Madrid: Centro de Estudios Ramon Areces, 2005. p. 131.

43 ASIS, Rafael de; AIELLO, Ana Laura; BARRIFI, Francisco; CAMPOY, Ignacio; PALACIOS, Augustina. Sobre la accesibilidad
universal en el derecho. Introduccion, Sobre la accesibilidad nniversal en el derecho. Madrid: Dykinson, 2007. p. 40.

44 TAYLOR, Charles. A politica de reconbecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento. Lisboa: Instituto
Piaget, 1998. p. 60.

45  MAURINO, Gustavo. Pobreza y discriminacion: la proteccién constitucional para los mas humildes, E/ derecho a la ignaldad:
aportes para un constitucionalismo igualitario. Buenos Aires: LexisNexis, 2007. p. 337-340.

46 RIOS, Roger Raupp. O principio da ignaldade e a discriminacao por orientacao sexnal: a homossexualidade no direito brasileiro e norte-
americano. Sio Paulo: Revistados Tribunais, 2002. p. 94-95;

47  BRASIL. Supremo Tribunal Fedearal. ADIn n. 4.277. tel. Catlos Ayres Britto, j. 5/5/2011, sobtre unides homoafetivas; BRAS-
IL. Supremo Tribunal Federal. RE 597.285-2. rel. min. Enrique Ricardo Lewandowski, j. 27/8/2009, sobte cotas raciais e reserva de
vagas em universidades; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 453.740-1, rel. min. Gilmar Mendes, j. 28/2/2007,
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1. Denomina-se discri-

A discriminacdo tem o sentido de violagio de direito com base em critério racia
minagao inversa ou discriminacdo positiva a politica de a¢des afirmativas, vista como técnica compensatoria

como forma de exercicio pleno da cidadania.*
3.12. Desequiparacao como desigualdade

A desequiparac¢io esta mais relacionada ao tratamento diferenciado e seu uso é mais comum na Doutrina
e Jurisprudéncia, enquanto técnica legitima ou nio de distinguir situacoes.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ¢é dos autores que mais largamente usa a expressiao, como equi-
valente a tratamento desigual ou diferenciado.”” Na Jurisprudéncia o termo também tem sido utilizado
ora para identificar medidas tributarias especificas para certos setores agricolas ou industriais,”' ou no
reconhecimento de um direito de preferéncia constitucional ao credor portador de doenca grave.”

3.13. Desfavorecimento como desigualdade

A Constitui¢ao, aos distribuir as competéncias federativas comuns (art. 23, inc. X), afirma que “combater
as causas da pobreza e os fatores de marginalizacio, promovendo a integracdo social dos setores desfavo-
recidos”, ¢ dever de todos os entes da Federagdo. O desfavorecimento ¢ também apontado como uma das
formas de desigualdade, merecendo corre¢ao em alguns casos pela politica de “descriminagio positiva”, que
oferece “vantagens competitivas” para grupos assim considerados.”

sobre limites nas taxas de juros pagas pela Administragio em passivos com servidores; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIx
2.649-6. rel. min. Carmen Lucia Antunes Rocha, j. 8/5/2008, sobre passe livre em transporte a portadotes de deficiéncia.

48  SILVA JUNIOR, Hédio. Direito de jgnaldade racial aspectos constitucionais, civis e penais. Sio Paulo: J. Oliveira, 2002. p. 25-26.
49 A cidadania implicaria o direito a satisfacdo de necessidades basicas, mediante prestagoes ou regulamentagdes compensatorias
do Estado. Ver NEVES, Marcelo. Estado Democritico de Direito e discriminacao positiva. Multiculturalismo e racismo: uma comparaciao
Brasil-Estados Unidos. Brasilia: Paralelo 15, 2000. p. 254; NEVES, Marcelo. Estado Democritico de Direito ¢ discriminacao positiva. Mul-
ticulturalismo e racismo: uma comparacio Brasil-Estados Unidos. Brasilia: Paralelo 15, 2000. p. 28.

50 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Principio da isonomia: desequiparagdes proibidas e desequipara¢oes permitidas, Revista
Trimestral de Direito Priblico, Sio Paulo, n. 1, 1993.

51 “A ‘ratio’ subjacente ao tratamento normativo estipulado pela Lei n® 8.393/91 (att. 2°), a partir dos proprios reflexos que
projeta na area econémico-fiscal, evidencia que a delimitacdo de ordem espacial condicionante do acesso do contribuinte ao benefi-
cio legal da isencao tributaria, em matéria de IPI sobre o agtcar de cana, foi estabelecida com o fim precipuo de viabilizar a plena
realizagdo de objetivo estatal nitidamente qualificado pela nota da extrafiscalidade. B que a mencionada isencio, tal como prevista
no art. 2° da Lei n® 8.393/91, objetiva politicas governamentais, cuja execucdo lhe incumbe conferir efetividade ao art. 3°, incisos
II e 111, da Constituicao da Republica, eis que, nesse sentido, a fungdo extrafiscal do tributo atua como instrumento de promogio
do desenvolvimento nacional e de superacao das desigualdades sociais e regionais. Na realidade, a desequiparacio operada pela norma
legal em causa encontra o seu fundamento racional na necessidade de o Estado [...] efetivar nos estritos limites de sua competéncia
constitucional.” ( BRASIL. Suptremo Tribunal Federal. .4gRg 360.461-7, rel. José Celso de Mello Filho, j. 6/12/2005). Ver também:
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. MS n. 15627, Relator Min. Evandro Lins, j. 23/11/1966 e STE. Tribunal Pleno.
RMS n. 14244/PR. Relator Min. Victor Nunes, j. 13/05/1965.

52 “[..] o principio da igualdade, dirigido tanto ao legislador, quanto ao operador do direito, foi consagrado no “caput” do artigo
5° da atual Constituicio da Republica e constitui, “especialmente em pafses pobres e com grossas esferas de desigualdade sécio-
econbémica, a pedra de toque do sistema juridico para a construciao ou a reconstru¢io de uma sociedade justa” ROCHA, Carmen
Lucia Antunes. O principio constitucional da ignaldade. 1.¢ ;1990 p. 40. Consoante a insigne professora, tal principio “cumpre, pois, uma
funcio social determinante para o Poder Publico de transformar, pelo seu vigor impositivo, as condigbes sociais de modo a torna-las
niveladas no plano sécio-econdmico para a plena eficacia da norma principioldgica” (ob. cit., p. 44), tornando defesas desequiparacies
que subtraiam de alguns direitos assegurados a outros. A isonomia obriga o Poder Publico, outrossim, “no exercicio de qualquer de
suas atividades, a romper diferencas sécio-econémicas e politicas que distingam os homens em sua esséncia, em seu ber¢o humano e
em seu destino digno, fazendo-o, necessaria e impreterivelmente, em sua atuagdo concreta e diuturna”. ( BRASIL. Tribunal Superior
Trabalho. RO 77225-571.2010.5.04.0000, rel. Rosa Maria Weber, j. 3/10/2011).

53 TAYLOR, Charles. A politica de reconbecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento. Lisboa: Instituto
Piaget, 1998. p. 60.
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3.14. Marginalizacao como desigualdade

Marginalizacdo e marginalidade sdo expressoes polissémicas, embora predominantemente associadas a
pobreza, mas que se refletem sobre inser¢io social, cultural e econdmica, caracterizando-se como uma fuga
do ideal tipo, demarcado pelo pertencimento a certo grupo social, certa cultura ou certo estamento economi-
co. A Constitui¢ao de 1988, art. 3°, inc. 111, inclui a marginalizacdo como um mal que precisa ser erradicado,
ao lado da pobreza e das desigualdades sociais e regionais. Essa associacio vem sendo feita pela doutrina ao
lado da pergunta sobre a existéncia de um verdadeiro Estado democritico de direito numa sociedade desi-
gual e tolerante a pobreza e a marginalidade.” Desse modo, tanto lei como doutrina associam marginalizagio
a desigualdade e pobreza.

3.15. Diferenca como desigualdade

A diferenga ¢ vista hoje como uma projecio da propria identidade, como um direito, merecendo o trata-
mento também diferenciado e respeitoso originado do reconhecimento de valores que devem ser identificados,
mantidos e protegidos por toda a sociedade (item n. 8.6 deste trabalho). A Constituicao faz referéncia a diferenca
ndo exatamente quanto a desigualdade entre pessoas, mas entre situagoes, tributos, remuneracio etc.” De modo
geral, a discriminacio é condenada, pois: “a suposta sociedade justa e ignorante das diferencas é, nao s6 inumana
(porque subjuga identidades), mas também ela prépria extremamente discriminatoria, de uma maneira subtil e

inconsciente.”

Em geral a diferenca, enquanto desigualdade, considera-se como uma caracteristica que deve ser
protegida pela lei, se reconhecida como tal, sendo, nesse sentido, uma desigualdade que merece ser conservada,

por integrar o patrimoénio individual decerto sujeito social ou de um grupo integrante da sociedade.

A férmula da diferenciacio e do respeito a diferenca encontra na Doutrina brasileira, a partir das posi-
¢des de autores COMO MARCELO CAMPOS GALUPPO, ALVARO SOUZA CRUZ e JOAQUIM BARBOSA, a sua justificati-
va nas proprias necessidades sociais e de garantia do principio da igualdade.”

3.16. Multiculturalidade ou multiculturalismo como desigualdade

O multiculturalismo esta associado, para CHARLES TAYLOR, “[...] a outra exigéncia que estamos agora a
considerar ¢ a de que todos reconhecam o valor igual das diferentes culturas; que as deixemos, ndo s6 so-
breviver, mas também admitamos o seu mérito”.”® Se, embora distintas as culturas, tenham elas igual valor,
podem assim se reconhecer ¢ como tal devem ser tratadas.

A Constituicio define o que se ja o pattimoénio cultural a ser protegido,” que inclui os “modos de ctiat,
fazer e viver”, reconhecendo a garantia estatal a “todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as

54 BALSAN, Francys Layne. Pobreza e desigualdade social no estado democratico de direito: o caso brasileiro. Revista Internacional
de Direito ¢ Cidadania, Cidade, n. 8, p. 125-137, out. 2010.

55  CF utiliza a expressao diferenga ao proibir a diferenca de salarios (art. 7°, inc. XXX); impedir a diferenga de remuneracio
entre categorias superior a 10% (no art. 93, inc. V); proibir a diferenca tributdria entre bens e servicos tomando em consideragao a
procedéncia ou o destino (art. 152) entre outras situacdes.

56 TAYLOR, Charles. A politica de reconbecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento. Lisboa: Instituto
Piaget, 1998. p. 60.

57  GALUPPO, Marcelo Campos. Igualdade e diferenca: estado Democratico de Direito a partir do pensamento de Habermas. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002. p. 216; SOUZA CRUZ, Alvaro Ricardo. Direito a diferenca. Belo Horizonte, Del Rey, 2005. p. 15.
58  TAYLOR, Charles. A politica de reconbecimento, Multiculturalismo: examinando a politica de reconhecimento. Lisboa: Instituto
Piaget, 1998. p. 84.

59 Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncia a identidade, a a¢do, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos
quais se incluem: I - as formas de expressao; 11 - os modos de criar, fazer e viver; I11 - as criagGes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;
IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espagos destinados as manifestacoes artistico-culturais; V - os conjuntos
urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico.
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fontes da cultura nacional, e apoiard e incentivara a valoriza¢io e a difusao das manifestacoes culturais” (art.
215), com especial aten¢io as “manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de
outros grupos participantes do processo civilizatorio nacional” (art. 215, § 1°).

Nas sociedades multiculturais, a diferenca é a principal fonte de identidade e de reconhecimento pelo
restante da comunidade, com vistas a obtencao de um fratamento ignalitirio amplo, “concebido como a nao
discriminacdao com base em crencas religiosas, ideologicas, diferencas de género, orientacio sexual e status
social”.®” A literatura técnica brasileira tem, ao longo das dltimas duas décadas, tratado do multiculturalismo
nos planos do Direito, da Ciéncia Politica, da Sociologia e da Filosofia.

Na Jurisprudéncia, ainda falta o reconhecimento do multiculturalismo brasileiro, como reconhece o
ministro Celso de Mello em ac6rdao de ADIn n. 1.856, proposta contra a regulamentacao estadual da 7inha
de galvs, sob o fundamento de esta pratica se justificar diante da variedade multicultural das regides do pais.”!
Por conseguinte, falta também a identificacdo das diferencas entre o multiculturalismo e a desigualdade.

4, ConcLusAo

Como finaliza¢ao, deve-se reiterar a inadequagao da técnica legislativa que expande nominalmente um
conceito unico: a designaldade, para denomina-la de vérias formas, dificultando a adequada apreensao do fe-
némeno social. A multiplicidade de denominagdes, justificada em alguns casos, ndo encontra razdes técnicas
linguisticas ou mesmo faticas a justificar tamanha variedade.

Pelo contrario, a desuniformidade permite o mascaramento de situa¢oes que, embora idénticas, passam a
ser tratadas pela lei como diversas em funcio das diferentes denominacdes atribuidas aos fend6menos faticos
apreendidos pelo direito.

Nesse sentido, o objetivo primeiro de reunir e apontar as fontes legais onde estio situados é atendida
pelo trabalho que arrola a maior parte dessas denominacdes, restando o aprofundamento, a pesquisa das
razdes dessa diversidade e o possivel acompanhamento de sua continuacio.
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Resumo

Nos dltimos anos, uma forma de conceber a economia se tornou domi-
nante, uma compreensao da economia enquanto “engenharia”. Nesse senti-
do, a economia passa a ser vista como um problema de gestao, de logistica,
como se a resolugdo dos problemas economicos tivesse que ser feita a partir
de “modelos matematicos”. Neste ensaio, ao contrario, o que se buscou
foi resgatar a economia enquanto um problema filoséfico, economia como
“ética”, explicando o fendmeno econémico por meio da imersdao deste num
contexto de intersubjetividade que caracteriza as relacdes humanas. A pro-
blematica estabelecida por esse pano de fundo avalia especificadamente a re-
lagdo entre economia e tributacdo, uma vez que o Estado passa a ser agente
fundamental na economia moderna, sendo a tributacio a principal forma de
interven¢ao economica estatal atualmente. A partir dessa relacio, estabelece-
-se 0 questionamento central deste trabalho: qual a relagdo entre economia,
ética e tributacior? Constatou-se que as discussoes acerca desses trés pontos
sao pautadas por critério de fundamentagao, que sempre aposta em algum
tipo de no¢io de igualdade. Desse modo, para discutir a determinadas rela-
¢bes econdmicas ou a legitimidade de determinada forma de tributagao, hd
necessatio enfrentamento da teoria politica que sustenta a no¢ao de igual-
dade de uma determinada comunidade, uma vez que, a partir dessa nogio,
serdo estabelecidos os limites da desigualdade aceitavel e o papel dos agentes
nas relacbes econdmicas e tributarias.

Palavras-chave: Filosofia da economia. Etica. Tributacio. Igualdade.

ABSTRACT

In recent years, a way of conceiving the Economic science became do-
minant, an understanding of economics as “engineering”. In this sense, the
economics is seen as a problem of management, logistics, as if the resolution
of economic problems had to be done from “mathematical models”. In this
essay, instead, what we sought was to rescue the economics as a philosophical
problem, economics as “ethics”, explaining the economic phenomenon by
immersing this in a context of intersubjectivity that characterizes human re-
lations. The problematic established by this background specifically evaluates
the relationship between economics and taxation, since the state will be a key
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agent in the modern economy, whereas taxation is the main form of state economic intervention today. From
this relationship, settles the central question of this paper: what is the relationship between economics, ethics
and taxation? It was found that the discussions about these three points are guided by a foundation criterion,
eg. always bet on some kind of notion of equality. Thus, to discuss the correctness of certain economic rela-
tions ot the legitimacy/validity of a particular form of taxation, thete is need to confront the political theory
that supports the notion of equality in a particular community, since it will be from this conception that will
fix the limits of acceptable inequality and the role of agents in economic and tax relations.

Keywords: Philosophy of Economics. Ethics. Taxation. Equality.

1. INTRODUCAO

O estudo avalia a relacio existente entre Economia, Ftica e Tributacio a partir de critério de fundamen-
tacdo que justificaria a legitimidade das escolhas politicas numa determinada comunidade histérica, ou seja,
inaugura uma reflexdo sobre a teoria politica que sustenta a intervencdo do Estado na economia por meio
da tributacio, evidenciando que, nas trés perspectivas abordadas (Economia, Etica e Tributa¢io), ha sempre
alguma no¢ao de zgualdade que confere legitimidade (ou nido) a decisio (politica ou judicial).

Nesse sentido, para discutir a justeza de determinadas relagdes econdémicas ou a legitimidade de determi-
nada forma de tributagao, ha necessario enfrentamento da teoria politica que sustenta a no¢ao de igualdade
dessa comunidade, uma vez que a partir dessa nog¢ao serdo estabelecidos os limites da desigualdade aceitavel
¢ o papel dos agentes nas relagbes econémicas e tributarias.

Por fim, avalia-se a experiéncia da tributacio no Brasil, a luz de abordagens econémicas classicas in-
fluentes, demonstrando que a sgualdade se expressa no Sistema Tributario a partir do principio da capacidade

contributiva.

2. CONTEXTUALIZACAO

Vive-se numa sociedade em que a sedugio e o efémero tornaram-se os principios organizadores da
vida coletiva moderna: “vivemos em sociedade de dominante frivola, ultimo elo da plurissecular aventura
capitalista-democratica-individualista”. A ilustracio mais adequada para demonstrar isso refere-se ao que a
moda representa para a nossa sociedade.

A moda ¢ tipica expressio da modernidade ocidental, estabelecida em um contexto histérico bem de-
finido; é somente a partir do final da Idade Média que é possivel reconhecer a ordem prépria da moda, a
moda como sistema, com suas metamorfoses incessantes, seus movimentos bruscos, suas extravagancias.
Diferentemente do imperialismo dos esquemas da luta simbolica das classes,

[...] na histéria da moda, foram os valores e as significaces culturais modernas, dignificando em particular o

Nowo e a expressio da individualidade humana, que tornaram possiveis o nascimento e o estabelecimento
do sistema da moda da Idade Média tardia®.

E nio havia melhor contexto para essa emergéncia que aquele relacionado ao nascimento do individno, uma
subjetividade atomizada, desentaizada, desengajada (disengaged), para empregar o termo de Chatles Taylor®, ou

1 LIPOVETSKY, Gilles. O Império do efémero: a moda e seu destino nas sociedades modernas. Trad. Maria Lucia Machado. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2009. p. 13.

2 LIPOVETSKY, Gilles. O Império do efémero: a moda e seu destino nas sociedades modernas. Trad. Maria Lucia Machado. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2009. p. 11-24.

3 TAYLOR, Chatles. As Fontes do self a construgao da identidade moderna. Trad. Adail Ubirajara Sobral e Dinah de Abreu
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seja, a Modernidade. Em outras palavras, na antiguidade, o que tinha primagia natural exa a comunidade, e nao
ropriamente o individno isolado*. Nesse sentido, as relacdes humanas contemporaneas sao marcadas por esse

b
tipo de extravagancia, pela estranha valorizagiao de determinados bens que, em contexto distinto, nio teriam

valor algum.

Desde os anos 40 do século passado, Adorno e Horkheimer posicionam-se contra a fusio monstruosa
do entretenimento, da publicidade e do divertimento industrializado que acarreta a wanipulacio e a estandar-
dizacdo das consciéncias®. Habermas farda dura dentncia do pronto-para-consumir mididtico como instrumento de
reducio da capacidade de fazer uso critico da razio®. Debotd, pot sua vez, denunciara a falsa consciéncia, a alie-

nacio generalizada, induzida pela psendocultura espetacular.

E para aqueles que consideram os pensamentos marxistas ultrapassados — que preferem nio partir da
dialética da mercadoria, da ideologia, da alienacdo, nesse contexto —, ha necessario resgate heideggeriano em
relacdo a critica do filésofo alemdo sobre o dominio da técnica, a autonegacao da vida e a dissoluc¢ao da vida
com o espirite®. B, portanto, a partir desse pano de fundo’, que a leitura da economia, enquanto um problema
filosofico, se impoe.

O que determina o valor de algo? Por que determinados bens sdo valiosos para uma determinada comu-
nidade e nio possuem qualquer valor para outra? O valor das coisas é medido simplesmente por uma relagao
de oferta e de demanda? Ainda que a oferta seja escassa e a demanda seja alta, pode-se praticar qualquer
prego? E aceitivel a exploracao da necessidade alheia como forma de produzir riqueza? Caso seja aceitavel,
hé limites para que essa exploragio seja considerada legitima?

As interrogag¢des acima revelam que a economia nao ¢ simples problema de gesto, de logistica, ou como
refere Amartya Sen, economia descrita enquanto engenharia. A economia supostamente se ocupa de pessoas
reais, ou seja, ndo ha como dissociar a economia das relagdes humanas; por conseguinte, ndo hd como dis-
sociar as relacdes humanas da interrogacio ética’’. E sobre isso que se tratard a seguir.

3. A ECONOMIA ENQUANTO PROBLEMA FILOSOFICO

Pode-se afirmar que a economia teve duas origens distintas, ambas relacionadas a politica, porém de
um modo bem diverso cada qual: de um lado, algo que se poderia chamar de éica e, de outro, a engenharia,
para empregar o termo de Sen. Ao longo do tempo, os tedricos que estudaram a tematica se debrucaram

Azevedo. Sao Paulo: Loyola, 1997. p. 128.

4 “Nossa epocalidade histérica se constituiu, ha varios séculos, a partir de principios que diferem radicalmente daqueles que mar-
caram o inicio de nossa civilizagao: para os gregos o que tem primazia natural ¢ a comunidade e néo o individuo isolado, considerado
nele mesmo, que se vai transformar no critério e no eixo fundante de toda a organizacao social e da reflexdo sobre ela”. OLIVEIRA,
Manfredo Aradjo de. Etica ¢ economia. Sio Paulo: Atica, 1995. p. 11.

ADORNO, Theodor; HORKHEIMER, Max. Indistria cultural e sociedade. Sio Paulo: Paz e Terra, 2002.

HABERMAS, Jurgen. Mudanga estrutural da esfera priblica. Trad. Flavio R. Kothe. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984. p. 120.
DEBORD, Guy. A Sociedade do espeticulo. Sao Paulo: Coletivo Periferia, 2003. p. 108.

HEIDEGGER, Martin. Ser e tempo. 7 ed. Trad. Marcia de Sa Cavalcante Schuback. Petrépolis: Vozes, 2012.

“Primeiros paradoxos de nossas sociedades: quanto mais a sedugdo se manifesta, mais as consciéncias aderem ao real; quanto

O 0 1 & U

mais o ladico prevalece, mais o ethos econdémico é reabilitado; quanto mais o efémero ganha, mais as democracias sao estaveis,
pouco dilaceradas em profundidade, reconciliadas com seus principios pluralistas”. LIPOVETSKY, Gilles. O Império do efémero:
a moda e seu destino nas sociedades modernas. Trad. Maria Lucia Machado. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2009. p. 15.

10 SEN, Amartya Kumar. Sobre FEtica ¢ Economia. Trad. Laura Teixeira Motta. Sio Paulo: Companhia das Letras, 1999. p. 18-9.
Ainda hd autores, todavia, que insistem na “anemia ética” da economia. André Comte-Sponville, por exemplo, ¢ taxativo: “ndo é a
moral que determina os precos; ¢ a lei da oferta e da procura. Nao ¢ a virtude que cria valor; é o trabalho. Nio é o dever que rege
a economia, ¢ o mercado. O capitalismo, ¢ o minimo que podemos dizer, ndo é excegao. A minha questao-titulo: ‘O capitalismo ¢é
moral?’, minha resposta ¢, portanto: ndo. [...] O capitalismo nao é moral; mas também nao ¢ imoral; ele ¢ — e ¢ total, radical e de-
finitivamente — amoral’”. COMTE-SPONVILLE, André. O capitalismo ¢ moral? sobre algumas coisas ridiculas e as tiranias do nosso
tempo. Trad. Eduardo Brandao. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 79.
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de forma diferente sobre essa questdo, dando énfase a uma ou outra posicio. Adam Smith'', John Stuart
Mill"?, Karl Marx" e Francis Edgeworth', por exemplo, concentraram seus escritos na primeira relagio.
William Petty'®, Francois Quesnay'®, David Ricardo'’, Augustin Cournot'® e Léon Walras', por sua vez, se
preocuparam mais com os problemas de logistica e de engenharia na economia. Sem ignorar a importancia
dessa ultima forma de descrever o fendmeno econémico, concentrar-se-a na problematizacdo da economia
enquanto um problema filoséfico intimamente ligada a ética, ou melhor, indissociavel.

Essa conclusao nio é novidade para a filosofia. Amartya Sen vai dizer que seria “dificil crer que pessoas
reais poderiam ser totalmente indiferentes ao alcance do autoexame induzido pela questao socratica ‘como
devemos viver?””?. Desse modo, a guestao socrdtica revela o quanto se fala de ética quando se fala de econo-
mia — se ainda se quiser insistir em distingui-las a tal ponto. Entretanto, atualmente, a heranca moderna
estruturou novas formas de interpretacdo, novas complexidades, que a antiguidade ndo possufa, como o
Estado e a razao.

A razao, entendida enquanto produto da modernidade, fundamenta a teorizagdo econémica moderna
predominante, de Adam Smith para frente. Ha varios séculos, pois, que o sujeito racional passa a ser o centro das
relagbes economicas. E mais do que isso: a racionalidade passou a ser entendida, em termos econémicos,
como autointeresse. E, nesse sentido, uma necessaria indagacio se impde: por que deveria ser #nicamente racio-
nal empenhar-se pelo autointeresser?

O homem se entende como um ser de necessidades que precisam ser satisfeitas, de tal sorte que sua autorreali-
zag¢ao consistird na autoconservagao:

sua felicidade agora, se efetiva, entio, enquanto ‘maximizacio das satisfacdes de suas caréncias’ e
racionalidade é sindnimo de eficiéncia na consecugdo dos meios necessarios a satisfacio dos desejos™.

Essa concepgio de homem acaba, em certo sentido, esvaziando o contetdo ético das relacbes humanas.
A nlo ser que se esteja diante da exética concepgao moral conhecida como egodsmo ético, entender a inclinacao
natural da razio a maximizagdo do autointeresse ¢ renegar a dimensio ética do fendmeno econémico. Em

11 SMITH, Adam. Inguérito sobre a natureza e as causas da rigueza das nagges. 2. ed. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 1987. v.
1;v2

12 MILL, John Stuart. Principios de economia politica: com algumas de suas aplicagGes a filosofia social. Trad. Luiz Joao Barauna. Sao
Paulo: Nova Cultural, 1996.

13 MARX, Karl. O Capital critica da economia politica. Trad. Reginaldo Sant’anna. 21. ed. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira,
1971.

14 EDGEWORTH, Francis Y. Mathematical psychics: an essay on the application of mathematics to the moral sciences. London:
Kegan Paul, 1881. Disponivel em: <http://socserv2.socsci.memaster.ca/~econ/ugem/ 313/ edgeworth/mathpsychics.pdf>. Aces-
so em: 10 dez. 2013; e EDGEWORTH, Francis Y. The theory of distribution. Quatetly Journal of Economics. 1909. Disponivel
em: <http://socserv.mcmaster.ca/~econ/ugem/ 3113/ edgeworth/Distribution.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2013.

15 PETTY, William. Tratado dos impostos e contribuicies. Sio Paulo: Abril Cultura, 1983.

16 QUESNAY, Francois. Quadro econdmico: analise das varia¢oes do rendimento de uma nacio. Trad. Teodora Cardoso. 3. ed.
Lisboa: Fundacio Calouste Gulbenkian, 1985.

17 RICARDO, David. Principios de economia politica e de tributagio. Trad. Maria Adelaide Ferreira. 4. ed. Lisboa: Fundacio Calouste
Gulbenkian, 2001.

18 COURNOT, Augustin. Investigaciones acerca de los principios matematicos de la teoria de las rignezas. Madrid: Alianza, 1969.

19 WALRAS, Léon. Compéndio dos elementos da economia politica pura. Trad. Jodo Guilherme Vargas Netto. Sao Paulo: Circulo do
Livro, 1996.

20 SEN, Amartya Kumar. Sobre ética e economia. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1999. p. 18.

21 Avisio da racionalidade como auto-interesse implica, zufer alia, uma decidida rejeigdao da concepg¢ao da motivagio “relacionada
a ética”. Tentar fazer todo o possivel para obter o que gostarfamos pode ser parte da racionalidade, e isso pode incluir o empenho
por objetivos desvinculados do auto-interesse, os quais podemos valorizar e desejar promover (SEN, Amartya Kumar. Sobre ética e
economia. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1999. p. 31). “Se o exemplo do agougueiro-cervejeiro-padei-
ro indica uma circunstancia comum na qual nossos interesses complementares sio mutuamente promovidos pela troca, o exemplo
do empresario perdulario e imprudente ilustra a possibilidade de que isso pode ndo funcionar exatamente assim em todos os casos.
Nio ha como escapar da necessidade do exame critico”. SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira
Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 168.

22 OLIVEIRA, Manfredo Aratjo de. FEitica ¢ economia. Sao Paulo: Atica, 1995. p- 11.
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outras palavras: o chamado homen econdmico, comprometido na busca de seus proprios interesses, ¢ 0 que

melhor representaria o comportamento dos seres humanos, a0 menos em questdes econdmicas?®

Nesse contexto, a propriedade vai emergir como uma categotia antropologica fundamental: “ter o necessatio
para a satisfacdo das caréncias é condi¢ao da humanizacao. Entao liberdade ¢, agora, liberdade para possuir”.
Com isso, altera-se a propria nogao de comunidade: “ela é, agora, a pura associagao de individuos relacionados
entre si enquanto proprietarios de si mesmos e das coisas”. Nesse sentido, a vida comunitaria se efetiva en-
quanto troca entre esses proprietarios, ou seja, a troca emerge, nesse CoNtexto, COmo mzecanisno de socializagio™.

Portanto, se for verdadeira a conclusiao de que a leitura da economia s6 é possivel a partir de inaugura-
¢do da problematica ética que sustenta as relagdes humanas (inclusive as de intercambio econdomico), que
justifica o comportamento do homem em determinada comunidade, que fundamenta o nivel de riqueza e
os valores atribuidos aos bens de determinada comunidade — e, conforme se verificou até aqui, entende-se
que sim —, ha um segundo marco teérico a ser avaliado quando analisamos a economia politica da moder-
nidade, algo que ultrapassa a mera analise singulatizada do homzens econdmico, que € a relagao estabelecida entre
a economia e o Estado, vista, aqui, a partir do seu papel arrecadatério, por meio da tributagao.

4. ECONOMIA E TRIBUTAGAO: O IMPOSTO E IMPOSTO?

A criacdo do Estado constitui uma das principais marcas da Modernidade, pelo menos na perspectiva
europeia. Diferentemente de todas as formas de organizagio politica precedentes, o Estado ¢é a expressao
da centralidade e da unidade do poder, a partir da nogdo de soberania. Em outras palavras, o Estado noderno
europen introduzin na histdria a nogdo de soberania como sendo o principio que fundamenta a concentracao das atribuicies do
poder priblico em tinico agente.

Desde a formacao do Estado, apesar de todas as transformagoes que o “projeto estatal” sofreu e conti-
nua sofrendo, reconfigurando sua estrutura e suas fungdes®, uma discussio continua dividindo teéricos no
que tange a relacido entre o Estado e a Economia: em que medida o Estado poderia intervir na economia?
Essa discussao estd longe de ser resolvida; entretanto, o que cabe, aqui, ser analisada ¢ uma das formas de
interven¢ao econdmica por parte do Estado — talvez a principal delas —, qual seja: a tributacio.

Adam Smith, em seu Inguérito sobre a natureza e as causas da rigneza das nagoes, dedicou um livro inteiro (o
Livro V) para tratar da relacdo entre economia e tributagdo, ou, como refere o autor, sobre a Receita do Sobe-
rano on do Estado. As receitas do soberano se justificam na medida em que determinados gastos devem ser feitos
pelo Estado. Nesse contexto estio os gastos com defesa, com a justica e com obras e instituicdes publicas”.

Nessa esteira, em se tratando da arte bélica, “somente a sabedoria do Estado tem condicbes de fazer
com que a profissao de soldado seja uma atividade especifica, separada e distinta de todas as outras”. Além
disso, o soberano tem o dever de proteger, na medida do possivel, cada membro da sociedade da injustica

23 Essa questdo foilevantada por inimeros autores para criticar tal forma reducionista de explicar o comportamento humano nas
relagoes econdmicas. Nesse sentido, Stiglitz, assevera que “people don’t behave rationally”, entdo: “why do orthodox economists
still cling to their discredited rational expectations theory”? STIGLITZ, Joseph Eugene. There is no invisible hand. The Guard-
zan, Comment, Friday 20 dez. 2002b. Disponivel em: <http://www.theguardian.com/education/2002/dec/20/highereducation.
ukl#article_continue>. Acesso em: 18 dez. 2013. No mesmo sentido: SEN, Amartya Kumar. Sobre ética e economia. Trad. Laura
Teixeira Motta. Sio Paulo: Companhia das Letras, 1999. p. 32-34.

24 OLIVEIRA, Manfredo Aratjo de. FEitica ¢ economia. Sao Paulo: Atica, 1995. p- 11

25 TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski. Teoria Pluriversalista do Direito Internacional. Sio Paulo: Martins Fontes, 2011. p. 69-148.

26 A expressio “projeto” foi empregada deliberadamente pelo autor ao tratar do Estado de Bem-Estar Social, uma vez que entende
que, mesmo atingida por todas formas de eise, ela continua sendo a principal alternativa politica. MORAIS, José Luis Bolzan. As erises
do estado e da constituicao e a transformagao do espago-temporal dos direitos humanos. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 42).

27 SMITH, Adam. Inquérito sobre a natureza e as causas da riqueza das nagies. 2. ed.. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 1987. v.
2.p. 178-198.
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ou opressao de todos os outros membros da mesma, ou o dever de estabelecer uma administracao judicial
rigorosa. Por fim, o dltimo dever do soberano ou do Estado é o de criar e manter as instituigdes e obras
publicas que, ezzbora possam proporcionar a mdxima vantagem para nma grande sociedade, “sao de tal natureza, que o
lucro jamais conseguiria compensar algum individuo ou um pequeno numero de individuos, nao se poden-

do, pois, esperar que algum individuo ou um pequeno nimero de individuo as crie e mantenha”?.

Veja-se, nesse sentido, que Adam Smith concebe a tributacio como algo legitimo, sendo destinado o
produto da arrecadacdo em beneficio geral de toda a sociedade. Desse modo, seria justo, pois, que todas as
despesas publicas fossem cobertas pela contribuicao geral de toda a sociedade, contribuindo todos os seus
membros, na medida do possivel, ez proporeao com suas respectivas capacidades®. Destaca-se esse ultimo trecho.
Retornar-se-a a ele mais adiante.

Se o primeiro capitulo do Livro V é dedicado as despesas do soberano, no capitulo segundo, o autor con-
centra-se na receita piiblica da sociedade. E, nesse contexto, dedica uma importante parte aos zpostos. Nesse
contexto, os suditos de cada Estado deveriam contribuir o maximo possivel para a manutencio do Governo,
e proporedo a suas respectivas capacidades, isto é, em proporcao ao rendimento de que cada um desfruta, sob a
protecao do Estado. Segundo Smith, é na observancia ou niao observancia desse principio que consiste o
que se denomina de equidade ou falta de equidade da tributagio™.

De outra banda, David Ricardo, um dos principais teéricos de economia politica (e um dos principais cti-
ticos de Smith), dedica vinte capitulos sobre a tributacio em sua obra mais importante, Principios de Economia
Politica e de Tributacao®. O autor defende postura minimalista do Estado, pelo menos em relagio 2 tributagio,
uma vez que entende que os impostos sao a parte do produto da terra e do trabalho de um pafs colocada a
disposicio do Governo e, em dltima analise, sempre pagos pelo capital ou pelo rendimento do pais. Desse
modo, reconhecendo que qualquer aumento do capital seria muito maior se nao fossem os impostos, o au-
tor sustenta que nao ha imposto que ndo tenda a reduzir o impeto da acumulagdo, devendo, pois, a politica
governamental jamais langar impostos que inevitavelmente atinjam o capital, pois se isso acontecesse, o fundo de
manutencio do trabalho seria enfraquecido, e, em consequéncia a producio futura do pafs, diminuitia®.

Além disso, o autor apresenta posicao contraria aos impostos sobre a transferéncia de propriedade, uma
vez que, “para a prosperidade geral”, é importante favorecer a transmissdo e troca de todas as espécies de
propriedade, “pois ¢ dessa forma que o capital de todas as procedéncias pode chegar as maos daqueles que
melhor o empregarao no aumento da populaciao do pais”. Fica evidente, nesse trecho, como Ricardo concebe
os capitalistas de sua época, como aqueles que sabem, “mais do que todos”, empregar capital para o cresci-

mento e “prosperidade geral”®.

Assim, diferentemente do modo como Adam Smith compreende a tributagio — como algo legitimo
e em beneficio geral de toda a sociedade —, David Ricardo defende que hd “um ma/ inerente a qualquer
imposto”, que ¢ justamente o fato de desincentivar o cultivo e a produco, ainda que considere esse 7al/

inconveniente e inevitavel*.

28  Havera também a necessidade de arrecadagio tributaria para fazer vezes as despesas para a “existéncia do Estado” — ou, como
refere Smith, para o sustento da dignidade do soberano. SMITH, Adam. Inguérito sobre a natureza e as cansas da rigueza das nagies. 2. ed. Lisboa:
Fundagio Calouste Gulbenkian, 1987. v. 2. p. 178.

29 SMITH, Adam. Inquérito sobre a natureza e as causas da riqueza das nagies. 2. ed.. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 1987. v.
2.p. 272.

30 SMITH, Adam. Inguérito sobre a natureza e as causas da riqueza das nagoes. 2. ed.. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1987. v.
2. p. 282.

31 RICARDO, David. Principios de economia politica e de tributagio. Trad. Maria Adelaide Ferreira. 4. ed. Lisboa: Fundag¢do Calouste
Gulbenkian, 2001.

32 RICARDO, David. Principios de economia politica e de tributagao. Trad. Maria Adelaide Ferreira. 4. ed. Lisboa: Fundag¢io Calouste
Gulbenkian, 2001. p. 109-111.

33 RICARDO, David. Principios de economia politica e de tributagao. Trad. Maria Adelaide Ferreira. 4. ed. Lisboa: Fundag¢do Calouste
Gulbenkian, 2001. p. 112-116.

34 RICARDO, David. Principios de economia politica e de tributagao. Trad. Maria Adelaide Ferreira. 4. ed. Lisboa: Fundag¢io Calouste
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Conforme se verifica acima, com base em apenas dois economistas classicos, ¢ realmente dificil estabe-
lecer alguns consensos em matéria de economia e tributagdo. A tributagao e o papel do Estado na economia
continuam sendo alvo de duras criticas™. Vale ressaltar que a tributacio é dos temas politicos, econdémicos

36

e sociais mais relevantes, tendo justificado, inclusive, revolugdes e mortes™. A reducdo das desigualdades
econdmicas inevitavelmente passa por esse debate. Por isso, a forma como se compreende o tributo ¢ detet-

minante para a definicdo do modo como se compreende o papel do Estado (e a relacio deste na economia).

Por exemplo: en gue medida o imposto é imposto?” Essa questdo provocativa esconde uma interrogacio que
define a compreensio politica conferida ao Estado. Aqueles que consideram o tributo essencialmente como
imposigdo, como um al, na linha de David Ricardo, tendem a esvaziar a legitimidade democratica dessa
intervencao estatal, aproximando a arrecadagao tributdria a uma espécie de furto estatal. Ora, se o que se tem é
produto do préprio esforco e inteligéncia, se se conseguiu lograr éxito nos proprios investimentos, por que
razio se deveria ser expropriado de patcela da prépria riqueza?

As vezes, a indignacio dos que pensam na tributacio como expropriagio, como um “entrave ao desenvol-
vimento”, apresenta-se em conjunto com outra insatisfacio decorrente do Estado Social contemporaneo,
ou seja, uma série de servigos sdo prestados, direta ou indiretamente pelo Estado. A que custo? Por meio
da arrecadacdo tributdria. Entretanto, justamente quem mais utiliza os servicos puiblicos é quem menos
contribui para eles®™. Em outras palavras, assim como Robin Hood, gue ronbava dos ricos para dar aos pobres, o
Estado, nessa perspectiva, tira de quem tem para dar a quem nio tem — o que, para os principes, continuaria

sendo um roubo.

Por outro lado, aqueles que entendem o Estado como uma espécie de condominio tendem a ver o tributo
de forma mais legitima, do ponto de vista democratico. A tributa¢ido ndo deixa de ser um duro fardo a ser
carregado, entretanto, a partir desse outro olhar, o imposto deixa de set mzposto e passa a set contribuigao™. Os
atores econémicos contribuem para a existéncia do Estado, viabilizando a consecucao de politicas publicas,
entre elas obras de infraestrutura essenciais 4 vida coletiva. E dizer: “os IMpOStos sA0 O Preco que pagamos
por se ter uma sociedade assente na liberdade, de um lado, e num minimo de solidariedade, de outro™.

Nessa perspectiva, ¢ possivel sustentar, com Casalta Nabais, que Ad um dever fundamental de pagar tributos".

Gulbenkian, 2001. p. 134.

35 Veja, por exemplo, o intenso debate entre a Escola Keynesiana, a Escola de Chicago e a Escola Austriaca. Cf. KEYNES,
John Maynard. Teoria geral do emprego, do juro e da moeda. Trad. Mario Ribeiro da Cruz. Sio Paulo: Atlas, 1992; FRIEDMAN, Milton.
Capitalismo e liberdade. Sao Paulo: Abril Cultural, 1984; STIGLER, George Joseph. The theory of economic regulation. Be// Journal
of Economics and Management Science, v. 2, n. 1, Spring, 1971, p. 3-21. Disponivel em: <http://web.mit.edu/xaq/Public/Stigler.pdf>.
Acesso em: 19 dez. 2013; MISES, Ludwig Von. Ao humana: um tratado de economia. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1990; VON
HAYEK, Friedrich A. O caminbo da servidao. 5. ed. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1990; MENGER, Catl. Principios de economia politica.
Sao Paulo: Nova Cultural, 1988. Nesse contexto, vale ressaltar aquilo que ficou conhecido como Consenso de Washington, que buscou
incessantemente estabelecer politicas de redugdao do papel do Estado nos assim chamados “paises desenvolvidos”, minimizando
a carga tributdria imposta no seu territorio. Atualmente, o Banco Mundial segue com a mesma postura, recomendando a minima
intervencdo politica na economia. STIGLITZ, Joseph Eugene. A globalizagio ¢ seus maleficios. Sao Paulo: Futura, 2002.

36 A Inconfidéncia Mineira, no Brasil, ¢ um bom exemplo disso. No plano internacional, a Revolugio Francesa, a Revolucio
Americana, o movimento de Independéncia da India, ilustram o que a taxa¢do de determinados setores da sociedade pode acarretar.
37  Devemos essa provocagio ao Prof. Dr. Alfredo Santiago Culleton (PPGFILO/UNISINOS).

38  Veja-se, no caso brasileiro, que os contribuintes com maior poder aquisitivo costumam ter planos de satide privados, ao passo
que os cidadios de baixa renda contentam-se com o atendimento médico fornecido pelo Sistema Unico de Satde (SUS).

39 Desnecessario dizer que emprego a distingdo como “jogo de linguagem”. A distingao feita ¢ metaférica e ndo literal, ndo de-
vendo ser lida no sentido técnico de Direito Tributario, em que tributo é género e impostos e contribui¢des sao espécies de tributo.
40 NABAIS, Casalta José. Por um estado fiscal suportivel: estudos de Direito Fiscal. Coimbra: Almedina, 2005. p. 47.

41 NABAIS, Casalta José. O Dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004. No mesmo sentido: TORRES, Ricardo
Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: valores e principios constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v.

2.p. 181
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5. ETICA DA TRIBUTAGAO: A EMERGENCIA DA IGUALDADE

O ser humano, considerado como membro de uma comunidade linguistica, ¢ descrito por Manfredo
Aratjo de Oliveira como portador de nma dignidade origindria. Em razio disso, o principio fundamental de toda
a ética ¢ o principio da igualdade fundamental de direito de todos os homens; consequentemente, @ correspon-

sabilidade soliddria de todas as pessoas®.

Nao se esta, com isso, buscando essencializar a dignidade, tampouco naturalizar a solidariedade. Reconhece-
-se, com Paul Ricoeur, que o assassinato de Abel fez da fraternidade um projeto ético e nao mais um simples fato da natu-
reza®, ou seja, metaforicamente falando, desde a ctiagdo biblica do homem nio se pode sustentar que o ho-
mem ¢é naturalmente inclinado para a solidariedade, mas é possivel, sim, sustentd-la enquanto projeto ético.

Se se entender os impostos como o prego gue se paga por se ter uma sociedade assente na liberdade e num minino de
solidariedade, avaliar as condi¢des da tributagdo se torna imperativo, na medida em que se pretende, a partir
de uma analise ética, proceder da forma mais justa, igualitaria e democratica, ao se desenhar o modelo de
tributagdo, respeitando o modelo econémico estabelecido.

A tese central deste escrito ¢ que hd uma relagdo entre economia, ética e tributacao. H4d um fio condutor
que atravessa esses trés pontos, qual seja: a nogao de ignaldade. Em outras palavras, quando se analisa a eco-
nomia pelo prisma ético, considera-se que os sujeitos envolvidos possuem algum grau de igualdade entre
si. Pode-se discutir que tipo de teoria politica sustenta a nogao de igualdade envolvida, mas praticamente
todos reconhecem algum tipo de igualdade. Pode ser uma igualdade de plano formal, ou mesmo igualdade
pela diferenca.

Nio se busca, neste estudo, discutir as no¢oes de igualdade que sustentam os modelos econémicos. O
que se quer evidenciar é que ha nog¢ao de igualdade que legitima tais relacOes, a qual permite certo grau de
desigualdade em uma coletividade. E possivel avaliar os principios éticos de uma comunidade a partir do
grau de desigualdade que ela considera aceitavel, ou seja, o quanto é possivel explorar o outro sem que isso
seja considerado uma afronta ao principios ético-politico-juridicos daquela comunidade.

Nesse sentido, entende-se que a nog¢ao de igualdade que sustenta as relagdes economicas de uma deter-
minada comunidade historicamente localizada é a mesma que sustenta o modelo de tributagdo da mesma
comunidade. Em outras palavras, o principio que fundamenta as relacbes econdémicas é o mesmo que justi-

fica diferentes formas de arrecadacio tributaria.

Por exemplo, quem entende que as pessoas deveriam ser tratadas de forma igual, sem qualquer diferenca
em relagdo as capacidades, tende a achar mais justas formas de tributagdo universais, por aliquotas fixas
e mais baixas. A ilustracdo brasileira mais proxima disso é a extinta CPME Essa contribui¢ao provisoria
incidia sobre a movimentacdo financeira dos correntistas bancarios. Como a aliquota era fixa e o tributo
era cobrado indistintamente (bastava que houvesse movimenta¢ao financeira bancatia), a impressao que se
tinha é que o tributo era mais justo, eis que tributava todos de zgual forma. David Ricardo, por exemplo, nesse

sentido, vai sustentar a equidade do dizimo®.

Se todos pagassem indiscriminadamente, por exemplo, 10% sobre os seus rendimentos, a titulo de im-
posto, ter-se-ia a impressao de que todos contribuiriam da mesma forma. Entretanto, para um cidadao que
recebe salario minimo, a contribui¢do desse percentual tem peso diferente para aquele que recebe R$ 40 mil
por més — ainda que o percentual fosse nominal e matematicamente o mesmo para ambos. Essa situacdo
real demonstra que, por critério de igualdade, setia justo tributa-los de forma diferente. Se existem diferencas

42 OLIVEIRA, Manfredo Aratjo de. FEitica ¢ economia. Sao Paulo: Atica, 1995. p- 9.

43 RICOEUR, Paul. Le paradigme de la traduction. E:Spﬁf, jun. 1999. Disponivel em: <http://www.esprit.presse.fr/archive/
review/article.phprcode=9626>. Acesso em: 10 dez. 2013. p. 8-19.

44 RICARDO, David. Principios de economia politica e de tributacio. Trad. Maria Adelaide Ferreira. 4. ed. Lisboa: Fundag¢io Calouste
Gulbenkian, 2001. p. 127.
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entre os contribuintes que justificam que lhes seja dado tratamento diferenciado, injusto seria trata-los da
mesma forma.

Nesse mesmo diapasio, mostra-se acertada conclusiao de Roque Antonio Carrazza quando diz que, ape-
sar de o contribuinte que tiver rendimentos mais expressivos pagar proporcionalmente mais tributo do que

aquele que os experimenta em escala menor, ¢ certo que,

“com aliquota tnica o imposto oneraria proporcionalmente mais os contribuintes com renda tributavel

menor, tendendo a incidir sobre suas despesas necessatias (minimo vital)”*.

Veja-se que Adam Smith ja havia percebido isso ha mais de duzentos anos:

O dizimo, e qualquer outro imposto da mesma espécie sobre a terra, sob a aparéncia de uma perfeita

igualdade, ¢ um imposto muito pouco equitativo, uma vez que uma dada produgio ¢, em diferentes situagdes,

equivalente a uma por¢io muito diferente da renda*.

Mas haveria alguma alternativa a esse modelo? Conforme destacou-se, a tributagdo é sempre norteada
por alguma nocao de zgualdade. Para aqueles que se arvoram em nog¢oes de igualdade pela diferenca — cuja
qual nutrimos certa simpatia —, ha modelos de arrecada¢io que buscam tratar de forma desigual aqueles
que estdo em situacao privilegiada, em decorréncia das desigualdades existentes. Em outras palavras, como
as pessoas sao diferentes, inevitavelmente estardo em posi¢oes econdémicas diferentes. Isso por si nao é ne-
cessariamente um problema. Entretanto, a radicalizacio da desigualdade pode acarretar a morte daquele que

nao dispoe das capacidades essenciais a vida.

Por isso, é a partir da noc¢ao de capacidade que a tributacdo poderia se nortear: capacidade contributiva. Em
face do principio da capacidade contributiva, cada cidaddo contribui para a coletividade de acordo com
a sua capacidade de fazé-lo, conceituagio que parece bastante 6bvia, mas que revela a concepcdo de um
modelo extremamente sofisticado: o 6nus tributario serd tanto maior quanto maior for sua capacidade de
arcar com tal 6nus e, ao contrario, serd tanto menor, ou até mesmo inexistente, quanto menor, ou nula, for
tal capacidade®’.

Essa postura do Estado, além de estar intrinsecamente relacionada com a ideia de solidariedade, pois confere
tratamento diferenciado de acordo com a capacidade contributiva, tem uma dupla consequéncia: tributar de forma
diferente aqueles que sio materialmente diferentes, contribui na reducio das desigualdades econdmicas e sociais,
eis que evita a tributagdo sobre o chamado minimo existencial. Em outras palavras, se, por um lado, o principio
da capacidade contributiva exige que o dever fundamental de pagar tributos seja absorvido, de uma forma mais
expressiva, por parte daqueles que estdo no topo da piramide social e econdémica, por outro, acarreta a impossi-
bilidade de se tributar o minimo vital a existéncia humana, sendo que essa talvez seja sua face mais expressiva®™.

O principio do minimo existencial aduz que ha bens de primeira necessidade que devem ser preservados
(como moradia, alimenta¢ao, saiude, educa¢io), a fim de ser conferida existéncia digna aos cidadaos. Ele
assume feicdo especial no contexto atual porque, sem o necessario para viver de forma minimamente digna,
desaparecem as condicoes essenciais de liberdade®. Conforme aduz Ricardo Lobo Torres:

45  CARRAZZA, Roque Antonio. Imposto sobre a renda: perfil constitucional e temas especificos. Sio Paulo: Malheiros, 2005. p. 112.
46 SMITH, Adam. Inquérito sobre a natureza e as cansas da riqueza das nagies. 2. ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1987. v.2.
p. 321.

47  BUFFON, Marciano. Tributagio e dignidade humana: entre os direitos e os deveres fundamentais. 2 ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2009. p. 176-7. No mesmo sentido: NABAIS, Casalta José. O Dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina,
2004. p. 443. “O principio base por que passa o teste material do estado fiscal, e sobretudo quando ele assume a forma de estado
social, ¢ seguramente o principio da capacidade contributiva, segundo o qual sobre todos os cidaddos impende o dever fundamental
de pagar impostos (principio da generalidade) de acordo com um unico critério (principio da uniformidade), que é o da capacidade
contributiva (principio da capacidade contributiva stricto sensu)”. NABAIS, Casalta José. Por um estado fiscal suportdvel: estudos de
Direito Fiscal. Coimbra: Almedina, 2005. p. 178.

48  BUFFON, Marciano. Tributagio e dignidade humana: entre os direitos e os deveres fundamentais. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p. 181.

49 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2010.
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ha um direito as condicoes minimas de existéncia humana digna que nao pode ser objeto de intervencio do
Estado e que ainda exige prestacoes estatais positivas™.

E dizer: “o principio da capacidade contributiva ndo é somente principio de intervencao, mas também

de prote¢io™!.

Por isso, a preocupag¢iao com a nao tributacao sobre o chamado minimo existencial acaba sendo das mais
relevantes, principalmente para aqueles que possuem menor capacidade contributiva®™. Assim, sé é possivel
pensar em tributagio a partir da emergéncia da igualdade, tendo que coloca-la inevitavelmente como centro
do debate ético, juridico, politico e econémico como forma de avaliar a justica dos modelos de tributagao
em uma determinada comunidade politica.

Portanto, pode-se discutir “de que igualdade estamos falando?” — e pensamos que ¢é necessaria tal in-
dagagdo —, mas nio se pode negar que ha nog¢do de igualdade que legitima (ou nio) determinadas gpgdes
politicas — e € justamente esse enfrentamento que precisa ser feito para que se evidencie as desigualdades
economicas e sociais, estruturando modelos de intervencio econémica do Estado (via tributagao) como
meios de redugio da desigualdade.

5.1. A experiéncia brasileira

A arrecadagio brasileira concentra a tributagio sobre o consumo, por meio da chamada #ributacao indireta.
No preco de tudo o que circula no Pafs, ha parcela correspondente aos tributos. Essa op¢do politica pode nao
ser tao aleatéria ou arbitraria. A tributacao sobre o consumo ¢é considerada znvisivel, pois ndo se tem a real
dimensao do valor do imposto ao se adquirir um produto ou servico, razao pela qual nao costuma ser tao
antipatica quanto a tributacio incidente sobre o patrimonio e a renda, que costuma revelar o custo tributario.

A escolha pela tributacdo sobre o consumo traz consequéncias amargas para aqueles que possuem me-
nos capacidade. Essa conclusao ¢é facil de ser feita resgatando o raciocinio exposto quando se tratou do #zposto
#inico. Quando duas pessoas compram um saco de arroz, por exemplo, pagam o mesmo valor (nominal) a
titulo de imposto. Entretanto, o que esse valor representa para cada uma ¢é diferente de acordo com suas
capacidades. Dessa forma, como a tributagiao sobre o consumo tende a desconsiderar as diferencas entre os
consumidores, acaba sendo um modelo de tributacdo que onera os mais pobres — razio pela qual, talvez,
contraditoriamente, o Brasil tenha optado por esse caminho.

Mesmo apostando na opgao pela tributagao massiva sobre o consumo, existem técnicas que condizem com
um modelo tributario pautado pela arrecadagao segundo a capacidade contributiva. Isso se da pela chamada seletivida-
de. Ou seja, é possivel diferenciar produtos e servicos, imputando-lhes tratamento distinto segundo sua impot-
tancia (essencialidade) para uma dada comunidade. Bens de extrema necessidade podem ter tributagao reduzida,
a0 passo que aqueles considerados supérfluos podem ter carga tributaria superior. Vagarosamente, o Brasil vem
caminhando nesse sentido. A seltividade, portanto, respeita a capacidade contributiva na medida em que diferencia
0s bens por sua essencialidade; entretanto, cumpre destacar que nao diferencia propriamente os consumidores (a
nao ser pela hipétese de que determinados bens serdo consumidos por uns e n3o necessariamente por OULLos).

50  TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os direitos humanos e a tributacao: imunidades e
isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. v. 3. p. 141-6.

51  TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributdrio (Stenerrecht). Trad. Luiz Déria Furquim. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris,
2008. v. 1. p. 202.

52 A contrario sensu, David Ricardo entende que: “Um imposto sobre os géneros de primeira necessidade ou sobre os salarios serd
transferido dos pobres para os ricos”. (RICARDO, David. Principios de economia politica e de tributagao. Trad. Maria Adelaide Ferreira. 4.
ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 172).

53 A seletividade determina ao legislador que estabelega aliquotas diferentes “em razao da imprescindibilidade das mercadorias
de consumo generalizado. Quanto mais sejam elas necessarias a alimentacio, vestuario, a moradia, ao tratamento médico e higiénico
das classes mais numerosas, tanto menores devem setr”. BALEEIRO, Aliomat. Direito tributario brasileiro. 11. ed. Atual. Misabel Abreu
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 347.
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Diferentemente, a tributacdo direta sobre patrimonio e renda tem condi¢Oes de diferenciar os contri-
buintes de forma mais efetiva. E possivel, por exemplo, estruturar a tributacio a partir de faixas de renda ou
do valor venal dos iméveis. Dessa forma, é possivel, com muito mais facilidade, diferenciar os contribuintes
segundo sua capacidade contributiva. Assim, uma tributacao nesses termos tende a ser mais equanime, segundo
os critérios sustentados neste ensaio.

Mesmo que concentre a arrecadacio tributaria sobre o consumo, o Brasil, ao estruturar sua tributacdo
direta (sobre patrimonio e renda), ainda que de forma extremamente insipiente, vem se pautando por meio
da chamada progressividade. O principio da progressividade sustenta-se,

no sentido de que os impostos devem ser cobrados por aliquotas ascendentes na propor¢io em que

se avolume a base de calculo. Quanto maior for a base de cilculo, tanto maior deverd ser também a
aliquota, produzindo resultado crescente™.

Essa técnica consiste justamente em tributar desigualmente os desiguais, segundo sua capacidade contributi-

va”, razao pela qual é considerada por Baleeiro como “a mais simples e justa das progressividades™.

Assim, a seletividade e a progressividade acabam sendo técnicas que podem contribuir com uma tributagao
considerada mais justa, reiterando a necessidade de se alterar a aposta do Brasil pela tributacio indireta,
como imperativo para uma justica tributdria. Ou seja, é possivel diferenciar os contribuintes de acordo com
sua capacidade contributiva (segundo critérios de patrimoénio e renda, por exemplo). Atualmente, frente as es-
candalosas desigualdades, nio somente é possivel, como necessario.

Entretanto, isso ndo da conta da complexidade social em matéria tributaria, pelo menos em termos de
uma suposta justica tributdria. Se se chegar a conclusio que tributar os contribuintes por faixas de renda é
mais justo, uma vez que tributa de forma diferente aqueles que possuem rendimentos superiores, muitas ve-
zes isso ndo corresponderd a realidade. Por exemplo, uma pessoa aposentada, que possui rendimentos con-
sideraveis da previdéncia publica, mas que possui moléstia grave, ndo detém a mesma capacidade (econdnrica)
do que aquele que recebe a mesma pensao, mas nao esta doente. Ora, pelo critério objetivo, ambas estariam
na mesma faixa de renda; logo, supostamente teriam a mesma capacidade contributiva. Entretanto, nio é o que
se verifica na realidade (do ponto de vista econémico). Como assevera Amartya Sen:

A privacido das capacidades é mais importante como critério de desvantagem do que o baixo nivel de

renda, pois a renda é apenas instrumentalmente importante e seu valor derivado depende de muitas
circunstancias sociais e econ6micas”’.

Nesse caso, em que as técnicas anteriores (fiscalidade) nao dao conta de estruturar uma tributagdo de
acordo com a capacidade contributiva, a aposta acabard sendo a extrafiscalidade. A extrafiscalidade se traduz em
um conjunto de normas que, embora fagam parte do direito tributario, tem como finalidade dominante a
consecucio de certos resultados economicos ou sociais por meio do instrumento fiscal, mas nao necessaria-
mente obter receitas para custear as despesas publicas™.

54 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: valores e principios constitucionais tributarios. Rio
de Janeiro: Renovar, 2005. v. 2. p. 314.

55  Consideramos totalmente irrelevante a diferenciagio doutrindria feita entre impostos reais ou pessoais para fins de aplicaciao
da progressividade tributaria, uma vez que, em ambos os casos, a sistemdtica ¢ aplicavel, tratando-se de mera vontade politica a sua
nao aplicagio.

56  BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11. ed. Atual. Misabel Abreu Machado Detzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003.
p- 255.

57 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. p.
175. “Uma pessoa incapacitada, doente, idosa ou que apresente outra desvantagem, pode |[...] enfrentar dificuldades ainda maiores
para converfer renda em capacidades e em uma vida satisfatéria”. SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura
Teixeira Motta. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 160.

58  NABAIS, Casalta José. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004. p. 629. Ver, também: BALEEIRO, Ali-
omar. Direito tributdrio brasileiro. 11. ed. Atual. Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 255; ¢ BUFFON,
Marciano; MATOS, Mateus Bassani de. Beneficios Fiscais: uma abordagem a luz da cidadania fiscal e da legitimagao constitucional
da extrafiscalidade. Revista da Ajuris, Porto Alegre, v. 40, n. 130, p. 245-280, jun. 2013.
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Desse modo, beneficios fiscais como isenc¢oes tributarias acabam sendo meios de diferenciar determina-
das situacoes do cotidiano que, pela simples aplicacdo da fiscalidade nao setria possivel diferencia-las, com o
intuito de reduzir as desigualdades econdmicas e sociais. Atingir tais fins requer acdo estatal efetiva, sobre-
tudo no sentido de reduzir as desigualdades economicas e sociais, por meio da realizagao daqueles direitos
fundamentais que adequadamente servem a esse fim. Para isso, o Estado dispde de poderosos instrumen-
tos, entre os quais a imposicdo de uma carga tributaria de acordo com a efetiva capacidade contributiva,
entendida como tal, aquela que seja adequadamente progressiva, seletiva, nao atinja o minimo existencial e
nao seja confiscatoria. Além disso, nas hipéteses em que a fiscalidade nao der conta, pode ser empregada a
extrafiscalidade, hipétese em que o Estado, por meio da tributacio, busca atingir fins ndo meramente arre-
cadatdrios, os fins de sua existéncia®.

Portanto, a interven¢io economica do Estado, por meio da tributagao, serd sempre pautada por uma
fundamentacdo ética, juridica e politica, que legitime o modelo de arrecadacdo escolhida. Neste ensaio,
defendeu-se um modelo de tributagiao que colocasse no centro do sistema tributario o principio da capacidade
contributiva como expressao do principio da ignaldade em matéria tributaria. O mote desse principio ¢ justa-
mente a reducido das desigualdades, que pode se concretizar por uma série de politicas publicas. Na seara tti-
butaria, evidenciou-se, pois, o papel de determinadas técnicas, de modo que a tributa¢ao seja adequadamente
progressiva, seletiva, nao atinja o minimo existencial e nao seja confiscatéria, apostando, quando nenhuma
das técnicas anteriores cumprir seu papel, nos mecanismos de extrafiscalidade, hipétese em que o Estado,
por meio da tributagdo, protege determinadas condi¢Ges (consideradas ética, juridica e politicamente rele-
vantes), ainda que tal postura ndo represente receita aos cofres publicos.

6. ConcLusio

Verificou-se, portanto, que o debate posto ¢ fundamental para a estruturacio de sistema tributario con-
dizente com os pressupostos democraticos da igualdade e da liberdade. Vive-se em um mundo de institnigies
e, nesse sentido, como bem ressalta Amartya Sen, depende-se crucialmente do modo como elas funcionam:

nio so6 as instituicdes contribuem para nossas liberdades, como também seus papéis podem ser
sensivelmente avaliados a luz das suas contribui¢oes para nossa liberdade®.

Neste ensaio, buscou-se pensar o papel de uma institui¢do em especial, o Estado, e sua intervencao na
economia por meio da tributacao. E essa discussdo torna-se ainda mais relevante no atual contexto econd-
mico (neoliberal, se assim se quiser classifica-lo).

O mercado é uma das principais formas de sociabilidade humana, funciona como espécie de “gramati-
ca de trocas” — assim como a “gramatica da linguagem natural”, um produto do intercambio linguistico
intersubjetivo, que regula nossa comunica¢io na vida cotidiana®. O que ocorte no pensamento neoliberal,
especialmente, ¢ que a condi¢io de possibilidade para a efetivagio da liberdade humana ¢, aqui, ao contra-
rio do haviam pensado as grandes filosofias da modernidade, a rentincia a toda liberdade pessoal e a toda
submissao a um mecanismo inconsciente: as leis do mercado. Em outras palavras, “o mercado ¢ a instancia
originaria de efetivacdo da liberdade humana™: ¢ o conjunto de instituicoes mercantis que garante a efetivagdo da liber-

59  BUFFON, Marciano. Tributagio ¢ dignidade humana: entre os direitos e os deveres fundamentais. 2 ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2009. p. 18-9. De acordo com Baleeiro, a progressividade fiscal “visa apenas a implantar os objetivos de justica e
igualdade, de modo que paguem os economicamente mais fortes proporcionalmente mais do que aqueles menos favorecidos”. BA-
LEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11. ed. Atual. Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 253-254.
60  SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. p.
188.

61 OLIVEIRA, Manfredo Aratjo de. FEitica ¢ economia. Sao Paulo: Atica, 1995. p. 61.
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dade. “Dai porque o mercado, enquanto conjunto destas institui¢oes, ¢ a realidade da liberdade”®. Eis a tese

da separacio radical entre economia e ética, que se buscou rechacar.

As ultimas décadas do século XX se caracterizaram por uma série de propostas voltadas ao livre-co-
mércio, a desregulacio, a privatizacao das atividades vinculadas ao Estado, a liberalizagdo dos mercados
de capitais e, sobretudo, 2 minimizagdo — ou quase extin¢do — da carga tributaria imposta pelos Estados
nacionais, propostas que foram definidas por Joseph Stiglitz como Washington Consensus, e implementadas
com uma f¢ catequizada pelo Fundo Monetario Internacional e pelo Banco Mundial diante dos paifses em

desenvolvimento®.

Desse modo, mais do que justificado esta o necessario enfrentamento da relagdo entre economia, ética e
tributagdo, ainda mais considerando-se que “a influéncia politica visando ao ganho econémico é um fend-
meno muito real neste mundo em que vivemos”*'. E, apesar de o Estado nio ser o ponto de partida neces-
sario, o foco absoluto que estaria na origem de todo o tipo de poder social e do qual também deveria partir
para explicar a constituicio dos saberes de uma sociedade, ele é um instrumento especifico de um sistema
de poderes, na linha que trabalha Michel Foucault®, que ¢é atravessado por essa rede de relagoes de poder.

Nesse sentido, com Claude Lefort, pode-se dizer que “uma sociedade ¢ histérica quando interroga os li-
mites de seu podet”, que inevitavelmente petrpassata o sizbilico instituido (ou ideolégico)®. E, nesse contexto,
Cornelius Castoriadis compreende que o conhecimento, enquanto significacio, constitui produto de detet-
minado imaginario social instituido (e, como tal, corresponde as suas necessidades politico-ideolégicas)®”.

Foi exatamente com esse intuito que esta investigacdo se propods: evidenciar, por meio de especificas
teorias economico-politicas, os fundamentos que sustentam certas nogoes de zgualdade, uma vez que sera, a
partir desses fundamentos, que sera possivel aferir a legitimidade da intervencdo econémica do Estado por
meio da tributacdo, que, num contexto democratico, sempre estrutura seu modelo de arrecadacio tributaria
a partir de algum tipo de teoria da igualdade.

Como se buscou sutilmente denunciar, muitas vezes, a teoria da igualdade que fundamenta determinada
postura estatal é velada, ¢ encoberta por uma fina trama de doutrinas retoricas, que legitimam a desigualdade
radical. Nao ha espago para ingenuidade na instancia politica e econémica. Nio ¢, pois, “ao acaso”, que o
Brasil aposta na tributagao sobre o consumo. Nao ¢ dificil comprovar que esse modelo de tributacdo onera
os mais pobres. Nao ¢, pois, “ao acaso” que, dentre todos os impostos delineados pela Constitui¢ao Bra-
sileira de 1988, apenas um deles nao foi instituido até hoje, qual seja: o Imposto sobre Grandes Fortunas.
Ha vontade politica para que isso seja assim. Reitera-se as palavras de Amartya Sen: “a influéncia politica

visando ao ganho econdémico é um fendmeno muito real neste mundo em que se vive”®.

Que tipo de interesse politico-economico sustentava David Ricardo, por exemplo, quando, ao tratar do
referido Imposto sobre Grandes Fortunas, afirmou: “seria uma grande injusti¢a langar um imposto exclu-

62 OLIVEIRA, Manfredo Aratjo de. FEitica ¢ economia. Sao Paulo: Atica, 1995. p. 65.

63 TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski. Teoria pluriversalista do direito internacional. Sao Paulo: Martins Fontes, 2011. p. 133.

64 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. p.
164.

65 FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. Trad. Roberto Machado. Rio de Janeiro: Edicdes Graal, 1979. E falso definir o poder
simplesmente como o exercicio da repressio, opressao, violéncia e coer¢do. Nio se explica inteiramente o poder caracterizando-o
por sua fei¢do repressiva, como se o Estado fosse concebido essencialmente como um aparelho repressivo. Nesse sentido, ver:
FOUCAULT, Michel. Histéria da sexualidade: a vontade de saber. Trad. Maria Thereza da Costa Albuquerque e J. A. Guilhon Albu-
querque. 14.ed. Rio de Janeiro: Graal, 2001. v. 1; FOUCAULT, Michel. 17giar ¢ punir: histéria da violéncia das prisoes. 24 ed. Rio de
Janeiro: Vozes, 2001.

66  LEFORT, Claude. As Formas da histéria. Sio Paulo: Brasiliense, 1979. p. 256.

67  CASTORIADIS, Cornelius. A instituigio imagindria da sociedade. Trad. Guy Reynaud. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982. p. 22.
“A verdade inexiste enquanto esséncia, mas a partir da perspectiva da significagdo, existe enquanto poder simbdlico constituinte
da fusio das fragmentagoes sociais”. ROCHA, Leonel Severo. A problemitica juridica: uma introdugio transdiciplinar. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1985. p. 31.

68  SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 164.
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sivamente sobre os rendimentos de uma classe social”®? Ora, sempre haverd uma certa visdo de mundo que
legitimara certas posturas, inclusive académicas. O ser humano é constituido pela diferenca. Por isso, tem
também interesses distintos (ou nao). Ocorre que ndo se deve negar essa instancia constituinte ou escondé-
-la, como faz boa parte das teorias politicas, juridicas e econdmicas contemporaneas.

Ao contririo, em termos democraticos, entendo que a resposta a ser dada nesses casos, em que as in-
fluéncias politicas da “roda seleta dos interesses adquiridos” busca cooptar o saber, a politica, a economia, o
direito, deveria perpassar a liberdade, entendida neste estudo pela nogao de esfera piiblica. Um dos problemas
centrais da politica tributéria brasileira é semelhante ao dos cartéis e oligopélios na economia: os interesses
nao sio debatidos na esfera publica, mas normalmente decididos no siléncio de gabinetes chaveados, de

forma escusa e questionavel.

Interesses distintos sempre existirdo. Entretanto, lanca-los a deliberacdao no espago publico faz com que
os interessados tenham que articular os fundamentos democraticos que o alicercam, sob pena de cair por
terra sua pretensao, confrontando as alegacdes e contra-alegacdes das diferentes partes, uma vez que, € as-
sim acredita Amartya Sen, “no teste da democracia aberta o interesse publico pode muito bem ter excelentes

chances de vencer a ardosa defesa da roda seleta dos interesses adquiridos™.
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Resumo

Qual ¢ o papel dos instrumentos de meagao de recursos da Unido com
os Estados e Municipios no contexto do federalismo praticado no Brasil?
Este artigo objetiva investigar o federalismo instalado no Brasil a partir dos
mecanismos de reparticiao de rendas entre os entes da Federagao. Lanca-se
a averiguar como foram insertos, nas diversas constituicoes federais (desde
aquela de 1891 até a de 1988), esses meios de auxilio muituo entre os “entes
parciais” do Estado Federal, com vistas a discernir seu grau de importancia
na dogmatica federativa nacional. A guisa de conclusio, tem-se que o fe-
deralismo patrio, conquanto marcado por movimentos de centralizacio e
descentralizagao, sempre pendeu e foi determinante para o agigantamento
da Unido, de maneira que hoje a analise do federalismo nao mais prescinde
da sua andlise econémico-financeira, haja vista que ele ¢ mantido devido a
divisio do or¢amento federal com os Estados e Municipios.

Palavras-chave: Reparticao de rendas. Federalismo brasileiro. Federalismo
fiscal-financeiro.

ABSTRACT

What is the role of instruments created to share federal funds to states
and municipalities in the context of federalism practiced in Brazil? This
paper aims to investigate federalism installed in Brazil from the mechanisms
for allocating income between members of the Federation. Its intent is to
analyze the various Brazilian federal constitutions (since that 1891 to 1988)
to understand what these instruments meant at their time in terms of mu-
tual assistance promoted by the Federal Government. Thus it will be possi-
ble to discern their level of importance in the national federation dogmatic.
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In conclusion, we have that the Brazilian federalism, although marked by movements of centralization and
decentralization, always hung and was crucial to the aggrandizement of the Federal Government, so that
today the analysis of federalism no longer dispense with its economic and financial analysis, given that it is
maintained on behalf of the division of the federal budget to the states and municipalities.

Keywords: Revenue sharing, Brazilian federalism. Fiscal federalism.

1. INTRODUCAO

Como ja disse José Afonso da Silva, o Estado Federal é “a sintese juridica de um processo politico-social
caracterizado, pois, pela antitese disjun¢io/integracio. A tensio entre esses dois aspectos contraditérios tem

2]

proporcionado, ao longo de nossa historia, as variagcdes do federalismo brasileiro™!.

O federalismo ambientado no Brasil inegavelmente inspirou-se no modelo norte-americano®. Nos Es-
tados Unidos, ele foi criado como consequéncia do fato de que “|...] a Confederacio era insuficiente para
assegurar a unido permanente dos Estados e para dar a essa unido os meios de que ela necessitava. Era
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preciso aperfeicoar a Confederaciao™, que “[...] nao passava da soma dos componentes politicos das antigas

colonias inglesas, gerando um governo extremamente instivel devido aos constantes impasses politicos™.

A condigao social, a religido e os costumes dos primeiros emigrantes exerceram sem duvida enorme influéncia
sobre o destino de sua nova patria. Todavia, nao dependeu deles fundar uma sociedade cujo ponto de partida
estivesse situado tio somente neles mesmos. Ninguém podetia livrar-se inteiramente do passado; aconteceu-
lhes, assim, mesclar, seja voluntariamente, seja sem que o percebessem, as ideias ¢ a0s usos que lhes eram
proptios outros usos e outras ideias que lhes vinham de sua educa¢io ou das tradigdes nacionais de seu pafs.®

Inicialmente, o federalismo da Constitui¢ao norte-americana “revelou-se um eficiente compromisso po-
litico frente a questdes praticas imediatas™, relacionadas a guerras e a protecio dos entes federados contra
a Gra-Bretanha e a regulamenta¢iao do comércio interestadual, estas da algada do Estado-Central, enquanto
tudo o mais remanesceria na esfera de competéncia dos Estados-Membros. Mas esse “federalismo dualista”
foi lentamente sendo substituido pelo “federalismo cooperativo” ou “federalismo moderno™’, 2 medida
que “novas incumbéncias foram designadas ao Estado Federal, redefinindo irreversivelmente sua fun¢io™.

1 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicao. Sio Paulo: Malheiros, 2005. p. 254. “O grau de retencido de poder
local ou de concentragio de poder central, ou em outras palavras, o nivel de flexibilizagdo ou de centralizacio politica, depende da
histéria do pafs que se examine”; DOMINGUES, José Marcos. Federalismo fiscal brasileiro. Disponivel em: <http://www.idtl.com.
br/artigos/186.pdf>. Acesso em: 1 nov.2013; e no mesmo sentido: ROCHA, Cérmen Licia Antunes. Repribiica ¢ Federagao no Brasil:
tracos constitucionais da organizagao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 170.

2 “[...] tecnicamente Fstado Federal corresponde a determinada forma de Estado, criada pelos norte-americanos no final do século
XVIII” DALLARIL Dalmo de Abreu. O Estado Federal, Sio Paulo: Atica, 1986. p. 7.

3  DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal, Sio Paulo: Atica, 1986. p- 12. Na base da Constituicio que foi adotada [nos Esta-
dos Unidos], esta a crenga nos direitos naturais do individuo, o que determinou a cria¢ao de uma forma de Estado e de governo que
impedisse a concentragdo do poder nas maos de um individuo ou de um pequeno grupo. As ideias antiabsolutistas de Locke, assim
como as recomendagoes para a contencio do poder, feitas por Montesquieu, exerceram grande influéncia sobre os participantes
da Convengio de Filadélfia, os quais, na realidade, foram muito além do objetivo inicial de aperfeicoar a Confederagao e criaram o
Estado Federal DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estads Federal. Sio Paulo: Atica, 1986. p. 14.

4 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 12.

5 TOCQUEVILLE, Alexis. Democracia na América: leis e costumes. Sao Paulo: M. Fontes, 2001. p. 52. Todos os textos constitu-
cionais dos estados-partes dos Estados Unidos como a Carta também instituidora da Unido Federal tratavam de Separacio dos
Poderes, Congresso Bicameral e Declaracao de Direitos FERRERI, Janice Helena. “A Federaciao”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por
uma Nova Federacao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 18.

6 RABAT, Marcio Nuno. “A Federagao: centralizagio e descentralizacao do poder politico no Brasil”. In: Consultoria 1 egislativa,
estudo de agosto/2012, p. 5.

7 Especialmente ap6s o crack das bolsas de 1929 e o New Deal de Roosevelt, que antecedeu o abandono do liberalismo tradicional
e implantagio do intervencionismo do Estado (fortalecimento do Executivo federal).

8  FERRERI, Janice Helena. “A Federagao”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 20.
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O federalismo cooperativo veio como redefini¢ao do federalismo norte-americano, apresentando-se na
prestagio de auxilio financeiro da Unido aos Estados’. Nesse particular, o governo federal coloca-se como
lider da politica doméstica, ou seja, sendo ele mais progressista que os Estados, esta melhor preparado para
assegurar a uniformidade e equidade na distribuicio de recursos'’. Assim, o modelo federativo reconfigura-
do como cooperativo contribuiu para a ampliacio das competéncias federais e, desde quando “os Estados
Unidos decidiram assumir a tarefa de manter a paz no mundo e de promover a seguran¢a economica para

1’711

todo o seu povo, deram um passo avancado no sentido do fortalecimento do governo central”!, o que altera

as caracteristicas tradicionais do federalismo.

O federalismo brasileiro, como as demais federagoes modernas, “funda-se nesse compromisso norte-

-americano”'?. O nosso, por seu turno, “ocorreu devido a mera decisdo governamental”"?

do Decreto n. 1, de 15.11.1889,

, firmada por meio

E para investigar como, no federalismo patrio, a Unido reparte seus recursos entre os entes da Federagao
e qual € a repercussdo dessa divisao de rendas na caracterizagiao do federalismo brasileiro, este artigo inves-
tigara o desenvolvimento do federalismo fiscal-financeiro no Brasil.

Estabelecendo os marcos desse federalismo, intentara remarcar qual o papel que o auxilio entre os “entes
bl
parciais” do Estado Federal cumpriu em cada uma das etapas do federalismo brasileiro.

2. O MARCO INICIAL DO FEDERALISMO FISCAL-FINANCEIRO NO BRAsIL (1891-1897)

Em 1891, foi erigida a primeira ordem constitucional no Brasil destinada a descentralizar o poder po-
litico. A Constituicao da Republica de 1891, logo em seu artigo 1°, zelou por ressaltar o valor da unidade
territorial da Nagao, afastando pretensdes confederais:

Art. 1° A Nagio brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica

Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indossoluvel
das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil. (Grifo nosso)

9 Alguns autores definem esse aspecto como ‘federalismo cooperativo’, explicavel em vista do engrandecimento do Estado Fed-
eral e consequente aumento de recursos, fazendo-o competente para distribuir recursos aos governos locais.

10 FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 21.

11 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Atica, 1986.p. 46-47.

12 RABAT, Marcio Nuno. “A Federagao: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no Brasil”. In: Consultoria 1 egislativa,
estudo de agosto/2012, p. 5.

13 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democritico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 45. Essa foi a decisdao
de desagregar o poder politico central, tornando as antigas provincias em Estados-membros.

14 “Art. 2°. As Provincias do Brazil, reunidas pelo laco da federacio, ficam constituindo os Estados Unidos do Brazil. Art. 3°. Cada
um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretara opportunamente a sua constitui¢ao definitiva, elegendo os seus
corpos deliberantes e os seus governos locais.”” Ou seja, tanto o Federalismo quanto a prépria Republica foram formalizados pacifica-
mente pelo mesmo ato. “A interferéncia militar situada entre o imperador sem herdeiros politicos e o federalismo ndo amadurecido,
desviou a dire¢io dos acontecimentos, sufocou a revolucao em marcha. [...] O grupo militar, a0 qual o comando ¢ entregue a 15 de
novembro, estd bem ciente de sua missao e de sua responsabilidade: a garantia da patria integra. Para a preservagio desse objetivo
supremo nio seria possivel fragmentar o dominio, senio guardado o vinculo com o centro, homogéneo e, se possivel, monolitico”
FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 607-608, 610. “Vivendo quatrocentos anos no litoral vastis-
simo, em que palejam reflexos da vida civilizada, tivemos de improviso, como heranca inesperada, a Republica” CUNHA, Euclides da.
Os Sertoes: campanha de Canudos. Sao Paulo: Atelié Editorial, 2001. p. 317. A propésito, Manoel Ferreira Filho argui que “a bandeira
dos republicanos era o federalismo e ndo a derrubada da Monarquia em si” FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito
Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59. Ha, contudo, registros de que o ideal federativo no Brasil seja tio antigo quanto a
independéncia ou mesmo anterior a ela. Reconhego que o ideal federativo no Brasil é anterior a Constitui¢ao Republicana de 1891 nesse
sentido: FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 301-305, mas ndo hd como falar em auxilio mutuo
entre entes federativos entre entes federativos, até porque nao havia distingao entre o governo central e as provincias, ambos eram um
ente s6. Ademais, também nio havia previsao de auxilio financeiro em norma rigida (como hoje a Constituicio Federal), motivo por
que, neste artigo, consideramos a Constituicao de 1891 como o marco inicial do federalismo fiscal-financeiro no Brasil.
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Consoante o principio federalista recém-instituido nesta ordem constitucional, a Unido s6 poderia in-
tervir nos Estados para manter a ordem, a forma republicana de governo e o cumprimento das leis ou para
reprimir invasao estrangeira.

A federalizacdo “rompe com a tradicional unidade de fontes legislativas e introduz uma politica estadual
legitimada pela Constituicio Federal”'®. A partir de entio, incumbia aos Estados elaborar suas préprias leis,
desde que nio entrassem em conflito com essa mesma Constitui¢ao, além do que podiam decretar impostos
sobre exportacOes, iméveis, industrias, profissdes e transmissido de propriedades. A competéncia tributaria
da Unido se limitava aos impostos sobre importagoes e as taxas de correios e telégrafos federais.

No que concerne ao auxilio financeiro da Unido aos seus Estados-Membros, a separa¢io estanque de compe-
téncias (e responsabilidades) entre eles, tipica do federalismo dual, era a regra, excepcionada apenas pelo artigo 5°
da Constituicao de 1891 Ele discortia sobte a sua tnica hipotese em que cabivel o socorro da Unido aos demais
entes que compunham a alianc¢a federal: em caso de calamidade publica, se a Unido fosse instada a socorrer!”.

Sem ter progredido mais no pertinente ao federalismo financeiro, “o resultado desse sistema foi a ma-
nutencdo de desigualdades gritantes entre os varios membros da Federacio”'®, da assimetria de fato latente
entre as suas Unidades. Talvez este tenha sido “o principal fator que logo pos em evidéncia a inadequagiao

do arranjo federativo entdo estabelecido™"’.

Nos governos militares de Deodoro e Peixoto™

, 0 federalismo foi pouco expressivo, a0 passo que este-
ve sufocado pelas manifestagoes do unitarismo vindas do autoritarismo monarquico e das oligarquias. Os
r6prios HEstados, paradoxalmente, “batalharam pelo incremento da atividade da Unidao™*. E “[...] logo se
b 5
atenteou o desencontro da realidade com a lei, da doutrina com os fatos, do federalismo que se pusera na
> b
Constituicdo com o federalismo que se veio a exercitar”. Do federalismo, o que de fato se conhecia era

“somente o0 que a Constituicio de 1891 dispunha textualmente”>.

3. O PRIMEIRO MARCO DE TRANSICAO DO FEDERALISMO BRASILEIRO (1897-1926)

Com desprestigio do Exército, consequéncia do desfecho da Guerra de Canudos (1893-1897), entre nds
se operou “a transformacio politica do Brasil, a maior revolucido verificada entre nés — a passagem do
poder das mios da federagdo, das maos do Brasil, para as maos dos Estados”*. Infelizmente, esse cenatio
transformou-se em propicio espago de implantagao da “politica dos governadores”, em que “os governado-

res [...] serdo [eram] a eleicdo, a legitimidade™>.

15 LOPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na Histdria: lices introdutérias. 3. ed. Sio Paulo: Atlas, 2008. p. 339.

16 “Art 5° - Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de seu Governo e administra¢do; a Unido, porém,
prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar.”

17 O que, segundo regulamentagao datada de 1897, dependeria de solicitagio formal do pedido e comprovagiao documentada de
que os recursos disponiveis pelo Estado solicitante foram totalmente exauridos intentando desbaratar a calamidade que o atingiu.
18 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 32.

19 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitnigio de 1988. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 27.

20 Marechal Deodoro da Fonseca (1889-1891) e Marechal Flotiano Peixoto (1891-1894).

21 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59.

22 “Aditadura de Floriano foi a primeira manifestacao perturbadora de unitarismo cronico, violento, autoritario, herdado ao Pais pela
tradicao imperial, sobrevivente a queda da monarquia. Do lado oposto, apds o interregno dilatério, estavam as oligarquias, que compun-
ham a nova realidade do poder, enchendo igualmente de temores o animo amargurado dos federalistas da Primeira Republica” BONA-
VIDES, Paulo. Constituinte e Constituizio: a democracia, o federalismo, a crise contemporanea. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 317-318.
23 FERRERI, Janice Helena. “A Federagdo”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 28. Nem a “Revolu¢ao” Federalista do Rio Grande do Sul, ocorrida entre fevereiro de 1893 e agosto de 1895, fez expandir
o seu ideal de ampliar a autonomia dos Estados federados, descentralizando poder da Unido Federal.

24 “Nao teria sido tao rapida a passagem se nao tivesse havido a guerra de Canudos em que foi sacrificado o Exército nacional”
FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 636.
25 “O aparelho fiscal e financeiro, concentrado na Unido, permitia sufocar essa rea¢io, dada a permanente penuria dos Estados
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Frisemos que o fim do regime escravocrata no Brasil precipitou a proclamagio da Republica; esta esten-
deu o direito ao voto, ao passo que tornou as Provincias em Estados, governados por autoridades elegiveis
pelo povo. E, encetando o sistema de elei¢oes, pressuposto de participagiao e autonomia das unidades fede-

radas, tornou-se favoravel o surgimento do “coronelismo”.

Entre 1889-1930, o poder politico em nosso pais esteve sob o controle de oligarquias rurais, poderes pri-
vados niao democraticos dos potentados locais, que funcionavam em torno de sistema de reciprocidade, sen-
do este um “sistema politico dominado por uma relagio de compromisso entre o poder privado decadente
e o poder publico fortalecido”. No eixo Municipio-Estado, figuravam os “coronéis” e a politica dominante
do Estado; no eixo HEstado-Unido, os governadores e o guardido da chave do erario em ambito federal.

Assim funcionava o compromisso “coronelista”: os chefes locais ofereciam incondicional apoio aos
candidatos do oficialismo nas eleicOes estaduais ou federais e os lideres da situacido estadual ofereciam
carta-branca ao chefe local governista®. A disposicio dos chefes locais estavam favores de ordem pessoal e
mesmo auxilio financeiro do Estado. “F, pois, a fraqueza financeira dos Municipios um fator que contribui,

relevantemente, para manter o ‘coronelismo™, na sua expressio governista”™.

E, a exemplo do que ocorria nos municipios com a formagao e manutencio das oligarquias locais, acon-
tecia em situagdo geograficamente aumentada com a funda¢io das oligarquias estaduais, uma dando susten-
tacdo pata a outra’. Tal arranjo importava em comerciar favores, naquele caso entre “coronéis” e governo
estadual, neste, entre governadores™ e os representantes do povo na instancia federal®.

Nessa mais ampla composi¢ao politica, os instrumentos que mais eficazmente garantiam a preponderancia
do presidente da Republica eram, na ordem financeira, os auxilios da Unido, destinados a suprir a
escassez das rendas estaduais, e, na ordem politica, o reconhecimento de poderes (a degola), que podia
manter no Congresso Federal, ou dele expulsar, os senadores e deputados que as fraudes e os chefes
locais extraiam das urnas.** (Grifo nosso)

para proverem as suas necessidades. S6 os grandes estariam ao abrigo da ajuda federal direta, impondo seus interesses na formu-
lagdo da politica econémica. Os pequenos Estados obedecem porque sio pobres e continuam pobres porque nao participam dos
estimulos comandados pela Unido. Essa circunstancia permitiu que a politica dos governadores evoluisse para a supremacia do
presidente da Republica, numa tendéncia que o presidencialismo favorecia” FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao
Paulo: Globo, 2001. p. 645, 647.

26 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 233. Sdo os seus tracos caracte-
risticos: atuagao no reduzido cenario do governo local; isolamento (incursao do privado no publico); e pressuposicio da decadéncia
do poder privado e do fortalecimento do poder publico, cada um com um certo grau de fraqueza FAORO, Raymundo. Os Donos do
Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 230 e ss.

27  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 231.

28  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 67-68.

29 Tipico do perfodo republicano, decorre basicamente da aboli¢do da escravatura, do aumento do contingente eleitoral e da
adocdo do federalismo. “A influéncia politica dos donos de terras (‘os coronéis’) aumentou gracas a dependéncia dessa grande
parcela do eleitorado causada pela estrutura agraria e fundidria. [...] Com o federalismo e a existéncia, entio, do governo estadual
eletivo (nao mais nomeado pelo Poder Central, como no Império), tornou-se necessatia a implantagdo de maquinas eleitorais nos
Estados, baseadas no poder dos coronéis” BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004. p. 35.

30 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 65.

31 “O regime federativo também contribuiu, relevantemente, para a producao do fenémeno: ao tornar inteiramente eletivo o
governo dos Estados, permitiu a montagem, nas antigas provincias, de sélidas maquinas eleitorais; essas maquinas eleitorais estaveis,
que determinaram a institui¢ao da ‘politica dos governadores’, repousavam justamente no compromisso ‘coronelista” LEAL, Vic-
tor Nunes. Coronelisno, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 233.

32 Os analfabetos nio votavam e cerca de 50% do eleitorado concentrava-se nos Estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul. Isso ¢ o que explica o conchavo politico entre os dois primeiros, comumente apelidado de “a politica do café-com-
leite”.

33 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 651-653. Consoante explica Carmen Lucia, “[...] o
coronel garantia os votos que elegeriam o governador, que, por sua vez, apoiaria determinado candidato a presidente da Republica,
que, cleito, guarneceria a forga do governador que lhe assegurara o pleito, o qual, numa cadeia (sem trocadilho) cadenciada decres-
cente, fundamenta todos os poderes do coronel” ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repriblica ¢ Federacao no Brasik: tragos constitucio-
nais da organizagio politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 152-153.

34 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 111.
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A Unido, dessa maneira, auxiliava Estados, encaminhando-lhes recursos financeiros. Ocorre que, en-
quanto vigente a “politica dos governadores”, esse apoio era oferecido unicamente como troca de favores,
condicionado politicamente, ficando ao arbitrio da Unido decidir a periodicidade e o guantum enviar aos
aliados do governo da situacao™.

“Coronelismo” e “Politica de Governadores” eram a base do regime politico implantado com a Pro-
clamac¢do da Republica™. Isso propiciou a alteracio do cenatio federal. “A brisa autonomista do comego
da Republica em breve tempo deixou de soprar, e ventos contrarios passaram a impulsionar a politica do

1)737

municipalismo no Brasil””, até entdo sactificado em favor dos Estados e da Unidao™.

4. O SEGUNDO MARCO DE TRANSICAO DO FEDERALISMO BRASILEIRO (1926-1934)

Em 1926, adveio Reforma Constitucional da qual resultou a ampliacao dos poderes da Unido, mormente
porque, ao substituir o teor do artigo 6° da Constitui¢ao de 1891, incrementou o rol de hipéteses de cabi-
mento da intervencido do governo federal em negécios particulares dos Estados.

Seguindo o movimento de amplificagio das competéncias da Unido, a Revolug¢io de 3.10.1930% foi mat-
cante na histéria brasileira, ao passo que deu forte impulso a federalizacio de 6rgaos e politicas estaduais e
ao fortalecimento dos sistemas administrativos e da burocracia federais.

Com o movimento revolucionario, surgiu a figura do “interventor federal” para os Hstados, que exercia
fungdes legislativas e executivas, subordinado somente ao chefe do governo provisotio, o que foi o bastante
para suptimir a autonomia dos Estados. Esvaziaram-se, também, as oligarquias regionais, fundando* o “fede-
ralismo patrio”, uma espécie de federalismo cooperativo de forte propensdo centralizadora*, segundo o qual

[...] os Estados passaram a cortejar o poder central para dele receber auxilio para os investimentos,
subsidios, incentivos, fazendo com que os mesmos, em razdo disso, perdessem por completo a
autonomia constitucional e federativa. Dessa fase resultou uma espécie de guerra econdmica entre as
regides e os Estados-membros, posto que somente a autoridade executiva da Federagao detinha o alto
poder decisétio, o que acabou por fazer ruir de vez com o sistema federativo.*

Se, até entio, reinava a teoria da soberania estadual, de Campos Sales®, apds, “o socialismo de Estado,

que inspirava os mentores daquela Carta, produziu uma forte centralizacdo, com o engrandecimento dos

poderes destinados ao governo federal”*.

35  FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 651-653.

36 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colegao Estado e Constituigdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advog-
ado, 2004, p. 37. A esse federalismo, Carmen Lucia denomina “federalismo tupiniquim”, “pejado de fenémenos politicos caboclos,
intercalado, ou, mesmo, impedido de se aperfeigoar pelo advento do coronelismo, da politica dos Governadores e pelas ditaduras mili-
tares que assolaram os primeiros anos da Republica Federativa, tao pouco publica e quase nada federativa” ROCHA, Carmen Licia
Antunes. Repriblica e Federagao no Brasil: tragos constitucionais da organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 227.
37  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 68.

38  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 109.

39 Movimento armado, encabecado pelos Estados de Minas Gerais, Paraiba e Rio Grande do Sul, que desembocou no golpe de Estado que
dep6s o Presidente da Republica da época, Washington Luis, e impediu a posse do presidente eleito Julio Prestes, pondo fim a Republica Velha.
40 Vale anotar que a Constituicio de 1891 foi afastada por obra do Decreto n. 19.398, de 11.11.1930, que instituiu o Governo
Provisério criado pela Revolugido de 1930, e ndo pela Constitui¢io posterior a ela, a de 1934.

41 O Governo Provisério liderado por Vargas previu a centralizagio da arrecadagio tributaria por parte da Unido e a proibiciao
dos Estados contrairem empréstimos externos sem sua autorizacao BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 39.

42 FERRERI, Janice Helena. “A Federagdo”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 29.

43 FERRERI, Janice Helena. “A Federagao”. In: BASTOS, Celso (Org,). Por uma Nova Federagio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.
p- 28.

44 FERRERLI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Org,). Por una Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.
p- 30.
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5. O TERCEIRO MARCO DE TRANSICAO DO FEDERALISMO BRASILEIRO (1934-1937)

A Constituicao brasileira de 1934, inspirada nas Constituicbes de Weimar, de 1919, e na austrfaca de

1920, inaugurou o federalismo cooperativo no Brasil*

. Nesses sentido, em matéria tributaria, as competén-
cias foram compartilhadas entre os entes federados nao apenas de forma enumerada e remanescente (como

no federalismo classico), mas também de maneira concorrente, vedada a bitributacao®.

Com respeito a partilha de rendas, por for¢a do que previsto no artigo 8°, § 2°, competia privativamente
aos Estados decretar impostos sobre industrias e profissdes, cuja arrecadacdo caberia aos Estados e Munici-
pios, em partes iguais para cada*’. Além do mais, Unido e Estados, concorrentemente, poderiam criar outros
impostos, Em casos em que a arrecadagdo, em regra®, seria operada pelos Estados, com a subsequente
partilha do seu produto com a Uniio e os Municipios®.

O “novo federalismo” edificado no Brasil®

por meio da Constituicao de 1934, desencadeou conflitos,
entre 1934 ¢ 1937, muitos dos quais tangiam a autonomia estadual®’. Decorréncia disso, sobreveio o Decre-
to n. 457, de 26.11.1935%, estabelecendo o estado de sitio™, seguido do Decteto n. 702, de 23.3.1936, que

impunha o estado de guerra no Brasil.

45 Cf. artigos 90, 10, 140 ¢ 177: “Art 1° - A Nacao brasileira, constituida pela uniao perpétua e indissolivel dos Estados, do Distrito Fed-
eral e dos Territorios em Estados Unidos do Brasil, mantém como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica federativa
proclamada em 15 de novembro de 1889. Art 9° - E facultado 4 Unio e aos Estados celebrar acordos para a melhor coordenacio e desen-
volvimento dos respectivos servigos, e, especialmente, para a uniformizacio de leis, regras ou praticas, arrecadacio de impostos, prevencio
e repressdo da criminalidade e permuta de informagdes. Art 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: I - velar na guarda da
Constitui¢ao e das leis; II - cuidar da satde e assisténcia publicas; IIT - proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico ou
artistico, podendo impedir a evasao de obras de arte; IV - promover a colonizacao; V - fiscalizar a aplicacio das leis sociais; VI - difundir a
instrugdo publica em todos os seus graus; VII - criar outros impostos, além dos que Ihes sdo atribuidos privativamente. Paragrafo tnico - A
arrecadacao dos impostos a que se refere o nimero VII sera feita pelos Estados, que entregario, dentro do primeiro trimestre do exercicio
seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte por cento aos Municipios de onde tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das cotas
devidas a Unido ou aos Municipios, o lancamento e a arrecadagio passarao a ser feitos pelo Governo federal, que atribuird, nesse caso, trinta
por cento ao Estado e vinte por cento aos Municipios. Art 140 - A Unido organizara o servigo nacional de combate as grandes endemias do
Pafs, cabendo-lhe o custeio, a diregio técnica e administrativa nas zonas onde a execucio do mesmo exceder as possibilidades dos governos
locais. Art 177 - A defesa contra os efeitos das secas nos Estados do Norte obedecerd a um plano sistematico e serd permanente, ficando a
cargo da Unido, que dependera, com as obras e os servigos de assisténcia, quantia nunca inferior a quatro por cento da sua receita tributaria
sem aplicagdo especial. § 1° - Dessa percentagem, trés quartas partes serao gastas em obras normais do plano estabelecido, e o restante sera
depositado em caixa especial, a fim de serem socotridos, nos termos do art. 7°, n° II, as populagGes atingidas pela calamidade. § 2° - O Poder
Executivo mandard ao Poder Legislativo, no primeiro semestre de cada ano, a relagdo pormenorizada dos trabalhos terminados, e em anda-
mento, das quantias despendidas com material e pessoal no exercicio antetior, e das necessarias para a continua¢ao das obras. § 3° - Os Esta-
dos e Municipios compreendidos na drea assolada pelas secas empregario quatro por cento da sua receita tributaria, sem aplicacio especial,
na assisténcia econémica a populagio respectiva. § 4° - Decorridos dez anos, serd por lei ordinaria revista a percentagem acima estipulada.”
46 “Art 11 - E vedada a bitributacio, prevalecendo o imposto decretado pela Unido quando a competéncia for concorrente. Sem
prejuizo do recurso judicial que couber, incumbe ao Senado Federal, ex gfficio ou mediante provocagao de qualquer contribuinte,
declarar a existéncia da bitributacio e determinar a qual dos dois tributos cabe a prevaléncia.”

47 “Art 8° - Também compete privativamente aos Estados: I - decretar impostos sobre: [...] g) industrias e profissdes; [...] § 2° -
O imposto de industrias e profissoes sera lancado pelo Estado e arrecadado por este e pelo Municipio em partes iguais.”

48  Como excegio, a arrecadacao para posterior rateio so seria empreendida pela Uniao como pena ao Estado que deixasse de repas-
sar as cotas devidas a Unido ou aos Municipios, hipétese em que seu percentual de participagao seria diminuido de 50% para 30%.
49 “Art 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: [...] VII - criar outros impostos, além dos que lhes sdo atribuidos
privativamente. Paragrafo unico - A arrecadacio dos impostos a que se refere o numero VII serd feita pelos Estados, que entregarao,
dentro do primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte por cento aos Municipios de onde tenham
provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das cotas devidas a Unido ou aos Municipios, o lancamento e a arrecadagio passario a
ser feitos pelo Governo federal que atribuira, nesse caso, trinta por cento ao Estado e vinte por cento aos Municipios.”

50 Que paralelamente era também instalado nos Estados Unidos da América.

51 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 41.

52 O Decreto Legislativo n. 5, de 25.11.1935, que autorizou a decretacio pelo Presidente da Republica foi editado dois dias ap6s a
rebelido armada organizada contra o presidente Getilio pelo Partido Comunista Brasileiro — PCB, conhecida por “Intentona Comunista”.
53  Oinstituto do estado de sitio foi banalizado durante a Primeira Republica, uma vez que era constantemente utilizado pelos presentes
da Republica. Durante o governo de Arthur Bernardes a medida foi utilizada por 1.287 dias. A reforma constitucional de 1926 foi aprovada
em pleno estado de sitio. A Constituicao de 1934, diferente das demais, ndo previu o “estado de sitio preventivo” e em seu art. 40 estabel-
ecia ser da competéncia do Legislativo decretar o estado de sitio: “Art 40 - E da competéncia exclusiva do Poder Legislativo: [...] ) aprovar
ou suspender o estado de sitio, e a intervengao nos Estados, decretados no intervalo das suas sesses; [...]”.
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6. O MARCO DE RUPTURA: O “QUASE UNITARISMO” GETULISTA

O golpe getulista e a edificacio do “Estado Novo” em 1937 deu azo a que se erguesse a prumo uma nova ot-
dem constitucional, que deixou de se refetir ao Brasil como “Estados Unidos do Brasil”’, como fizeram as Consti-
tuicoes de 1891 e 1934, conquanto anunciasse nominalmente a condi¢io de Estado Federal do Brasil*. Com base
nela (na nova ordem constitucional), decretou-se a intervencio federal em todos os Estados®, dissolveram-se a
Céamara dos Deputados, o Senado Federal, as Assembleias Legislativas ¢ as Camaras Municipais, sem jamais ter
convocado as elei¢des para o Parlamento Nacional ou sequer para as Assembleias Legislativas™, e transferiu-se ao
governo federal a prerrogativa de confirmar e nomear os governadores de Estados em todo o Pais”.

Isso se deu porque as administragSes estaduais e municipais eram regidas pelo Decreto-lei n. 1.202, de 8.4.1939.
Esse texto legal transformou os Estados-membros em “coletividades territoriais descentralizadas”, as quais de-
viam se submeter a supervisdo, controle e fiscalizacio do presidente da Republica. E o que se designa de “regime

9958

de tutela administrativa, politica e financeira dos estados-membros ao Chefe de Estado™™®, pois “[...] ndo sobrou

nenhuma esfera legislativa para que os Estados atuassem sem a permissido do Poder Central”.

Dessa maneira, instalou-se o unitarismo para fortalecer o poder presidencial, afinal a organizacio fe-
derativa do Estado ¢ incompativel com a ditadura: “onde ha ditadura, ha Estado unitario, com governo
centralizado”®. Dessa forma, o governo de Getulio Vargas nio softia limitagdes.

No que tange a partilha de rendas, a Constituicao de 1937 repetiu, em parte, o dispositivo da Constitui-
¢do anterior, mantendo a competéncia dos Estados, agora exclusiva, de decretarem impostos sobre indus-
trias e profissdes, para postetior arrecadac¢io partilhada com os Municipios®.

7. O MARCO DE RESTABELECIMENTO DO FEDERALISMO BRASILEIRO: O FEDERALISMO FIRMADO COM
BASE NO ORCAMENTO FEDERAL

O restabelecimento de um federalismo baseado em planos de a¢des, que adequasse a forma de Esta-
do federalista a realidade, foi operado apenas com Constituicio de 1946. Esta foi edificada logo apos a 2*

Guerra Mundial, quando ja se tinha encerrado o Estado Novo protagonizado por Vargas, revela um cariter

62

social-democrata® e uma preocupacio desenvolvimentista®.

54 “Art 3° - O Brasil ¢ um Estado federal, constituido pela unido indissolivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.
E mantida a sua atual divisio politica e territorial.”” Por isso, Raul Machado Horta considerar que, nesta fase, o federalismo brasileiro
foi um “federalismo puramente nominal” HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 322.
55 Paragrafo unico do art. 178. O paragrafo unico do art. 8° previa que “O Estado que, por trés anos consecutivos, nao arrecadar receita
suficiente a manutengdo dos seus servicos, serd transformado em tertitério até o restabelecimento de sua capacidade financeira”. Note-se
que, “Além do controle da economia através da intervengio estatal, havia também o controle militar, efetivado pelo crescimento e reestru-
turacio das Forcas Armadas” BERCOVICI, Gilberto. Dilenzas do Fistado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 41.
56 A que osarts. 175 e 178 se referem.

57 Art. 176 da Constituicao de 1937. Resultado: apenas o nome do governador de Minas Gerais, Benedito Valadares, foi confir-
mado por Vargas. Outros ex-governadores passaram a deter o titulo de interventores dos Estados-membros.

58  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 9-10. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em: 1 nov. 2013.

59  BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 42. Nisso reside, seg-
undo José Reinaldo de Lima Lopes, o cariter “centralizador e antifederal” da Constituicao de 1937 LOPES, José Reinaldo de Lima.
O Direito na Histdria: ligoes introdutérias. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 362.

60  DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Atica, 1986. p- 66.

61  “Art 23 - £ da competéncia exclusiva dos Estados: I - a decretacio de impostos sobre: [...] f) industrias e profisses; [...] § 2° -
O imposto de industrias e profissoes sera lancado pelo Estado e arrecadado por este e, pelo Municipio em partes iguais.”

62 FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Ot1g.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 30.

63 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59.
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Ressalte-se que a redivisao de poder entre Estado-Central e Estados-Membros “aconteceu pela via do
federalismo fiscal financeiro, isto é, maior reparticio das receitas e despesas federais. A relacdo financeira
do Estado Federal foi estabelecida através do orcamento federal”*. Ela diz respeito também ao artigo 5°
da Constitui¢do de 1891 — atinente a prestagdo de socorro pela Unido aos Estados em caso de calamidade
publica —, que foi repetido na Carta de 1946%.

Relativamente a partilha de rendas, resgataram-se as disposicdes da Constituicao de 1934, prevendo a
competéncia concorrente da Unido e dos Estados para a criagdo de novos impostos, os quais seriam arre-

cadados pelos Estados e parcialmente destinados a Unido e aos Municipios, em percentuais agora atualiza-
dos®

A Constituicdo de 1946 também inovou o ordenamento juridico patrio ao firmar que os Municipios re-
ceberiam, ainda, percentuais de impostos federais e estaduais e, de igual forma, aos Estados seria repassado

parte do que a Unido auferisse com a arrecadacio dos impostos federais’.

As regides economicamente menos desenvolvidas (Norte e Nordeste) passam a ser apoiadas financei-
ramente de forma sistematica e estrutural e ndo mais s6 emergencialmente. “Encontram-se af as primeiras
preocupacOes e os primeiros mecanismos objetivando um certo reequilibrio estrutural e compensatorio

entre os Estados membros da federacio brasileira”®

. Nio ¢é sem razao que, nesse momento historico,
criou-se 0 Banco do Nordeste do Brasil — BNB e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
— Sudene®. “Verifica-se o desenvolvimento de cooperacio, a assimettia constitucional para a corre¢io da
assimettia de fato””. Desde entio, todas as Constitui¢oes reservam esforcos patra a supera¢io das desigual-

dades regionais.

64  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 9-10. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

65  Art. 18, § 20.

66 “Art 21 - A Unido e os Estados poderio decretar outros tributos além dos que lhe sdo atribuidos por esta Constitui¢ao, mas o
imposto federal excluird o estadual idéntico. Os Estados fardo a arrecadagio de tais impostos e, a medida que ela se efetuar, entre-
gardo vinte por cento do produto a Unido e quarenta por cento aos Municipios onde se tiver realizado a cobranga.”

67 Vide arts.15, 111, § 2°, ¢ 20. “Art 15 - Compete a Unido decretar impostos sobre: [...] III - producio, comércio, distribuicao
e consumo, e bem assim importagio e exportacio de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou
natureza, estendendo-se esse regime, no que for aplicavel, aos minerais do Pafs e a energia elétrica; [...] § 2° - A tributagao de que
trata o n® 111 terd a forma de imposto unico, que incidird sobre cada espécie de produto. Da renda resultante, sessenta por cento no
minimo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a sua superficie, populagio, consumo
e produgio, nos termos e para os fins estabelecidos em lei federal. [...] § 4° - A Unido entregard aos Municipios, excluidos os das
Capitais, dez por cento do total que arrecadar do imposto de que trata o n® IV, feita a distribuigdo em partes iguais e aplicando-se,
pelo menos, metade da importancia em beneficios de ordem rural.” E “Art 20 - Quando a arrecadagio estadual de impostos, salvo a
do imposto de exportagao, exceder, em Municipio que nio seja o da Capital, o total das rendas locais de qualquer natureza, o Estado
dar-lhe-4 anualmente trinta por cento do excesso arrecadado.”

68  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 10. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.br/
biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

69 “Partindo do pressuposto de que nio existe plano de desenvolvimento sem politica de desenvolvimento”, a SUDENE (criada
pela Lei n. 3.692, de 15/12/1959), procutrou, por seu Conselho Deliberativo, vincular o problema do desenvolvimento ao debate
politico regional. No Conselho Deliberativo da SUDENE, 6rgao federal de planejamento regional, participavam os governos es-
taduais, o que “quebrava a pratica centralizada do planejamento nacional, além de ter relevancia na tentativa de reestruturagio do
federalismo brasileiro, envolvendo, efetivamente, os governos federal e estaduais, com a sua participagio conjunta em programas e
projetos comuns”. Dos 22 membros do Conselho Deliberativo da SUDENE, 9 eram indicados pelos Governadores do Nordeste.
“Eista participacio direta dos Governadores legitimava e dava forga as decisoes tomadas pelo Conselho Deliberativo” (p. 45). “O ob-
jetivo, além de lidar com as questdes regionais especificas, era poder influir nas decisdes de politica nacional, para que nenhuma me-
dida fosse tomada sem levar em conta seus efeitos no Nordeste, tornando a SUDENE uma espécie de ‘contrapeso’ a influéncia do
poder econémico do setor industrial do Centro-Sul no ambito do Poder Executivo” (p. 45). “O Conselho Deliberativo concretizava
um federalismo regionalizado, tentando soldar os Estados em um novo pacto federativo, de cariter regional, para refazer o pacto
federativo nacional” BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 43-46.
70 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sio Paulo: Pléiade, 1998. p. 258.
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8. Novo MOVIMENTO DE CENTRALIZAGAO: O “FEDERALISMO POR REGIOES”

Essa descentralizacio fiscal-financeira da Unidao, em favor dos subsistemas nacionais, no entanto, foi abalada
em razdo do golpe militar de 1964. Apesar de a Constituicdo de 1946 continuar formalmente vigente nos pri-
meiros anos do governo militat”, o modelo federal foi fissurado e teve que se readaptar a nova realidade posta.

Com efeito, 0 ano de 1964 marcou um momento importante de redefinicao das condi¢bes de financia-
mento do setor publico. Foram criadas as poupangas compulsorias, além disso foi ampliado o poder de gas-
to da Unido e a capacidade de expandir o crédito ao setor privado e as outras esferas de governo. Por meio
da Lei n. 4.320, de 17.3.1964, pela primeira vez no direito brasileiro, definiu-se “fundo™”.

[...] as alteracdes no sistema tributario provocaram a centralizacdo da receita em maos da esfera federal
e reduziram as prerrogativas dos governos subnacionais nas areas tributaria e fiscal. O reconhecimento
de que os estados e municipios perderiam participacdo na distribuicdo dos recursos tributarios levou
o governo a criar os fundos de participacio (FPE e FPM), beneficiando as unidades de menor poder
econdmico, como forma de compensar a profunda desigualdade de poder fiscal entre elas.”

Foi, entdo, que, em 1°.12.1965, adveio a Emenda Constitucional n. 18, que, a pretexto de reformar o
sistema tributdtio da época, fixou o rol exaustivo de impostos componentes do sistema tributirio nacional™.
No bojo deste mesmo instrumento normativo, foi, pela primeira vez, previsto o Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI” e criado o Fundo de Patticipacio dos Estados e do Distrito Federal — FPE, que

cometia a lei complementar a regulamentac¢io de sua aplicacao’.

Em se tratando de distribuicao de receitas tributarias, a Reforma Constitucional de 1965 estatuiu a parti-
cipagao dos Estados e dos Municipios no produto da arrecada¢io de alguns impostos da Unido (artigos 20,
22 e 23)" e a destinagio de percentuais da arrecadacio de alguns impostos federais ao Fundo de Participacio

71 Por obra do artigo 1° do Ato Institucional n. 1, que assim o determinava. E a Constitui¢ao de 1946 continuou “vigente” até
que foi outorgada a nova Constitui¢ao, em 1967. Cf.: “Art. To Sdo mantidas a Constituicdo de 1946 e as Constituiges estaduais e
respectivas Emendas, com as modificacoes constantes neste Ato”.

72 “Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagio de determinados
objetivos ou servicos, facultada a adogao de normas peculiares de aplicagao.”

73 LOPREATO, Francisco Luiz C. “Um novo caminho do federalismo no Brasil?” In: Feonomia e Sociedade. Campinas, n. 9,
dez/1997, p. 95-96.

74 “Art. 5° Os impostos componentes do sistema tributario nacional sdo exclusivamente os que constam desta Emenda, com
as competéncias e limitagdes nela previstas”. Suprimindo, por conseguinte, o artigo 21 da Constituicio de 1946 (a possibilidade de
criacao de novos tributos pela Unido e Estados e consequente distribuicio do seu produto pelos Estados a Unido e aos Municipios).
75 “Art. 11. Compete a Unido o imposto [sic] sobre [sic] produtos industrializados.”

76 “Art. 21. Do produto da arrecadacao dos impostos a que se referem o artigo 8°, n° I, e o art. 11, 80% (oitenta por cento) constituem
receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razao de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal,
e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacao dos Municipios. § 1° A aplicacao dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei
complementar, que cometerd ao Tribunal de Contas da Unido o célculo e a autorizacao orgamentaria ou de qualquer outra formalidade,
efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito. § 2° Do total recebido nos termos do paragrafo an-
terior, cada entidade participante destinara obrigatoriamente 50% (cinqiienta por cento), pelo menos, ao seu or¢amento de capital.” Como
resultado dos seus cinquenta anos de existéncia na experiéncia brasileira, Alexandre Rocha informa que “os indicadores do Nordeste e
Norte permanecem estacionados um pouco acima de, respectivamente, 40% e 60% da média brasileira. Enquanto isso, houve um claro
processo de convergéncia entre as rendas per capita das regides Centro-Oeste e Sul, de um lado, e Sudeste, de outro” ROCHA, Alexandre
A. “Rateio do FPE: andlise e simulagies”. Brasilia: Centro de Estudos da Consultotia do Senado, 2010. (Textos para Discussio, 71). p. 18).

77 “Art. 20. Serdo distribuidas pela Unido: I - aos Municipios da localizacdo dos iméveis, o produto da arrecadagio do imposto
a que se refere o artigo 8°, n® I [ITR]; II - aos Estados e aos Municipios, o produto da arrecadacio, na fonte, do imposto a que se
refere o art. 8°, n® II [IR], incidente sobre a renda das obriga¢oes de sua divida publica e sobre os proventos dos seus servidores
e dos de suas autarquias. Pardgrafo unico. As autoridades arrecadadoras dos tributos a que se refere este artigo fardo entrega aos
Estados e Municipios das importancias recebidas correspondentes a estes impostos, 2 medida que forem sendo arrecadadas, in-
dependentemente da ordem das autoridades superiores, em prazo nido maior de trinta dias, a contar da data do recolhimento dos
mesmos tributos, sob pena de demissdo. [...] Art. 22. Sem prejuizo do disposto no art. 21, os Estados e Municipios que celebrem
com a Unido convénios destinados a assegurar ampla e eficiente coordenacio dos respectivos programas de investimentos e servigos
publicos, especialmente no campo da politica tributaria, poderdo participar de até 10% (dez por cento) da arrecadagao efetuada, nos
respectivos territorios, proveniente do imposto sobre o rendimento das pessoas fisicas, e no art. 11, excluido o incidente sobre fumo
e bebidas alcodlicas. Art. 23. Do produto da arrecadagao do imposto a que se refere o art. 16 [combustiveis, energia e minerais],
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dos Estados e do Distrito Federal — FPE e ao Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM (artigo 21).

Nesse contexto, foi editado o Codigo Tributirio Nacional — CTN, instituido pela Lei n. 5.172/66,
que entrou em vigor em 1967. A par de tantas novidades na ordem tributiria”, regulamentou o Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, separadamente do Fundo de Participacao dos Municipios®.

Naquele momento, entdo, 10% (dez por cento) do produto da arrecadagdo da Unido com os impostos
sobre a renda — IR e sobre produtos industrializados — IPI, depois de descontados os incentivos fiscais
vigentes a época, restituicdes e outras dedugdes legais referentes a esses impostos, eram repassados aos Hs-
tados e Distrito Federal a titulo de FPE.

As transferéncias seriam feitas segundo coeficientes variaveis sistematizados nos artigos 88, 89 ¢ 90 do
CTN, fixados proporcionalmente aos fatores de representatividade que elegeu: area de cada estado (com
peso de 5%) e resultado da multiplicacdo dos fatores representativos da populacido e do inverso da renda per
capita (peso de 95%). Nisso, levava em conta os trés critérios classicos de demanda por servicos publicos™.

Com a Constituicao de 1967, confirmou-se a tendéncia a centralizacio no Brasil, fazendo-o voltar nova-
mente para o centro, como em um movimento centripeto®. Dentre as reformas institucionais que promo-
veu, registram-se “profundas reformas nos campos fiscal e financeiro, alterando voluntaria e diretamente
a relagio fiscal-financeira entre estados, municipios e governo federal”®. O FPE, contudo, foi mantido em
termos bem semelhantes aqueles utilizados na égide da Constituicao de 1946*.

serdo distribuidas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios 60% (sessenta por cento) do que incidir sobre operagoes rela-
tivas a combustiveis, lubrificantes e energia elétrica, e 90% (noventa por cento) do que incidir sobre operagGes relativas a minerais
do Pais. Paragrafo tnico. A distribuigdo prevista neste artigo sera regulada em resolugao do Senado Federal, nos termos do disposto
em lei complementar, proporcionalmente a superficie e a produgao e ao consumo, nos respectivos territorios, dos produtos a que
se refere o imposto.”

78  “Art. 21. Do produto da arrecada¢do dos impostos a que se referem o artigo 8°, n® I [IR], e o art. 11 [IPI], 80% (oitenta por
cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razao de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participagao dos Estados
e do Distrito Federal, e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participagao dos Municipios. § 1° A aplicacao dos Fundos previstos neste
artigo sera regulada por lei complementar, que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o célculo e a autorizagio or¢amentaria ou
de qualquer outra formalidade, efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito. § 2° Do total
recebido nos termos do paragrafo anterior, cada entidade participante destinara obrigatoriamente 50% (cinqlienta por cento), pelo
menos, a0 seu or¢amento de capital. § 3° Para os efeitos de calculo da percentagem destinada aos Fundos de Participagio exclui-se,
do produto da arrecadagio do imposto a que se refere o art. 8%, n° I, a parcela distribuida nos termos do art. 20, n® I1.”

79 Do tipo: permissio para que os Estados e o Distrito Federal instituissem o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias no plano
estadual, o imposto sobre Produtos Industrializados no nivel federal, o imposto sobre Transportes Rodoviarios e o Imposto Sobre
Operagoes Financeiras.

80 In verbis: “Art. 86. Do produto da arrecadagio dos impostos a que se referem os artigos 43 e 46, 80% (oitenta por cento) con-
stituem a receita da Unido e o restante serd distribuido a razio de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participagio dos Estados e do
Distrito Federal e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacao dos Municipios. [...] Art. 88. O Fundo de Participagao dos Estados
e do Distrito Federal, a que se refere o artigo 806, sera distribuido da seguinte forma: I — 5% (cinco por cento) proporcionalmente
a superficie de cada entidade participante; IT — 95% (noventa e cinco por cento), proporcionalmente ao coeficiente individual de
participag¢ao, resultante do produto do fator representativo da populagio pelo fator representativo do inverso da renda per capita, de
cada entidade participante, como definidos nos artigos seguintes. Paragrafo unico. Para os efeitos do disposto neste artigo, consid-
eram-se: I — a superficie territorial apurada e a populagao estimada, quanto a cada entidade participante, pelo Instituto Brasileiro de
Geografia ¢ Estatistica; II — a renda per capita, relativa a cada entidade participante, no ultimo ano para o qual existam estimativas
efetuadas pela Fundagiao ‘Getdlio Vargas™”

81 ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise ¢ simulagies”. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010.
(Textos para Discussao, 71). p. 23.

82  FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Ot1g,). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 31.

83  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 8-12. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

84 “Art 26 - Do produto da arrecadagio dos impostos a que se refere o art. 22, n.° s IV e V, oitenta por cento constituem receita
da Unido e o restante distribuir-se-4, a razio de dez por cento. ao Fundo de Participagio dos Estados e do Distrito Federal, e dez por
cento, ao Fundo de Participaciao dos Municipios. § 1° - A aplicacio dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei, que com-
etera ao Tribunal de Contas da Unido o calculo das cotas estaduais ¢ municipais, independentemente de autoriza¢io or¢amentaria
ou de qualquer outra formalidade, efetuando-se a entrega mensalmente, por intermédio dos estabelecimentos oficiais de crédito. §
2° - Do total recebido nos termos do paragrafo anterior, cada entidade participante destinara obrigatoriamente cinqiienta por cento,
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Todavia, apos a crise politica de 1968, as transferéncias operadas pela Unido por meio dos fundos de
participacio foram reduzidas pela metade e o controle sobre a aplicagio dos recutrsos tornou-se tigido®.
O Ato Complementar n. 40, de 30.12.1968, exigindo a existéncia de critérios concretos para sua aplicacio,
normatizava a entrega dos recursos aos entes desde que atendidas quatro condi¢des™: a) a aprovacio de
programas de aplicacdo elaborados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e
prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo Federal; 4) a vinculagdo de recursos proprios, pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios, para a execu¢ao dos mencionados programas; ¢) a transferéncia efetiva para os
Hstados, Distrito Federal e Municipios de encargos executivos da Unido; e d) o recolhimento dos impostos
federais arrecadados e liquidacao das dividas dessas entidades, ou de seus 6rgaos da Administraciao Indireta,
para com a Unido, inclusive em decorréncia de prestacio de garantia (CF/67, art. 26, com a redacio dada
pelo AC 40/68), o que foi mantido na reda¢io original da Emenda Constitucional no 1/69%".

Alids, 2 Emenda Constitucional n. 1, de 17.10.1969, robusteceu a tendéncia centralizadora da Constituicao
de 1967. Na mesma esteira da Reforma Constitucional de 1926, que dilatava as competéncias e atribui¢des
legislativas do governo central, em 1969 também se operou a superioridade financeira da Unido, que incum-

biu a um 6rgio seu a solugio dos conflitos entre os entes federativos, desmerecendo a autonomia estadual®.

No que concerne a competéncia tributaria, manteve-se a orientacio da Emenda Constitucional n.
18/1965, passando a prever que a Unido teria a competéncia residual para a decretagdo de outros impostos.
Verificou-se, ainda, maior participa¢do percentual dos Municipios nos impostos da Unido e dos Estados e
desses em impostos federais, como também a manutencio dos Fundos de Participaciao dos Estados e Dis-
trito Federal e dos Municipios.

Durante o governo militar no Brasil, foi ampliada a politica de desenvolvimento regional, marcada pela
manuten¢iao da Sudene e do BNB além da criagao da Superintendéncia de Desenvolvimento para a Amazo-

pelo menos, ao seu or¢camento de capital.”

85  LOPREATO, Francisco Luiz C. “Um novo caminho do federalismo no Brasil?” In: Feonomia ¢ Sociedade. Campinas, n. 9,
dez/1997, p. 96.

86 O artigo 26 da Constitui¢ao de 1967 passou a viger com a seguinte redagao: “Art. 26 - Do produto da arrecadagio dos impostos
a que se refere o art. 22, n% IV e V, a Unido distribuira doze por cento na forma seguinte: I - cinco por cento ao Fundo de Participacao
dos Estados e do Disttito Federal; IT - cinco por cenho ao Fundo de Participacao dos Municipios; 111 - dois por cento ao Fundo Espe-
cial a que se refere o § 3° deste artigo. § 1° - A aplicagdo dos Fundos previstos nos incisos I e II deste artigo sera regulada por lei federal,
que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o calculo das cotas estaduais e municipais, condicionando-se a entrega das cotas: a) a
aprovacao de programas de aplicacdo elaborados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades
estabelecidas, pelo Poder Executivo federal; b) a vinculacio de recursos proprios, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, para
execugdo dos programas referidos na alinea 4; c) a transferéncia efetiva para os Estados, Distrito Federal e Municipios, de encargos
executivos da Unido; d) ao recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, e a liquidacao
das dividas dessas entidades, ou de seus 6rgaos da Administracdo Indireta, para com a Unido, inclusiva em decorréncia de prestagio de
garantia. § 2° - Para efeito do cilculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacio, exclui-se a parcela do imposto de renda
e proventos de qualquer natureza que, nos termos dos arts. 24, § 1° e 25, § 1°, letra 4, pertencente, aos Estados e Municipios. § 3° - O
Fundo Especial terd sua destinacéo regulada em lei tendo em vista a aplicacio do sistema tributario estabelecido nesta Constituigao.”
87  “Art. 25. Do produto da arrecadagio dos impostos mencionados nos itens IV e V do artigo 21, a Uniao distribuird doze por
cento na forma seguinte: I - cinco por cento ao Fundo de Participagao dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; 11 - cinco
por cento ao Fundo de Participagao dos Municipios; e I1I - dois por cento a Fundo Especial que terd sua aplicacao regulada em lei.
§ 1° A aplicagdo dos fundos previstos nos itens I e II serd regulada por lei federal, que incumbira o Tribunal de Contas da Unido
de fazer o cdlculo das quotas estaduais e municipais, ficando a sua entrega a depender: ) da aprovagao de programas de aplicaciao
elaborados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo
Federal; b) da vinculacao de recursos proprios, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, para execug¢do dos programas
citados na alinea « ; ¢) da transferéncia efetiva, para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de encargos executivos da Unido;
e d) do recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, e da liquidacao
das dividas dessas entidades ou de seus 6rgios de administragao indireta, para com a Unido, inclusive as oriundas de prestagao de
garantia. § 2° Para efeito de calculo da porcentagem destinada aos Fundos de Participagio, excluir-se-4 a parcela do imposto de renda
e proventos de qualquer natureza que, nos termos dos artigos 23, § 1°, e 24, § 2°, pertence aos Estados e Municipios.”

88  “Nunca estivemos tao perto de institucionalizar o Leviata de Hobbes, como naqueles anos de incerteza e perplexidade” em
que esteve vigente o Ato Institucional n. 5. BONAVIDES, Paulo. Constituinte ¢ Constituigio: a democracia, o federalismo, a crise con-
temporanea. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 319.
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nia — Sudam e da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus — Suframa, passando o Federalismo brasi-
leiro de uma “federacio de estados” para uma “federacio de regides”. A multiplicacio desses mecanismos
de desenvolvimento regional e equalizagao estrutural, bem como a consolida¢do dos Fundos de Participagao
dos Estados e Municipios, fazem o sistema federal brasileiro em muito avancar.

Assim, o federalismo, que se desenvolveu a partir da Revolugao de 1964 até a Constituicdo de 1988, foi
classificado como um “federalismo organico” — em que os poderes sao superpostos e as unidades federadas
“se formam a simples imagem e semelhan¢a de um todo-poderoso poder central”, no que estaria excluida a

caracteristica mais importante do federalismo “que é a maior liberdade das instancias politicas descentrais,

959() 5991

autonomas e aproximadas da sociedade”” — e, eufemisticamente, como um “federalismo de integracao

No tocante especificamente ao Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal, sucessivas
normas (EC n. 5/1975%, EC n. 17/1980%, EC n. 23/1983% ¢ EC n. 27/1985%) vieram a ser editadas para
alterar o quanto percentualmente lhe seria destinado.

[...] desde o inicio dos anos oitenta houve uma forte elevagdo das transferéncias de impostos federais em favor
dos governos subnacionais. A fragao dos dois principais impostos federais sobre a renda (IR) e sobre o valor
adicionado pela industria (IP]) transferida aos fundos de participacao dos estados (FPE) e dos municipios (FPM)
aumentou de 18 para 44 por cento entre 1980 e 1990. Se incluirmos todas as transferéncias constitucionais,
chega-se a uma parcela transferida de 47 por cento do IR e de 57 do IPI. Em 1980, esse total era de 20 por
cento.%

9. O FEDERALISMO BRASILEIRO DA CF/88: 0 FEDERALISMO FISCAL-FINANCEIRO

A Constitui¢ao de 1988 fez restabelecer o equilibrio federativo incompativel com o regime militar que

199

sucedeu”, refundando™ o federalismo cooperativo no Brasil”. A Republica brasileira passou a albergar

89  AMARAL FILHO, Jair do. Federalisno ¢ Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 8-12. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

90  ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalisno Democritico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 65-66.

91  FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59. A expressiao
“federalismo de integracio” foi esbocada pelo entio Ministro da Justica do governo Médici, Alfredo Buzaid, “que considerava o
desenvolvimento e a seguranca nacional como fundamentos do novo federalismo”. Para Buzaid, “o ‘“federalismo de integragao’ iria
além do federalismo cooperativo, atribuindo a Unido os poderes necessarios para dirigir a politica nacional, evitar conflitos com
as unidades federadas e promover o desenvolvimento econémico com o maximo de ‘seguranca coletiva” BERCOVICI, Gilberto.
Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 50-51.

92 Apresentou percentuais diminuidos sobre os quais seriam repartidas as receitas tributarias da Unido, auferidas a partir da ar-
recadagdo do IR e do IPI. Em 1976, 6% (seis por cento) do produto seria repassado para o FPE, em 1977, 7% (sete por cento), em
1978, 8% (oito por cento), para, entdo, ser concretizado o percentual disposto no inciso I do artigo 25 da Constitui¢ao vigente, de
9% (nove por cento).

93 Novamente alterou a redacio do artigo 25 da entdo vigente Carta Federal, agora ampliando para 11% a cota de participacio
dos Estados e Distrito Federal no produto arrecadado pela Unido com os impostos descritos nos incisos IV e V do artigo 21. Além
disso, designou que lei federal regulasse a aplicagdo dos Fundos, sem, por isso, dispensar a fixagao de critérios (nova redagio do §
2° do Art. 25 da Constitui¢do vigente).

94 Determinou verter 14% ao FPE.

95  Mantido o percentual de 14% previsto na Emenda de 1983.

96 SERRA, José; AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira: algumas reflexces”. p. 5. Disponivel em:
<http:/ /info.worldbank.org/ctools/docs /library /229987 /Serra%20e¢%20Afonso.pdf>. Acesso em 2 ago. 2013.

97  DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Atica, 1986. p- 66.

98  “A Federagdo ndo apenas se restaurou com a Lei Fundamental de 1988. Antes, cla se recriou nessa Constitui¢ao” ROCHA,
Carmen Licia Antunes. Repiiblica e Federagio no Brasil: tragos constitucionais da organizacio politica brasileira. Belo Horizonte: Del
Rey. 1996, p. 237.

99 “O Federalismo Cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado intervencionista e voltado para a implementacio
de politicas publicas, como o estruturado pela Constituicio de 1988, as esferas subnacionais nao tém mais como analisar e decidir,
originariamente, sobre inumeros setores da atuagdo estatal, que necessitam de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto
ocorre principalmente com os setores econémico e social, que exigem uma unidade de planejamento e dire¢ao. Antes, portanto,
de o Estado Social estar em contradi¢do com o Estado federal, o Estado Social influi de maneira decisiva no desenvolvimento do
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uma Federagao que ¢ formada pela alianca indissoltvel da Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito

Federal", todos autonomos'”!, nos termos desta Constitui¢io”, o que pressupde serem todos os entes fe-

derativos dotados de autogoverno'” 10

, autoadministracao'” e autolegislacao'.
No artigo 1° da Constituicio de 1988', o principio federativo é apresentado como um principio fun-

106 estruturante do Estado!”’

23108

damental da Lei Maior ou, nos dizeres de J. J. Gomes Canotilho, um “principio

politico constitucionalmente conformador”'®. Esse modelo federal, enunciado ja no artigo 1° da Constitui-
¢do, conta com importante mecanismo de protecao, estatuido no artigo 60, § 4°, inciso I, que veda toda e

qualquer emenda sequer tendente a abolir a forma federativa de Estado'”.

Na dogmatica federal fundada pela atual Constituicio, a Unido''’ é a pessoa jutidica de direito publico
interno que, dotada de capacidade politica, ora representa a si propria, ora toda a federagdo — por exemplo
para firmar relacoes juridicas com pessoas de direito internacional, mesmo que intermediando interesses
de outros entes federados. Ela (a Unido) ¢ titular de direitos reais e pode ser de direitos pessoais. A lista dos
seus bens consta no artigo 20 da Constitui¢ao'".

federalismo atual, sendo o federalismo cooperativo considerado como o federalismo adequado ao Estado Social” BERCOVICI,
Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 57.

100 A simples leitura pode dar a entender que é a Republica que é formada pela unido indissolivel dos Estados, Municipios e
Distrito Federal, mas ndo ¢ isso. Como assinala José Afonso da Silva, “Em lugar de selecionar uma dimensao de sentido, o contexto
normativo registra a linguagem simbélica que vem do contexto histérico (Decreto 1/1889), em que se oculta a riqueza da palavra
‘Federagao’, menoscabada num simples qualificante da Republica” SILVA, José Afonso da. Comentirio contextual a Constituigio. Sao
Paulo: Malheiros, 2005. p. 34.

101 Para Ives Gandra, seria desnecessaria a expressao “todos autbnomos”, uma vez que o preambulo e o artigo 1° da Constitu-
icdlo ja explicitaram a opgdo politica de constituir Estado Federal. Além disso, segundo ela, a autonomia ¢ da esséncia da Federacio
BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituigio do Brasil. Sio Paulo: Saraiva, 1992. v. 3, Tomo 1, p. 8.
102 “[...] capacidade de tomar decisdes politicas proprias, de definir seu proprio destino” MARTINS, Cristiano Franco. Principio
Federativo e Mudanga Constitucional: limites e possibilidades na Constitui¢ao brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2003, p. 65.
103 “[...] capacidade de realizar, pelos seus proprios meios, suas decisGes politicas e de por em pratica suas proprias leis. Com-
preende ndo apenas a possibilidade de compor um corpo administrativo, mas também a concreta disponibilidade de recursos
financeiros para realizagiao dos fins pretendidos” MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo ¢ Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constitui¢ao brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 66.

104 “[...] capacidade de elaborar suas proprias leis”, que abarca a auto-organizagao: “[...] capacidade de elaborar sua propria Con-
stituicdo, de organizar a si proprio” MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo ¢ Mudanga Constitucional: limites e possibilidades
na Constitui¢do brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 65, 68. Em mesmo sentido: BONAVIDES, Paulo. Ciéneia
Politica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976. p. 207.

105 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos. [...|”

106 A propésito, da primeira parte deste artigo 1°, extraem-se os principios fundamentais relativos a existéncia e formas de
Estado e de seu governo: o principio federativo (em sentido estrito), o principio da indissolubilidade da Federacio e o principio
republicano SILVA, José Afonso da. Comentirio contextual a Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 32.

107 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional limites e possibilidades na Constituigao brasileira de
1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 38.

108 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 4. ed. Coimbra: Almedina, 1986. p. 121. Ou seja, cleita, pelo con-
stituinte originario, como a forma do Estado que se estd a constituir, deve-se proceder a institucionalizagio da Federac¢ao, definindo
o “seu feitio peculiar no sistema” ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Repriblica ¢ Federagao no Brasil: tracos constitucionais da organi-
zagdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 171.

109 “Art. 60. A Constituicio podera ser emendada mediante proposta: [...] § 4° - Nao serd objeto de deliberagao a proposta de
emenda tendente a abolir: I - a forma federativa de Estado; [...]”. Daqui é que se extrai que o constituinte originario aderiu ao princi-
pio da intangibilidade federal, ao qual Cristiano Franco Martins classifica como “principio de manuten¢ao”, ou seja, de preservaciao
da federacio MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional limites e possibilidades na Constitui¢ao bra-
sileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 103 e ss. e 143). A propésito, ao ver deste autor, se caso o principio federativo
nao fosse explicito em providenciar sua protegiao por meio de clausula pétrea, tarjando-o de limite material do poder de reforma,
mesmo assim, implicitamente o principio da intangibilidade federal funcionaria como um limite material ao poder de reforma con-
stitucional MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanga Constitucional: limites e possibilidades na Constitui¢do brasileira
de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 104.

110 “Unido” ¢ diferente de “Republica”. Aquela tem personalidade juridica interna e é autdbnoma; esta tem personalidade juridica
internacional e é soberana.

111 “Art. 20. Sdo bens da Unido: [...]. § 1° - B assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como a 6rgios da administracio direta da Unido, participacio no resultado da exploracio de petréleo ou gas natural, de recur-
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Os Estados-membros tém sua autonomia garantida pelos artigos 25 a 28, 98 e 125 da Constitui¢ao Fe-
deral'. Os Municipios e Disttito Federal, igualmente foram aquinhoados com autonomia, prevista respec-
tivamente nos artigos 29 a 31 e 32 do texto constitucional de 1988.

Alids, além dessa, ha outras hipdteses de cabimento de intervencao para preservagao do equilibrio fede-
rativo. A intervencao pela Unido nos Estados e, a partir da Constitui¢io Federal de 1988, também no Dis-
trito Federal, estdo arroladas nos demais incisos do mesmo artigo 34'"; enquanto aquelas de cabimento da
intervencao dos Estados em seus Municipios ou da Unido em Municipios localizados em Territorio Federal
estao dispostas no artigo 35 do texto constitucional sob andlise''".

“A regra da interven¢ido ¢ excepcionadora do principio federativo que implica a regra da nio
intervencao”'"®. A intervencido ¢ a medida de autoridade tomada com o objetivo de manuten¢do da ordem,
indissolubilidade da Unido e respeito a principios constitucionais consagrados, nas hipoteses restritas do

sos hidricos para fins de geracio de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental,
mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploragio. [...]”

112 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituiges e leis que adotarem, observados os principios desta
Constituigao. § 1° - Sao reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituigdo. § 2° - Cabe aos
Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicao de
medida provisoria para a sua regulamentagio. § 3° - Os Estados poderio, mediante lei complementar, instituir regides metropoli-
tanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao,
o planejamento e a execugio de fungdes publicas de interesse comum. Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: [...]. Art. 27.
O numero de Deputados a Assembléia Legislativa corresponderd ao triplo da representaciao do Estado na Camara dos Deputados
e, atingido o nimero de trinta e seis, sera acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de doze. [...] § 3° - Com-
pete as Assembléias Legislativas dispor sobre seu regimento interno, policia e servi¢os administrativos de sua secretaria, e prover os
respectivos cargos. § 4° - A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual. Art. 28. A elei¢io do Governador
e do Vice-Governador de Estado, para mandato de quatro anos, realizar-se-4 no primeiro domingo de outubro, em primeiro turno,
e no ultimo domingo de outubro, em segundo turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus antecessores, e
a posse ocorrera em primeiro de janeiro do ano subseqiiente, observado, quanto ao mais, o disposto no art. 77. [...] § 2° Os subsi-
dios do Governador, do Vice-Governador e dos Secretarios de Estado serao fixados por lei de iniciativa da Assembléia Legislativa,
observado o que dispoem os arts. 37, X1, 39, § 4°, 150, 11, 153, III, e 153, § 2°, I. [...] Art. 98. A Unido, no Distrito Federal e nos
Territorios, e os Estados criardo: I - juizados especiais, providos por juizes togados, ou togados e leigos, competentes para a concili-
acao, o julgamento e a execucio de causas civeis de menor complexidade e infragdes penais de menor potencial ofensivo, mediante
os procedimentos oral e sumarifssimo, permitidos, nas hipéteses previstas em lei, a transacio e o julgamento de recursos por turmas
de juizes de primeiro grau; II - justica de paz, remunerada, composta de cidaddos eleitos pelo voto direto, universal e secreto, com
mandato de quatro anos e competéncia para, na forma da lei, celebrar casamentos, verificar, de oficio ou em face de impugnacio
apresentada, o processo de habilitacdo e exercer atribuicoes conciliatérias, sem cardter jurisdicional, além de outras previstas na
legislacao. [...] Art. 125. Os Estados organizarao sua Justica, observados os principios estabelecidos nesta Constitui¢ao. § 1° - A
competéncia dos tribunais sera definida na Constitui¢ao do Estado, sendo a lei de organizacao judiciaria de iniciativa do Tribunal de
Justiga. § 2° - Cabe aos Estados a institui¢ao de representagdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou mu-
nicipais em face da Constituicao Estadual, vedada a atribuigdo da legitimagdo para agir a um tnico 6rgao. § 3° A lei estadual podera
criar, mediante proposta do Tribunal de Justica, a Justica Militar estadual, constituida, em primeiro grau, pelos juizes de direito e
pelos Conselhos de Justica e, em segundo grau, pelo préprio Tribunal de Justica, ou por Tribunal de Justica Militar nos Estados em
que o efetivo militar seja superior a vinte mil integrantes. [...] Art. 126. Para dirimir conflitos fundiarios, o Tribunal de Justiga propora
a criagdo de varas especializadas, com competéncia exclusiva para questdes agrarias. [...]”

113 “Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: I - manter a integridade nacional; II - repe-
lir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacao em outra; I1I - por termo a grave comprometimento da ordem publica; IV
- garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacio; V - reorganizar as finangas da unidade da Federacio
que: a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forca maior; b) deixar de en-
tregar aos Municipios receitas tributdrias fixadas nesta Constitui¢do, dentro dos prazos estabelecidos em lei; VI - prover a execucio
de lei federal, ordem ou decisao judicial; [...].”

114 “Art. 35. O Estado ndo intervira em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em Territério Federal, exceto
quando: I - deixar de ser paga, sem motivo de for¢a maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; II - nio forem prestadas
contas devidas, na forma da lei; I1I - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutengio e desenvolvi-
mento do ensino e nas a¢oes e servigos publicos de satde; IV - o Tribunal de Justiga der provimento a representagio para assegurar
a observancia de principios indicados na Constitui¢io Estadual, ou para prover a execugio de lei, de ordem ou de decisio judicial.”
115  BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1992. v. 3, Tomo 1,
p. 322.
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texto constitucional''’. Mesmo assim, ¢ “antitese da autonomia”'"’, pois, enquanto vigente, a entidade inter-

ventora, excepcionalmente, conserva a capacidade de gerir os negdcios do ente que sofre a intermediacio''®.

Dessa sorte, atendidos os pressupostos formais da intervencio, ou seja, 0 modo de sua efetivago, seus

limites e requisitos'’ — o que inclui ouvir a opinido do Conselho da Republica (art. 90, inciso I) e do Con-
selho de Defesa Nacional (art. 89, § 1°, inciso II) —, é compreendida como medida indispensavel'® a defesa

122

do Estado'', a defesa do principio federativo'”, 2 defesa das financas estaduais'® ou a defesa da ordem

constitucional'?*.

O Supremo Tribunal Federal é apresentado como o guardido da Constitui¢ao pelo artigo 102, caput, da
Constituicao Federal. Muitas de suas competéncias relacionam-se a preservacao do principio federativo, ao

passo que deve dirimir conflitos de competéncias, provenientes da reparticdo de atribui¢oes entre a Unido

125

e os Estados-Membros'®, verificar a compatibilidade dos ordenamentos juridicos estaduais com as normas

126

da Constituicao Federal, em especial no pertinente aos limites impostos aqueles'*, e aferir a necessidade de

intervencio federal, quando pertinente'”’.

A Federacio, que ao STF incumbe proteger, passa a ser expressamente concebida como uma unida-
de composta de trés ordens politicas'®, tridimensional'”, o que é mais uma novidade da Constitui¢io de

116 “Quando um estado-membro ndo cumpre os deveres que a Constitui¢ao federal lhe impde |...] torna-se necessario, na medida
em que o dever violado esteja estabelecido como dever juridico, um ato coercitivo com o qual o ordenamento violado reage ao fato
ilicito” KELSEN, Hans. Jurisdi¢ao Constitucional. Sio Paulo: M. Fontes, 2007. p. 50. E sempre um movimento “de cima para baixo”,
do Estado central em seus estados-membros ou dos Estados em seus Municipios ou a Unido em seus territorios federais. “A pos-
sibilidade de um ilicito imputavel ao Estado central ou ao poder federal ndo é absolutamente cogitada, sendo assim a intervencao
federal concebida apenas como ato coercitivo que o Estado central ou o poder federal dirigem contra o estado-membro ou o estado
singular” KELSEN, Hans. Jurisdigao Constitucional. Sao Paulo: M. Fontes, 2007. p. 52.

117 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 483; SILVA, José Afonso
da. Comentdirio contextual a Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 324.

118 “Punctum dolens do Estado federal”, nos dizeres de José Afonso da Silva. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positive. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 483; SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituigao. Sao Paulo: Malheiros,
2005. p. 324.

119 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituigao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 326.

120 Francisco Bilac Pinto Filho aponta que este instituto, para o qual a Constitui¢ao destinou trés artigos, hoje é “atavio sem
serventia”. Isso porque os Estados, “mais do que em qualquer outra época, sofrem intervengdes brancas por causas pecunidrias, por
nao terem ingeréncia na macroeconomia ditada pela Unido Federal. [...] muitas hipéteses que ensejam Intervengio da Unido Federal,
sao relevadas e os objetivos ou sio atingidos desvirtuadamente ou sao esquecidos pelas autoridades” PINTO FILHO, Francisco
Bilac Moreira. A Intervengio Federal ¢ o Federalismo Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 326.

121 Art. 34, inc. L e I1.

122 Art. 34, inc. [T a IV.

123 Art. 34, inc. V.

124 Art. 34, inc. VI e VIL

125 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicio, cabendo-lhe: I - processar e
julgar, originariamente: [...] e) o litigio entre Estado estrangeiro ou organismo internacional e a Unido, o Estado, o Distrito Federal
ou o Territério; f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive
as respectivas entidades da administragdo indireta; [...]”

126 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicio, cabendo-lhe: I - processar e
julgar, originariamente: a) a a¢ao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; [...] III - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em tnica
ou ultima instancia, quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo desta Constituicio; b) declarar a inconstitucionalidade de
tratado ou lei federal; ¢) julgar vélida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constitui¢do. d) julgar valida lei local
contestada em face de lei federal.”

127 “Art. 36. A decretagdo da intervengio dependera: [...] 11T de provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de representagao do
Procurador-Geral da Republica, na hipétese do art. 34, VII, e no caso de recusa a execugio de lei federal.”

128  FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008. p. 60.

129 Ives Gandra Martins apresenta como justificativa para o fato de os Municipios nunca antes terem sido considerados entes da
federagao o motivo de eles (os Municipios), diferentemente dos Estados-membros, ndo se despojarem de soberania para atuarem
com autonomia BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentirios a Constituicio do Brasil. Sio Paulo: Saraiva, 1992. v.
3, Tomo 1, p. 5. A Constituicio de 1967, por exemplo, outorgava aos Municipios autonomia, mas nio os reconhecia como entes
da Federagao: “Art 16 - A autonomia municipal serd assegurada: I - pela eleicio direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores reali-
zada simultaneamente em todo o Pafs, dois anos antes das elei¢oes gerais para Governador, Camara dos Deputados e Assembléia
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1988'. Por essa razdo o modelo de reparticio de competéncias™' entre os entes federativos faz jus a essa
peculiaridade brasileira, delineando a feicio nacional do Federalismo pattio'*?, sendo do tipo exclusivas e

privativas'?, concorrentes da Unido, Estados-membros e Distrito Federal e comuns a todas as entidades

federadas. Residualmente a competéncia legislativa é dos Estados-membros'.

Relativamente a reparticio de competéncias tributatias, a Constituicao de 1988 fundou subsistema préptio'”

136

em capitulo especifico™, em que enumera as competéncias tributarias das entidades federativas para a institui¢ao

1]38 139

de impostos'’, teservando para a Unido o exercicio da competéncia tributaria residual™ e extraordinaria

Em meio a esse capitulo, estdo os artigos 157 a 162, que, relacionados a reparti¢ao das receitas tributa-

rias, cuidam de “como se distribuem entre as pessoas da Federagdo as receitas obtidas com o exercicio da

competéncia tributaria”*.

[...] nessa matéria se tem um dos pontos de sustentagao verdadeira ou de pretensio ilusoria da verdade
do principio federativo, pois ndo existe antonomia politica sem independéncia financeira e essa nao se obtém sem que
haja a previsao e a garantia constitucional de recursos proprios e suficientes para a atuagdo politica antonoma de cada nma
das pessoas federadas.*' (Gtifo nosso)

Legislativa; I - pela administragio prépria, no que concerne ao seu peculiar interesse, especialmente quanto: a) a decretagao e ar-
recadagio dos tributos de sua competéncia e a aplicacio de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade, de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei estadual; b) a organizaciao dos servigos publicos locais. § 1° - Serao nomeados pelo Governador,
com prévia aprovagao: [...]”

130 Com essa caracteristica inovadora, o federalismo patrio ndo se cingiu ao federalismo de coordenagao entre a Unido e os
Estados-membros, mas fez instituir um “federalismo de 2° grau” FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitu-
cional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 60 entre os Estados-membros e os Municipios.

131 Essas competéncias sio do tipo normativas (arts. 22 ¢ 24), materiais (arts. 21 e 23) e tributérias (arts. 145-162).

132 E o modelo de reparticio de competéncias adotado pela Federacao que define o modelo de Federagiao que um dado Estado
decidiu constituir ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repziblica e Federacao no Brasil: tragos constitucionais da organizacio politica bra-
sileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 176. “[...] ela é a coluna de sustentagdo de todo o edificio constitucional do Estado Federal
HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 311. Nesse mesmo sentido: BASTOS, Celso
Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentdirios a Constituigao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1992. v. 3, Tomo 1, p. 105; SILVA, José
Afonso da. Comentario contextual a Constituigio. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 260; e BERCOVICI, Gilberto. “O federalismo no Brasil
e os limites da competéncia legislativa e administrativa: memorias de pesquisa”. Revista Juridica, Brasilia, v. 10, n. 90, edi¢ao especial,
p. 7, abr/maio, 2008. “No nivel politico-institucional, a centraliza¢ao de poder prépria do tegime autorititio ja chegou ao fim, a
partir da tentativa embrionaria, representada pela constituicio de 1988, de reparticio de poderes, descentralizagio de decisoes e,
naturalmente, recupera¢ao da estrutura e dos ideais federativos” RABAT, Marcio Nuno. A Federagio: centralizagao e descentralizacao
do poder politico no Brasil. In: Consultotia Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 11.

133 Os artigos 21 (competéncias exclusivas) e 22 (competéncias privativas) contemplam tanto competéncias nacionais quanto
competéncias federais da Unido.

134 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢oes e leis que adotarem, observados os principios desta Con-
stituicdo. § 1° - Sdo reservadas aos Estados as competéncias que nio lhes sejam vedadas por esta Constitui¢do.”

135  “Sistema tributirio nacional”.

136 Capitulo I do Titulo VI (arts. 145 a 162). A reparticao de receitas tributarias, muito embora esteja inserta no capitulo do
“Sistema Tributario” na Constituicao de 1988, é matéria de direito financeiro, uma vez que atine as relagoes entre os Poderes tribu-
tantes e ndo a relagdo entre tributantes e contribuintes ou responsaveis (Nesse sentido: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito
Financeiro e Tributdrio. 14. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 366; BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a
Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1991. v. 6, Tomo. 2, p. 1-2; RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. Sao Paulo:
Pléiade, 1998. p. 266.

137 As taxas e contribuigdes de melhoria tém natureza vinculada, portanto sdo da competéncia do ente que oferecer servico ou
empreender obra que dé ensejo a sua cobranga MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 24 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004. p. 64-72.

138 “Art. 154. A Unido poderd instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que
sejam nao-cumulativos e nio tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta Constituicao; |...|”

139 “Art. 154. A Unido podera instituir: [...] II - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, com-
preendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criagio.” O
imposto extraordinario de guerra — IEG foi criado na égide da Constituicio de 1946, pela EC n. 18/46, logo apds o término da II
Guerra Mundial.

140 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repriblica e Federagio no Brasil: tragos constitucionais da organizag¢io politica brasileira. Belo
Horizonte: Del Rey, 1996. p. 254. Lembrando que a reparti¢io de receita tributaria ndo afeta a competéncia tributaria, uma vez que
esta ¢ indelegavel CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributdrio e Financeiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. v. 1, p. 302.
141 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repiiblica ¢ Federagio no Brasil: tragos constitucionais da organizag¢io politica brasileira. Belo
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O sistema de rateio dos recursos da Unido com os Estados-membros, Distrito Federal e Municipios e dos

142

recursos dos Estados-membros com seus Municipios é misto'*, quer dizer, pode-se dar de trés formas'.

A primeira, atinente a participacao direta dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios na receita
tributaria da Unido e dos Estados, respectivamente, auferida com os impostos que José Afonso da Silva
denomina de “impostos de decretacao da Unido e percepcao dos Estados e Distrito Federal” (art. 157, 1) e
“impostos supervenientes” (art. 157, IT ¢/c art. 154, I), além dos “impostos de decretacio da Unido e pet-
cepgao dos Municipios” (art. 158, I) e dos “impostos de receita partilhada segundo a capacidade da entidade
beneficiada” (art. 158, II'* IIT e IV'*)'*. Sio aqueles que, segundo a dic¢do constitucional, pertencens aos
Estados e ao Distrito Federal ou aos Municipios, pois Unido e Estados arrecadam em nome dos entes para

quem transferem'"” — a relacao é a de pertencimento'®.

A segunda diz respeito a participacdo de Estados e Distrito Federal no produto de impostos de receita
partilhada (art. 159, 11 e III). Tendo em vista que o compartilhamento, neste caso, ocorre por derivagao,
Kiyoshi Harada defende que a Unido devolve parte do que arrecadado — tratatr-se-ia de devolucio™.

Por derradeiro, a terceira forma cuida da participacio de todos os entes da federaciao nos fundos cons-
titucionais'’, também chamada “participa¢do indireta”"" (art. 159, I). Do produto da arrecadagio dos dois
ptincipais impostos de competéncia da Unidao'*?, quais sejam os Impostos sobre renda e proventos de qual-
quer natureza — IR e sobre produtos industrializados — IPI, 48% (quatenta e oito por cento) é repartido’™
entre os cinco fundos™, destinado a promocio do equilibrio socioeconémico entre Estados e entre Muni-

cipios' — a Unido arrecada e, posteriormente, entrega'™.

Assim, os Fundos de Participagao dos Estados e do Distrito Federal e o dos Municipios, revigorados,
com a Constituicao de 1988, passaram a conviver com os Fundos Constitucionais de Desenvolvimento —
FCD'"’, desenvolvidos para dar suporte aos programas de financiamento do setor produtivo das Regides

Horizonte: Del Rey, 1996. p. 254.

142 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributdrio e Financeiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. v. 1, p. 303.

143 Participacio direta dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios na receita tributaria da Unido e dos Estados, respectiva-
mente, participagio de Estados e Distrito Federal no produto de impostos de receita partilhada e participagao de todos os entes nos
fundos constitucionais HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro ¢ Tributdrio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 71-72.

144 No caso dos Municipios que aceitam fiscalizar e cobrar o imposto sobre a propriedade territorial rural — ITR por eles mes-
mos, pertence aos proprios Municipios a totalidade (e néo s6 50%) do imposto. Cf. art. 153, § 4°, 111, da Constituicio de 1988.

145 Neste caso, as parcelas de cada Municipio sio creditadas conforme os critérios do paragrafo unico do art. 158.

146 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 678-679.

147  BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1991. v. 6, Tomo 2,
p- 44.

148 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdirio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 71.

149 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdirio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 72.

150 Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal — FPE, Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM e Fundos
Constitucionais de Desenvolvimento — FCD, que abrange o Fundo Constitucional do Centro-Oeste — FCO, o Fundo Constitucional
do Nordeste — FNE e o Fundo Constitucional do Norte — FNO.

151 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributdrio e Financeiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. v. 1, p. 303.

152 Impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza — IR e sobre produtos industrializados — IPI.

153 Para Ives Gandra, o verbo do caput do art. 159 usado no futuro do indicativo (“A Unido entregard”) exprime que “as entregas
sejam feitas de imediato” BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constitui¢ao do Brasil. Sio Paulo: Saraiva,
1991. v. 6, Tomo 2, p. 45.

154 De acordo com os percentuais que descreve.

155 Segundo critérios definidos por meio de lei complementar (art. 161, II). Esse intento (de promover o equilibrio socioec-
ondémico entre Estados e entre Municipios), alids, coaduna com o teor do artigo 3°, que estabelece como objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, dentre outros, construir — o verbo “construir” neste contexto dd a entender que, no momento em
que se promulgada o texto constitucional, a sociedade no era livre, justa ou solidaria SILVA, José Afonso da. Comentario contexinal a
Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 46) — uma sociedade solidaria (inciso I) e reduzir as desigualdades regionais (inciso IIT).
Cf.: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
[...]; III - erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [...]”.

156 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdirio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 72.

157 Regionais, eles se subdividem em Fundo Constitucional do Centro Oeste — FCO, Fundo Constitucional do Nordeste — FNE

:FE

4o do federalismo brasileiro: uma investigacio acerca do desenvolvimento do

40 e sua repercussao na caracterizag

a0 de rendas entre os entes da federag
~ federalismo fiscal-financeiro no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 1, 2015 p. 93-114

a0

, Raquel Mousinho de Moura. A repartic



Norte, Nordeste e Centro-Oeste (artigo 159, T)'.

E, com vistas a assegurar o repasse dos recursos desses fundos aos seus destinatarios, o artigo 160, caput,
veda a reten¢do ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos que devem ser repassados aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, salvo a previsiao expressa constante deu se paragrafo anico'”,
que estabelece:

Paragrafo unico. A vedacio prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos:

1 - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

II - a0 cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos 1I e I11.

16

A preocupacio em financiar os entes federados'®, em alcancar o reequilibtio federativo, de modo a evitar

crise de sobrecarga e ingovernabilidade'®!

1988.

, € central no federalismo inaugurado pela Constituicao Federal de

10. ConcLusAO

Da incursao histérico-constitucional, vé-se que, de tempos em tempos, alterna-se a feicdo do sistema

16. 163

federal brasileiro, oscilando entre contracio e descontraciao'”, centralizacio e descentralizacao'®, o que tem

repercusso direta no modelo de partilha de recursos entre os entes federativos e, especificamente, no FPE.

Além disso, embora oscile entre centralizacdo e descentralizacdo, tem pendido muito mais a centraliza-
¢do, levando ao agigantamento da Unido, a quem compete a maior parte da arrecadagio tributaria e a repar-
ticdo das quotas-partes aos Estados-partes da Federacio.

e Fundo Constitucional do Norte — FNO.

158 “Art. 159. A Unifo entregard: I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza
[IR] e sobre produtos industrializados [IPI] quarenta e oito por cento na seguinte forma: a) vinte e um inteiros e cinco décimos
por cento ao Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal [FPE]; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao
Fundo de Participagio dos Municipios [FPM]; ¢) trés por cento, para aplicagao em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢oes financeiras de cardter regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regiao, na forma
que a lei estabelecer; d) um por cento ao Fundo de Participagio dos Municipios [FPM], que serd entregue no primeiro decéndio do
més de dezembro de cada ano”.

159 O parigrafo tnico e incisos I e II ganharam essa redagdo a partir da Emenda Constitucional n. 29/2000.

160 Conquanto seja o objeto do federalismo fiscal a reparticio dos recursos fiscais entre os entes federados “de modo que todos
disponham de uma capacidade de financiamento compativel com as respectivas responsabilidades”, segundo Fernando Rezende,
no Brasil ndo ha modelo de federalismo fiscal. “Em decorréncia, as garantias financeiras instituidas para dar cobertura a direitos
sociais consagrados na Constituicio perdem eficacia, reduzindo em muito o potencial de alcangar os seus objetivos” REZENDE,
Fernando. “Federalismo Fiscal: em busca de um novo modelo”. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela; SANTANA, Wagner. Educacio
¢ federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: UNESCO, 2010. p. 86.

161 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998. p. 269. Mesmo nio delimitando com tanta
riqueza de detalhes as tarefas que incumbiam a cada um desses entes SERRA, José; AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalis-
mo Fiscal @ Brasileira: algumas reflexdes”, p. 15. Disponivel em: <http://info.wotldbank.org/etools/docs/library/229987 /Serra%20
e%20Afonso.pdf>. Acesso em: 2 ago. 2013. Para Bercovici, a reparti¢io de rendas (descentralizagao de receitas) pela Constituicao
Federal de 1988 nio foi acompanhada de “nenhum plano ou programa de atuacao definido entre Uniao e entes federados”. Os
encargos teriam sido divididos entre o governo central e os Estados e Municipios a partir do fenémeno da “descentralizagiao por
auséncia” BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 65-67.

162 SERRA, José; AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira: algumas reflexcies”. p. 4. Disponivel em:
<http:/ /info.wotldbank.org/ctools/docs/library /229987 /Serra%20e%20Afonso.pdf>. Acesso em: 2 ago. 2013.

163 Ou seja, os “Estados reais estdo sempre em meio a processos histéricos dinamicos” RABAT, Marcio Nuno. A Federacio:
centralizagdo e descentralizagio do poder politico no Brasil. In: Consultotia Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 5. Alids, vé-se
mais: que a descentralizagio “nem sempre coincidiu, no Brasil, com democracia e liberdade” RABAT, Marcio Nuno. A Federagio:
centralizagdo e descentralizagio do poder politico no Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 11.
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Tem-se que o federalismo brasileiro atual, tal qual aquele estabelecido pela Constituicio de 1946, foi
estabelecido com base no orcamento federal. Dessarte, autonomia politica pressupoe autonomia financeira.
A analise do federalismo ndo prescinde a analise economica do federalismo.
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Resumo

O presente trabalho visa analisar o grau de inclusdo financeira dos es-
tados do nordeste brasileiro, em 2000, 2005 e 2010, a partir do indice de
inclusio financeira (IIF) calculado pelo Banco Central do Brasil (BCB), no
relatério de inclusao financeira (RIF II). Dos dados apresentados, verificou-
-se que todos os estado experimentaram incrementos no grau de inclusio
financeira para o momento em exame. Também foi realizada analise de cor-
relagao entre o IIF e indicadores de desenvolvimento da FIRJAN em suas
trés dimensdes (Emprego & Renda, Educacio e Saude), utiliza-se proxy de
indicadores de bem-estar. O resultado encontrado para esse dltimo ponto
revelou que ha forte correlagao entre esses indices, levantando a hipotese
de que a inclusdo financeira experimentada pelos estados nordestinos pode
ter contribuido para desenvolvimento econémico da regido e, consequente-
mente, de sua populagao.

Palavras-chave: Inclusao financeira. Banco Central do Brasil. Nordeste.

ABSTRACT

This study aims to analyze the degree of financial inclusion of the states
in northeastern Brazil, in 2000, 2005 and 2010, the index for financial inclu-
sion (IIF) calculated by the Central Bank of Brazil (BCB), the financial in-
clusion report (RIF II). From the data presented, it was verified that all state
experienced increases in the degree of financial inclusion for the moment
under consideration. From the correlation analysis between the IIF and de-
velopment indicators FIRJAN in its three dimensions (Employment & In-
come, Education and Health), used here as a proxy indicator of well-being.
The results found for the latter point was that there is a strong correlation
between these indices, raising the hypothesis that financial inclusion expe-
rienced by the northeastern states may have contributed to the economic
development of the region and therefore of its population.

Keywords: Financial inclusion. Central Bank of Brazil. Northeast.



1. INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o Banco Central do Brasil (BCB) vem desenvolvendo uma série de politicas de inclu-
sao financeira, com o intuito de promover o acesso ao Sistema Financeiro Nacional para milhares de brasi-
leiros. Esssas politicas estdo alicercadas em pesquisas académicas, estudos elaborados pela prépria instituicao
e por outros organismos. Para melhor compreender o tema, o BCB desenvolveu em 2011 um Indice de In-
clusio Financeira (IIF) para o Brasil, como forma de realizar o acompanhamento da evolugdo do processo
de inclusao financeira nas unidades da federacao. O IIF, assim como outros dados e informacgdes, servem
para consubstanciar a tomada de decisao no que tange a implementacdo de politicas inclusivas nessa seara.

A concepeao de que a inclusdo financeira é catalisador do desenvolvimento sustenta e movimenta as
acoes do BCB. Essa institui¢do ¢ o principal agente de articula¢io, coordenac¢io e organizacdo das agdes
de estimulo para inclusao financeira da populacdo. Suas a¢des vém envolvendo tanto o setor publico como
o setor privado na busca de alternativas para inclusio financeira, como por exemplo, os mecanismos para
a bancarizacdo da populacio, o modelo de correspondentes e o aperfeicoamento do marco regulatério do
cooperativismo de crédito. Esses mecanismos, dentre outros, buscam oferecer servicos financeiros a parcela
da populacio que se encontra excluida do Sistema Financeiro Nacional.

Mesmo com os esforcos empreendidos nos dltimos anos, hd ainda 16 milhdes de brasileiros que nao tém
conta banciria e ndo usam o sistema financeiro para o pagamento de contas, conforme Figueiredo'. Ao mesmo
tempo, esses potenciais usudrios provavelmente necessitardo de educa¢io financeira para usar corretamente
as ferramentas bancarias disponiveis. Por essa razdo, justifica-se a interferéncia do BCB, em desenvolver uma
politica efetiva de inclusao financeira no Brasil. Entretanto, a ctiacao de politicas que busquem incluir a popula-
¢ao precisa estar embasada em estudos e pesquisas, como forma de reduzir erros e elevar a eficiéncia sistémica.

Assim, o adequado conhecimento e entendimento dos problemas que limitam o processo de inclusio fi-
nanceira ¢ passo fundamental para o desenvolvimento de politicas puiblicas que visam mitigar os problemas
apresentados nessa area. Nesse sentido, os Relatérios de Inclusio Financeira (RIF), desenvolvidos pelo BCB em
2010 e 2011, visam suprir parte dessa lacuna, uma vez que seu contetdo é composto por informagdes relevantes
sobre o tema no pafs, tais como parametros, indicadores e resultados que podem ser comparados e avaliados.

A investigacao realizada no presente artigo, por sua vez, estabelece atencio especial aos resultados do
Indice de Inclusio Financeira (ITF) construido e disponibilizado pelo BCB no RIF de 2011. O referido
indice é composto a partir de indicadores agregados em trés dimensoes, a saber: acesso — disponibilidade
geografica, acesso — disponibilidade demografica e Uso. E ele permite o acompanhamento da evolugao
da inclusao financeira nos ultimos anos em termos de acesso e uso de servicos financeiros em diferentes
unidades geograficas do pafs.

Pelo fato de nos dltimos anos os estados do nordeste brasileiros virem apresentando taxas de cresci-
mento econdmico supetiores as outras unidades da federacio, delimitou-se o escopo do presente trabalho
a analise da inclusao financeira nessa regiao. Portanto, o objetivo desta investigacdo consiste em analisar a
inclusdo financeira dos estados nordestinos a partir do Indice de Inclusio Financeira (IIF), disponivel para
os anos de 2000, 2005 ¢ 2010. Outra finalidade deste trabalho é examinar a correlagio entre o resultado
do IIF e o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), para assim se comparar desenvolvimento
financeiro com o desenvolvimento econémico da regiao.

O trabalho estd organizado em 4 sessoes, além desta breve introdugao. A sessdao 2 apresenta sucintamente a
revisao da literatura sobre as relagdes entre desenvolvimento financeiro e o crescimento econoémico. Expoe-se
o debate das experiéncias de mensuracio da inclusao financeira no mundo e no Brasil, bem como uma analise
do processo de inclusio financeira no Brasil, com destaque para os correspondentes, as cooperativas de crédito

1 FIGUEIREDO, Odail. Inclusdo financeira: conquistas. Revista Rumos, Brasilia, n. 52, p. 52-55, maio/jun. 2012.
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e o papel das microfinangas nesse processo. A sessio 3 trata da metodologia do presente estudo. Na sessio 4,
expoem-se e analisam-se os resultados do IIF para os estados nordestinos, assim como ¢ avaliada as correla-
¢Oes entre o 1IF e IFDM. Por fim, na sessdo 5 apresentam-se as consideragOes finais acerca do presente estudo.

2. DEBATE SOBRE O TEMA

2.1. Desenvolvimento financeiro e crescimento econémico

Para o BCB?, a inclusdo financeira ¢ vista como propulsora do desenvolvimento econoémico. Este ar-
gumento estd respaldado nos estudos de Levine’, que ao realizar testes de causalidade, encontrou evidén-
cias estatisticas de que o desenvolvimento financeiro estimula o crescimento econémico. A ideia ¢ que a
incorporag¢ao de mais individuos usufruindo ativamente do sistema financeiro estimulara, grosso modo, o

crescimento economico.

Matos* observa que a hipdtese de que o desenvolvimento financeiro estimula o crescimento econoémico
tem encontrado suporte a partir evidéncias empiricas, extraidas, em geral, de dados em cross-section de paises,
nos estudos de Levine®, Darrat’, Khan e Senhadji’, Lee® e Lee’.

Schumpeter'’, no inicio do século XX, ji reconhecia a complementariedade entre o sistema financeiro e a
atividade econémica. Ele observou que os servigos financeiros sao essenciais, pois permite aos usuarios um
acesso mais amplo ao crédito, expandindo, assim, as oportunidades econdmicas, além de auxiliar a inovacao
tecnologica e o desenvolvimento econémico.

No entanto, hd na literatura inimeras controvérsias no que diz respeito a hipétese de que o desenvolvi-
mento do sistema financeiro contribui para estimular o crescimento econdémico. De acordo com Matos'!,
sao identificadas na literatura trés visoes, as quais oscilam entre as hipéteses de determinagdo conjunta, de
Greenwood e Jovanovic'?; a de negacio da existéncia, de Modigliani ¢ Miller'; e a defesa da relagdo inversa
de que o crescimento econdomico estimula o desenvolvimento do sistema financeiro, de Arestis e Demetria-

2 BANCO CENTRAL DO BRASIL, BCB. Relatdrio de inclusio financeira. Brasilia: BCB, 2011.

3 LEVINE, R. Financial development and economic growth: views and agenda. Journal of Economic Literature, Nashville, n. 35, p.
688-720, quarterly, 1997.

4 MATOS, O. C. Inter-relacoes entre desenvolvimento financeiro, exportagoes e crescimento econoémico: andlise da experiéncia
brasileira. Notas Técnicas do Banco Central do Brasil, Brasilia, n. 40, out. 2003.

5 LEVINE, R. Financial development and economic growth: views and agenda. Journal of Economic Literature, Nashville, n. 35, p.
688-720, quarterly, 1997.

6 DARRAT, A. F. Are financial deepening and economic growth causality related?: another look at the evidence. International
Economic Journal, Seoul, v. 13, n. 3, p. 19-35, autumn 1999.

7 KHAN, M. S;; SENHADJI, A. S. Threshold effects in the relationship between inflation and growth. IMF Working Paper
WP/00/110, Washington, June 2000.

8 LEE, ]. Financial development by learning, Journal of Develgpment Economics, Republic of Korea, n. 50, p. 147-64, quarterly, 1996.
9 LEE, B. Financial development and economic growth: the role of information accumulation. Feonomic Papers, Australia, v. 4, n.
1, p. 1-39, quarterly, 2001.

10 SCHUMPETER, ]. A. A teoria do desenvolvimento econdmico. Sao Paulo: Abril Cultural, 1982.

11 MATOS, O. C. Inter-relagoes entre desenvolvimento financeiro, exportagoes e crescimento economico: analise da experiéncia
brasileira. Notas Técnicas do Banco Central do Brasil, Brasilia, n. 40, out. 2003.

12 GREENWOOD, J; JOVANOVIC, B. Financial development, growth, and the distribution of income. Journal of Political
Economy, Chicago, v. 98, n. 5, part 1, p. 1076-1107, quarterly, 1990.

13 MODIGLIANIL F; MILLER, M. H. The cost of capital, corporation finance and the theory of investment. Awerican Economic
Review, Pittsburgh, n. 48, p. 261-97, monthly, 1958.
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des', e Demetriades e Hussein'®

O argumento, que se pode ler, por exemplo, na exposi¢ao dos Relatérios de Inclusio Financeira (RIF),
¢ que a adequada expansio da inclusdo financeira viabiliza o acesso a economia formal, colaborando para
malor crescimento econémico, que, por sua vez, promove o acesso de mais individuos a economia e ao Sis-
tema Financeiro Nacional, mobilizando poupanga e investimento para o crescimento do setor produtivo'®.

Intuitivamente a elucida¢do supramencionada ¢ logicamente valida. A inclusdo financeira, em especial o
acesso e uso a servigos tais como, crédito, produtos de poupanca, pagamentos e de transferéncias em geral,
permitem fortalecer os atores socials contra eventuais choques econoémicos particulares, uma vez que sua
capacidade de ampliar ou estabilizar renda pode ser potencializado pelos servicos financeiros.

2.2. Experiéncias de mensuracao da inclusao financeira no mundo

No cenario internacional, a inclusio financeira é assunto de relevancia, uma vez que ha o reconhecimen-
to de sua importancia como instrumento de desenvolvimento econdémico e social. Segundo o BCBY, em
2009 ocorreu o encontro de Capula do G20, em que os lideres de estado comprometeram-se a elevar o nivel
de inclusio financeira no mundo, ja que as livres for¢as de mercado ndo sio capazes de resolver o problema
da exclusao financeira.

A Cupula do G20 criou o Financial Inclusion Experts Group (FIEG). Em seus trabalhos, o FIEG
diagnosticou que 90% da popula¢io financeiramente excluida residem em paifses em desenvolvimento e de
menor renda, o que demanda maior fortalecimento do papel dos Estados nacionais de paises em desenvol-
vimento no processo de inclusio financeira global'.

As interferéncias do Estado no mercado financeiro devem ser precedidas de estudos que permitam a
mensuragao para 0 mapeamento e acompanhamento do processo de inclusdo financeira. Isso para que se-
jam identificadas as regides e grupos prioritarios das politicas de inclusao financeira.

A mensuracao da inclusdo financeira é imprescindivel para os paises que visam superar o atual estagio de
exclusdo financeira. A atividade de mensurar visa verificar o grau de inclusao de todos os membros de uma
economia (familias, empresas, etc.) aos servigos financeiros, em especial os servicos bancarios: abertura de
conta corrente e poupanca, realizacao de pagamentos e de recebimentos, a tomada de empréstimos (acesso
ao crédito), dentre outros importantes servicos.

A mensuracao do nivel de inclusdo financeira, porém, é relativamente nova e, na sequéncia, busca-se
apresentar o que a literatura vem tratando sobre o assunto. Nesse quesito convém destacar a contribui¢io de
Sarma'’, que propos um Indice de Inclusio Financeira multidimensional desenvolvido de acordo com indi-
ces de desenvolvimento humano, a exemplo do IDH. Esse indice capta informagoes sobre varias dimensoes
da inclusio financeira (penetragio, disponibilidade e uso) e ¢ um indice com um tnico digito, situado entre
0 e 1, em que 0 indica a exclusdo financeira completa e 1 indica a absoluta inclusdo financeira.

14 ARESTIS, P; DEMETRIADES, P. Finance and growth: is Schumpeter right? Awdlise Econdmica, Porto Alegre, v. 6, n. 30, p.
5-21, semestral, 1998.

15 DEMETRIADES, P. O,; HUSSEIN, K. A. Does financial development cause economic growth?: time series evidence from
16 countries. Journal of Development Economics, Republic of Korea, n. 51, p. 387-411, quarterly, 1996.

16 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatirio de inclusao financeira. Brasilia: BCB, 2011.

17 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatirio de inclusio financeira. 2010. Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/Nor/
relincfin/relatorio_inclusao_financeira.pdf>. Acesso em: 06 jul. 2012.

18  BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatirio de inclusio financeira. 2010. Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/Nor/
relincfin/relatorio_inclusao_financeira.pdf>. Acesso em: 06 jul. 2012.

19 SARMA, M. Index of financial inclusion: a measure of financial sector inclusiveness. Working Paper, India, n. 215, p. i-20, June
2008.
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Para a dimensio penetracio bancatia, o Sarma® utilizou o indicador banco contas de depédsito do Banco
Mundial que inclui contas de dep6sito, poupanca e depdsitos a prazo, contas para empresas, individuos e
outros. Ja para a dimensao disponibilidade, foram tomados os dados em ramos de depésito em dinheiro dos
bancos comerciais e outras institui¢oes financeiras da mesma fonte. E finalmente para a dimensiao de uso,
foram utilizados os dados sobre créditos internos ao setor privado e residente e os dados sobre dep6sitos
totais do International Financial Statistics (IFS, 2006) do FMI.

Um problema técnico encontrado por Sarma* foi a disponibilidade de dados, pois, para uma investi-
gacdo nas trés dimensdes estudadas por ele, as informagdes estavam disponivels para apenas 55 paises. Ja
ao restringir a dimensio para duas, ele encontrou dados comparaveis para uma amostra de 100 paises. Na
Tabela 1, sao apresentados alguns resultados encontrados pelo autor.

Tabela 1— indice de Inclusdo Financeira (IIF): 3 dimensdes (2004)

Pais Penetracdo Acesso Uso ITF Rantking
Espanha 0,651 1,000 0,706 0,737 1°
Austria 1,000 0,568 0,619 0,667 2°
Bélgica 1,000 0,567 0,543 0,637 3°

Dinamarca 0,902 0,410 0,700 0,614 4°
Brasil 0,232 0,174 0,237 0,214 22°
india 0,164 0,075 0,269 0,166 29°
Uganda 0,019 0,000 0,025 0,015 54°
Madagascar 0,000 0,001 0,037 0,013 55°

Fonte: Sarma?

O importante a se destacar ¢ que os paises apresentaram nivel de inclusio bastante variado. Paises como
Hspanha, Austtia, Bélgica e Dinamarca — nagoes mais desenvolvidas — possuem nivel de inclusao finan-
ceira considerado alto. Por outro lado, paises menos desenvolvidos como Brasil, India, Uganda e Madagas-
car apresentaram nivel de inclusdo financeira baixo.

CNBV? realizou a primeira anélise estatistica com o objetivo de desenvolver indicadores de inclusio
financeira no México. Esses indicadores foram apresentados em trés categorias: 0os macroecondmicos, os
de acesso e os de utilizacdo. Para os primeiros, foram utilizados os empréstimos como percentual do PIB,
e o quociente depdsitos totais/PIB. Para os segundos, agéncias, caixas eletronicos e terminais de pontos de
venda por tipo geografico e demografico. Ja para os de uso foram eleitos os relativos a crédito e ao cartio
de crédito. Esses ultimos foram demograficos nos niveis nacional, estadual e municipal.

O estudo realizado por CNVB?* proporcionou comparag¢des da situagio dos indicadores financeiros me-
xicano vis-a-vis aos de outros paises desenvolvidos (como Australia, Canada, Reino Unido) e em desenvol-
vimento (Brasil, Russia, India, China, Africa, etc.). Além disso, permitiu a constru¢ao do mapa da inclusio
financeira do México nas suas dimensdes internas: estado e municipio. Isso trouxe informagdes importantes
para os formuladores de politicas daquele pafs, como por exemplo, de que a infraestrutura financeira esta
concentrada na sua regido Centro-Oeste.

20 SARMA, M. Index of financial inclusion: a measure of financial sector inclusiveness. Working Paper, India, n. 215, p. i-20, June
2008.

21 SARMA, M. Index of financial inclusion: a measure of financial sector inclusiveness. Working Paper, India, n. 215, p. i-20, June
2008.

22 SARMA, M. Index of financial inclusion: a measure of financial sector inclusiveness. Working Paper, India, n. 215, p. i-20, June
2008.

23 COMISION NACIONAL BANCARIA Y DE VALORES (NBV). Reporte de Inclnsion Financiera 1. México, D.F,, 2009.

24 COMISION NACIONAL BANCARIA Y DE VALORES (NBV). Reporte de Inclnsion Financiera 1. México, D.F,, 2009.
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Comparando com o estudo de Sarma®, porém, a investigacio do CNVB* nio busca a construcio de
um indicador dnico de inclusdo financeira que permita comparar de forma geral a situacio da inclusio fi-
nanceira do México com a de outros paises. Essa comparagio € realizada indicador a indicador, o que torna
o trabalho arduo e menos eficiente.

I* realizaram uma abordagem axiomatica para medir a inclusio financeira na India em

Chakravarty e Pa
comparagdo com outros paises selecionados. Na proposicdo de calculo desses autores, baseado em analise
de dados Cross-country e em nivel subnacional, foi desenvolvido um quadro para agregar dados sobre inclusao
financeira em diferentes dimensoes. Com esse quadro os autores calcularam as contribui¢des percentuais de
cada uma dessas dimensdes, proporcionando um subsidio importante para os formuladores de politicas: a

identifica¢do das dimensGes que sio mais ou menos susceptiveis a inclusao global.

Com o quadro agregado desenvolvido por Chakravarty e Pal®, pode-se vertificar que para os paises con-
siderados de baixa renda ha divergéncias no percentual de contribui¢ao das dimensoes de inclusio financeira
estudadas, inclusive quando se compara essas nagoes. Para Madagascar, por exemplo, o indicador geografico
de penetraciao bancaria é simplesmente zero. Ja para Uganda, ele contribuiu com 15,4% do valor do indica-
dor de inclusao financeira.

Ao se comparar os pafses de renda média alta, na América Latina, tais como, Brasil, Argentina e Chile,
percebe-se que para este dltimo os indicadores demograficos de penetragdo bancaria e de ATM responde-
ram juntos por apenas 15,9% da inclusdo financeira no pafs, enquanto que no Brasil e na Argentina eles
contribuiram com, respectivamente, 26,29% e 25,30%. O interessante é que, na Bolivia, um pais de renda
média baixa do mesmo continente, esses indicadores demograficos foram responsaveis por 39,64% do
indice de inclusdo financeira daquele pafs, valor considerado superior ao de nagdes de renda elevada como
Bélgica (22,03%) e Dinamarca (28,29%).

Um ponto importante a se destacar refere-se ao trabalho Chakravarty e Pal* que constitui-se em avanco
nas pesquisas de mensura¢io da inclusdo financeira ao medir as contribui¢oes de cada dimensio no calculo
do indice de inclusdo financeira, tarefa que Sarma® nio realizou. Portanto, aqueles autores além de consta-
tar as divergéncias de nivel de inclusdo financeira entre os paises, como o fizeram Sarma’ ¢ CNBV™?, eles
evidenciaram quais dimensoes tiveram participacio significativa no 1IF de cada um deles.

No Brasil, BCB* calculou o Indice de Inclusdo Financeira para os estados da federacio, com relacio aos
anos de 2000, 2005 e 2010, utilizando-se da metodologia de calculo do IIF adotada por Sarma e Pais (2010),
com modifica¢bes no que diz respeito ao uso de variaveis e de suas dimensdes. O Quadro 1 sintetiza as
dimensdes do IIF e os indicadotres considerados em cada uma delas.

25  SARMA, M. Index of financial inclusion: a measure of financial sector inclusiveness. Working Paper, India, n. 215, p. i-20, June
2008.

26 COMISION NACIONAL BANCARIA Y DE VALORES (NBV). Reporte de Inclusion Financiera 1. México, D.F,, 2009.

27  CHAKRAVARTY, S. R.; PAL, R. Measuring financial inclusion: an axiomatic approach. Mumbai: Indira Gandhi Institute of De-
velopment Research, 2010. Disponivel em: <http://www.gidr.ac.in/pdf/publication/WP-2010-003.pdf>. Acesso em: 01 jul. 2012.
28 CHAKRAVARTY, S. R.; PAL, R. Measuring financial inclusion: an axiomatic approach. Mumbai: Indira Gandhi Institute of De-
velopment Research, 2010. Disponivel em: <http://www.igidr.ac.in/pdf/publication/WP-2010-003.pdf>. Acesso em: 01 jul. 2012.
29 CHAKRAVARTY, S. R.; PAL, R. Measuring financial inclusion: an axiomatic approach. Mumbai: Indira Gandhi Institute of De-
velopment Research, 2010. Disponivel em: <http://www.gidr.ac.in/pdf/publication/WP-2010-003.pdf>. Acesso em: 01 jul. 2012.
30  SARMA, M. Index of financial inclusion: a measure of financial sector inclusiveness. Working Paper, India, n. 215, p. i-20, June
2008.

31  SARMA, M. Index of financial inclusion: a measure of financial sector inclusiveness. Working Paper, India, n. 215, p. i-20, June
2008.

32 COMISION NACIONAL BANCARIA Y DE VALORES (NBV). Reporte de Tnclusion Financiera 1. México, D.F,, 2009.

33 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatdrio de inclusio financeira. Brasilia: BCB, 2011.
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Quadro 1 - Indicadores de Acesso e Uso

Dimensio Indicador
Acesso — Ageéncias por 1.000km?; PAB, PAA e PAE por
Disponibilidade 1.000km?; Cooperativas por 1.000km?; PAC por
Geografica 1.000km?; Correspondentes por 1.000km?.
Acesso Agencias por 10.000 adultos; PAB por 10.000 adultos;
Disponibilidade PAA por 10.000 adultos; PAE por 10.000 adultos;
) Cooperativas por 10.000 adultos; PAC por 10.000
Demografica

adultos; Correspondentes por 10.000 adultos.
Razio Crédito/PIB; Credito (R$ milhdes) por 1.000
Uso adultos; Razdo Dep6sitos/PIB; Depdsitos (R$ milhoes)
por 1.000 adultos.

Fonte: BCB*

Os resultados encontrados pelo BCB* indicam que hd uma forte diferenca no grau de inclusdo financei-
ra dos estados brasileiros, sendo que os das regides sul, sudeste e centro-oeste apresentaram grau de inclusao
financeira superior aos da regido norte e nordeste. O estudo também evidenciou que o 11IF foi crescente nos
trés perfodos em analise, comprovando que o pafs elevou o seu nivel de inclusdo financeira na ultima década.
Essa mesma dinamica foi evidenciada para cada estado da federacio.

O estudo do BCB™ trouxe uma contribui¢io importante no comparativo com os textos ja analisados:
mensurar a inclusdo financeira ao longo de trés periodos de tempo. Com isso pode evidenciar que o grau
de inclusdo financeira no Brasil e em todas as suas unidades da federacdo cresceu. Sua pesquisa, porém,
nao permitiu verificar qual foi a contribuicdo percentual de cada uma das dimensdes da inclusio financeira,
como o fez Chakravarty e Pal”’, conforme ja discutido alguns parigrafos acima.

2.3. Ainclusao financeira no Brasil

O ponto de partida para a formula¢do da concepeao de inclusao financeira no Brasil foi possivel a partir das
discussoes acerca do microcrédito e, posteriormente, das microfinangas. Esse debate foi ganhando contornos
mais bem definidos, a ponto de ser tratado como inclusio financeira, ao qual foi denominado pelo BCB.

A inclusdo financeira é conceituada pelo BCB* como — “o processo de efetivo acesso ¢ uso pela po-
pulacio de servigos financeiros adequados as suas necessidades, contribuindo com sua qualidade de vida”.
Essa definicao foi aperfeicoada desde a sua primeira versio e ela aponta para a necessidade do sistema
financeiro em atender indistintamente a populagdo com servicos apropriados, visto que ha caréncias tanto
na oferta como na qualidade de servigos para o publico de menor renda e para os pequenos negocios pro-
dutivos no Brasil.

E importante destacar que, embora o tema tenha ganhado maior félego nos dltimos anos, os passos
iniciais para o debate sobre a inclusdo financeira ocorreu no governo de Fernando Henrique Cardoso, em
meados da década de 1990. Nesse momento, o BCB ja comegava o processo de avaliacio e estudos visando
o aumento da oferta de servigos financeiros para populac¢oes de baixa renda, considerado elemento de fun-
damental importancia para o combate a desigualdade social no pais.

No inicio do milénio, o BCB aprimora os canais de acesso ao sistema financeiro e a sua regulamenta-

34 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatdrio de inclusao financeira. Brasilia: BCB, 2011.
35 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatdrio de inclusio financeira. Brasilia: BCB, 2011.
36 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatdrio de incluso financeira. Brasilia: BCB, 2011.
37 CHAKRAVARTY, S. R; PAL, R. Measuring financial inclusion: an axiomatic approach. Mumbai: Indira Gandhi Institute of De-
velopment Research, 2010. Disponivel em: <http://www.igidr.ac.in/pdf/publication/WP-2010-03.pdf>. Acesso em: 01 jul. 2012.
38 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatdrio de inclusio financeira. Brasilia: BCB, 2011.
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¢io, sobretudo estimula a expansdo dos correspondentes no pais — empresas contratadas por instituicoes
financeiras para prestar determinada gama de servicos em nome e sob responsabilidade da institui¢do con-
tratante. O resultado dessa iniciativa é que todos os municipios brasileiros passaram a ter algum canal de
prestacdo de servigo financeiro, quer seja por intermédio de dependéncias de institui¢des financeiras, quer
seja por correspondentes. O avango normativo permitiu que os correspondentes fossem contratados para
atuarem em qualquer praca, acentuando as vantagens desse tipo de canal para ampliar o acesso e uso de
servigos financeiros pela populacio.

Em 2009, o BCB organizou um conjunto de estudos acerca da Inclusao Financeira, cujo propésito foi
reunir diferentes perspectivas de atores na realizacao de diagnostico do setor de microfinangas no Brasil. O
documento identifica os pontos fortes e fragilidades das microfinangas, a fim consubstanciar a tomada de
decisdo no que tange aos projetos ¢ parceiras para promoc¢ao da inclusdo financeira do brasileiro.

Foi realizado o I Férum Banco Central sobre Inclusao Financeira, que teve como proposito a consolida-
¢io de diagnostico sobre microfinangas no Brasil e promogao de parcerias. Em 2010 foi construido o Rela-
torio de Inclusdo Financeira n® 1 do BCB, que retine informagdes sobre acesso e uso de servigos financeiros,
a partir de dados de institui¢des reguladas. Em seguida, ocorreu o 11 Férum Banco Central sobre Inclusao
Financeira, que propiciou a construcio de agenda para estudo e aprimoramento do marco regulatério. Em
2011, o BCB publicou o Relatério de Inclusio Financeira n® 2, cujo conteido apresenta um aprimoramento
em relacdo ao RIF n° 1. O documento, mais minucioso, exibe um estudo por segmento e integracio de da-
dos de acesso e de uso. Ao final do ano de 2011 a institui¢ao realizou o 111 Férum BC sobre Inclusio Finan-
ceira, cujo proposito foi buscar a estruturagio e lancamento da Parceria Nacional para Inclusao Financeira.

De acordo com BCBY, entre 2000 e 2010, o Brasil passou de 19.000 para 150.000 correspondentes
que cobrem cada um dos municipios. Os servigos prestados por esses pontos referem-se a pagamento de
contas, depésitos, saques e transferéncias de dinheiro. E tem sido um canal largamente utilizado em favor

do pagamento dos programas de transferéncia de renda do governo federal, a exemplo do Programa Bolsa
Familia (PBF).

A vantagem dos correspondentes é que, dada as dimensdes continentais do Brasil, muitas delas de difi-
cil acesso, com pequena populacio e, na maioria dos casos, de baixa renda, permitem superar os diversos
empecilhos para a expansio dos pontos de atendimento, tais como instalagdo em locais em que a escala de

40

negocios € reduzida® . Em sintese, os custos de operacdo dos correspondentes sdo inferiores aos das tradi-

cionais agéncias bancarias.

Com a devida utilizagdo dos conceitos microeconoémicos, é possivel inferir que, na medida em que se
estabelece a necessidade de expansio da rede bancaria (agéncias) para localidades de baixa renda e baixa
densidade populacional, a menor densidade de uso dos servigos financeiros, quando comparadas a regides
urbanas, representa uma relacio receita/custo marginal inferior, sendo mais rentavel para os oligopdlios
bancarios ampliar a rede em localidades de maior concentracio populacional, como as regides metropo-
litanas. Portanto, as especificidades economicas e estruturais dos correspondentes em relagdo as agéncias
bancarias (tradicionais) permitem sua construcao em locais de pequena populacio e baixa renda.

Outro importante canal de acesso ao sistema financeiro tem se difundindo, sao as cooperativas de cré-
dito, especialmente no que tange ao crédito rural e associagoes produtivas, que a partir da década de 1990,
foram fortalecidas do ponto de vista de uma regulagao mais clara e objetiva. As cooperativas de crédito
cumprem a fun¢io de promover a aplicagao de recursos privados e puiblicos, assumindo os riscos corres-

39 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Plano de ac¢io para fortalecimento do ambiente institucional. Brasilia: BCB, 2012.
40  BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Perspectivas e desafios para inclusao financeira no Brasil: visio de diferentes atores.
In: FELTRIN, Luiz (Coord.); VENTURA, Elvira Cruvinel Ferreira (Coord.); DODL, Alessandra Von Borowski (Coord.). Projeto
inclusdo financeira. Brasilia: BCB, 2009.
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pondentes em favor da comunidade onde se inserem*

Com base nos dados disponibilizados pelo BCB* , entre 2000 e 2010, o nimero de pontos de acesso de
cooperativas de crédito aumentou de 2,6 para 6,4 mil e o nimero de cooperados, de 1,5 para 5,1 milhdes. As
cooperativas de crédito estdo presentes em 40% dos municipios brasileiros e em 25% dos municipios sem
ageéncia bancaria. Conforme a Tabela 2, nota-se que de 2006 para 2010 os diversos formatos de pontos de
atendimento aumentaram substancialmente, sobretudo os PAAs, ATMs, POSs.

Tabela 2 — Numero de pontos de atendimento por canal de acesso (2006 e 2010)

Canal de Acesso 2006 2010 Crescj/‘:’emo

Ageéncias bancarias 18.087 19.813 9,54

Pontos de correspondente 101.038 151.623 50,07
Cooperativas singulares ¢ PACs 3.819 4.577 19,85

Posto de Atendimento Bancario (PAB) 6.599 6.678 1,20
Posto Avancado de Atendimento (PAA) 406 1.978 387,19
Posto de Atendimento Bancario Eletronico (PAE) 29.865 35.498 18,86
AutomatedellerMachine (ATM) 97.780 174.920 78,89

Point ofSale POS) 1.845.004 3.398.890 84,22

Fonte: BCB®

O conjunto de esforgos e os resultados até entdo identificados constituem avangos expressivos no pro-
cesso de inclusdo financeira da populacdo. Ademais, as dificuldades de parte da populacio e das Micro e
Pequenas Empresas (MPEs) sdo latentes no que se refere ao acesso permanente de servigos financeiros. Isso
constitui entrave para elevar o bem-estar, alavancar as atividades econémicas e propiciar maiores oportuni-
dades de geracio de emprego e renda para a populagio. Para as MPEs, os entraves para o efetivo acesso ao
sistema financeiro nacional estdo relacionados aos riscos, a precariedade de suas informagdes contabeis e
a0s pequenos volumes de recursos envolvidos.

2.4. O papel das microfinancas para a inclusao financeira

Na literatura econémica, observa-se que as microfinangas sio um dos principais mecanismos para a
inclusao financeira e para o desenvolvimento econémico e social. As microfinancas ganharam repercussio
mundial por meio da visdo estratégica de Muhammad Yunus, que através do Grameen Bank conquistou
interesses publicos e privados na promogao dessa modalidade de negdcio, alcancando mais de 160 milhoes
de clientes pelo mundo.

Hulme* explica que os créditos concedidos pelo Grameen Bank sio destinados para diversos fins, quais
sejam: negodcio, bens de consumo, sadde, educacio e até pagamento de dote. Do ponto de vista do investi-
mento, os créditos nao eram destinados exclusivamente para os micronegocios. Ao invés disso, eles faziam
parte de portfélios financeiros complexos das familias de baixa renda.

O microcrédito tornou-se uma ferramenta usada na luta contra a pobreza, a partir do entendimento de
que por meio do encorajamento, da geracdo de autonomia e estimulo do espirito empreendedor entre os

41 ZIGER, V. Cooperativismo de crédito solidario: inclusio social e desenvolvimento local. In: FELTRIM, L. E.; VENTURA, E.
C. E; DODL, A. V. B. (Coord.). Perspectivas e desafios para inclusao financeira no Brasil: visao de diferentes atores. Brasilia: Banco Central
do Brasil, 2009.

42 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Plano de agao para fortalecimento do ambiente institucional. Brasilia: BCB, 2012.
43 BANCO CENTRAL DO BRASIL (BCB). Relatdrio de inclusao financeira. Brasilia: BCB, 2011.

44 HULME, David. The story of the grameen bank: from subsised microcredit to market-based microfinance. Manchester: Brooks
World Poverty Institute: 2008. (BWPI. Working paper, 60).
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mais pobres é possivel promover sua emancipa¢io e superar a pobreza®. As microfinangas, portanto, sao
ferramentas de enfrentamento da pobreza, que contribuem para a promogao do desenvolvimento humano,
na medida em que fornecem os meios para a superagao da pobreza e, por outro lado ampliam novos con-
sumidores de crédito, elevando a demanda para o consumo de bens e servigos.

O processo de inclusdo financeira, especialmente a expansao do crédito, permite a aquisi¢ao de bens de
consumo, o que tem grande importancia por permitir acréscimos na demanda, e a0 tempo aumenta o con-
sumo, eleva o emprego, melhorando os indicadores econémicos e sociais.

A recente inclusao de camadas de baixa renda no mercado de bens e no sistema financeiro brasileiro
ampliou a demanda por bens de consumo e correspondeu de algum modo, durante a crise 2009, num im-

portante mecanismo anticiclico de sustentagio da demanda e do crescimento™.

Experiéncias como a da Bolivia, que, embora seja um pais pobre, com grande extensdo geografica e re-
duzida densidade populacional, alcancou resultados positivos do ponto de vista econémico e social, e levou
sua na¢ao a possuir um dos mercados de microfinancas mais desenvolvido do mundo*’. Esse resultado, en-
tre outros fatores, se deve as agdes voltadas para o fomento e dissemina¢io das microfinangas, o que passa
essencialmente por uma politica mais ampla de inclusdo financeira.

Na mesma direcio, Coutinho, Ambrozio, Sant’Anna e Montoro®, atentos as transformacoes que vém
ocorrendo no sistema financeiro, destacam que, as microfinancas desempenham papel essencial para que se
dé, de fato, a inclusdo financeira. Na perspectiva desses autores, as microfinancas envolve disponibilidade
de distintos servicos financeiros, sobretudo a disponibilidade de crédito em pequena escala, haja vista que
a oferta de microcrédito assume papel significativo na superagdo das restricoes de crédito da populacdo de
baixa renda. A ideia ¢ que 0 acesso a essa modalidade de crédito possibilita as pessoas com elevada restricao
or¢amentaria a realizar lucros com projetos de sucesso, ampliando sua renda e se emancipando socialmente.

No Brasil, ainda em menor grau, as microfinancas vém ganhando destaque. Somado aos demais canais
de acesso, as microfinangas potencializam as alternativas de ampliacio do sistema financeiro. As microfinan-
¢as se orientam para o desenvolvimento de produtos e servicos financeiros adequados e acessiveis a popula-
¢io excluida do tradicional sistema financeiro®. A modalidade microcrédito estd entre os diversos produtos
microfinanceiros, que além de servir para os grupos sociais menos favorecidos, constitui num importante
instrumento de financiamento das MPEs.

Segundo Santos, Nogueira e Moreno™, uma operagio de microcrédito nio é viavel através da metodolo-
gia de crédito bancario tradicional. Nitsch e Santos’' explicam que, os critérios de analise de risco, contrata-

45 O impacto das microfinangas, segundo o Banco Mundial, pode ser percebido na redugio da pobreza e fome, na educacio
basica universal, promogao equidade de género e empoderamento de mulheres, redugdo da mortalidade infantil e melhora significa-
tiva na saide materno infantil. SEBRAE. Inclusao financeira: empreendedores individuais estio nos radares de bancos, institui¢oes
microfinanceiras e cooperativas de créditos. Conbecer Sebrae pequenos negdcios & financas, Brasilia, n. 12, p. 1-52, maio 2010.

46 BRUSKY, B.; FORTUNA, ]. P. Entendendo a demanda para as microfinangas no Brasil: um estudo qualitativo em duas cidades.
2002. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/ Arquivos/conhecimen-
to/microfin/01livreto.pdf> Acesso em: 01 set. 2013.

47 PRADO, F. Experiéncia boliviana. In: SEMINARIO BNDES MICROFINANCAS: ENSAIOS E EXPERIENCIAS, 2000,
Rio de Janeiro. Awais ... Rio de Janeiro: BNDES, 2000.

48 COUTINHO, L. G.; AMBROZIO, A. M. H. P; SANT’ANNA, A. A.; MONTORO, G. C. E Inclusio financeira no Brasil: o
papel do BNDES. In: FELTRIM, Luiz Edson; VENTURA, Elvira Cruvinel Ferreira; DODL, Alessandra von Borowski. Perspectivas
¢ desafios para inclusio financeira no Brasil: visao de diferentes atores. Projeto inclusdo financeira. Brasilia: BCB, 2009.

49 SANTOS, C. A;; NOGUEIRA, D. G;; MORENO, E. Microfinangas, microcrédito e a oferta de servigos financeiros para
os microempreendimentos. In: SANTOS, Carlos Aberto dos (Coord.). Sistema financeiro e as micro e pequenas empresas: diagnosticos e
perspectivas. 2. ed. Brasilia: SEBRAE, 2004.

50  SANTOS, C. A;; NOGUEIRA, D. G;; MORENO, E. Microfinangas, microcrédito e a oferta de servigos financeiros para
os microempreendimentos. In: SANTOS, Carlos Aberto dos (Coord.). Sistema financeiro e as micro e pequenas empresas: diagnosticos e
perspectivas. 2. ed. Brasilia: SEBRAE, 2004.

51 NITSCH, M.; SANTOS, C. A. Da repressao financeira ao microcrédito: notas sobre principios e alternativas institucionais
para a expansio da fronteira financeira. Revista de economia Politica, Sio Paulo, v. 21, n. 84, p. 172-183, trimestral, 2001.
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¢, concessao, monitoramento, pagamento e recuperacao do microcrédito nao podem ser os mesmos das
operacdes de crédito voltadas para assalariados e empresas de porte.

Na literatura sobre microcrédito nao foi identificado um consenso acerca de sua definicao. Ademais, no
Brasil, por meio da interpretagio da Lei n° 10.735/2003 pode-se construir uma nog¢ao do significado do mi-
crocrédito. Partindo da percepgao que ha baixa disponibilidade de recursos para operagoes de crédito para a
populagio de baixa renda e microempreendedores, a lei obriga os bancos multiplos com carteira comercial e
os bancos comerciais a aplicarem uma parcela dos depositos a vista em operagdes para a populacio de baixa
renda e microempreendedores. Entende-se, portanto, que a modalidade de microcrédito esta direcionada,
essencialmente, para a populacdo de baixa renda e para as MPEs.

Embora nio seja objetivo do presente trabalho avaliar as politicas de microcrédito no Brasil, cabe des-
tacar as principais politicas de fomento ao crédito para a populagiao de baixa renda, tais como o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), o Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPO) para as MPEs, Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), entre outros.
O PRONAF mobiliza recursos para o custeio da lavoura e investimentos no setor produtivo rural. O PNM-
PO, instituido pelo Ministério do Trabalho e Emprego, tem o objetivo de incentivar a geragdo de trabalho e
renda entre os microempreendedores populares. O PMCMYV incentiva e financia a producio e a aquisicao
de novas unidades habitacionais pelas familias com renda mensal de até dez salarios minimos, que residam
em qualquer dos municipios brasileiros.

3. MeTopoLoGIA

A metodologia do presente trabalho estd orientada a partir de um esquema explicativo, que contempla
dois niveis de analise: a exposi¢do do IIF para os estados do Nordeste em trés recortes (2000, 2005 e 2010);
e a quantificagdo da correlacio entre o IIF e o IFDM dos estados do Nordeste.

Os valores do IIF foram coletados no Relatério de Inclusido Financeira elaborado pelo BCB™. Ji os
valores do Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM) foram catalogados no site do FIRJAN,
que também disponibiliza o resultado por estado.

O Sistema FIRJAN acompanha o desenvolvimento de todos os 5.564 municipios brasileiros em trés
areas: Emprego & Renda, Educagio e Satde. Ele ¢ feito, exclusivamente, com base em estatisticas publicas
oficiais, disponibilizadas pelos ministérios do Trabalho, Educac¢ao e Satde. O indice varia de 0 a 1, sendo
que, quanto mais proximo de 1, maior sera o nivel de desenvolvimento.

No que se refere a quantificacio da correlacdo, ¢ montada uma base de dados do IIF para cada estado
do Nordeste nos anos de 2000, 2005 e 2010. Para o IFDM utilizam-se os anos de 2000, 2005 e 2009, sen-
do este dltimo tido como uma aproximacao de 2010, tendo em vista que este ano ainda nio foi divulgado.
Essa correlagio é calculada por meio do programa operacional Microsoft Office Excel. Os resultados sdo
organizados em uma Tabela de forma que garanta a visualizacdo das correlagoes tanto entre o 1IF e IFDM
agregado como entre o 1IF e o IFDM (Emprego & Renda), IFDM (Educacgao) e IFDM (Sadde).

4. ANALISE DE RESULTADOS

Com vistas a avaliar o grau de inclusdo financeira nos estados do Nordeste brasileiro, utilizam-se os resul-
tados obtidos pelo IIF do BCB. Embora o IIF seja um indicador sintético, ele é capaz de mostrar tendéncias
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gerais, permitindo verificar o nivel de inclusdao dos estados nordestinos em uma escala numérica.

Na tabela 3, apresenta-se o 1IF dos estados do Nordeste para os anos de 2000, 2005 e 2010, assim como
o0 seu respectivo ranking. A primeira evidéncia que se extrai da leitura da Tabela é que, no periodo em analise,
o IIF cresceu para todos os estados nordestinos, exceto o do Piauf, que teve um decrescimento do IIF em
2005 com relagao a 2000, porém, em 2010, o seu indice duplicou. Em média, o Nordeste saltou de 5,02 em
2000 para 13,37 em 2010.

Tabela 3 — Indice de Inclusio Financeira dos Estados do Nordeste Brasileiro

Estados 2000 ‘ 2005 . 2010 .
Valor Posigiao Valor Posigio Valor Posigao
Sergipe 7.4 1 11 1 16,0 1
Pernambuco 3,5 8 8,7 2 15,6 2
Rio (;fije do 5,6 3 8,4 4 14,8 3
Paraiba 4,5 6 7,8 6 14,7 4
Alagoas 54 4 8,6 3 14,4 5
Bahia 53 5 7,7 7 13,9 6
Ceari 4.4 7 8,0 5 12,3 7
Piauf 6,6 2 5,0 8 10,1 8
Maranhio 2.5 9 42 9 8,5 9

Fonte: BCB*

Destaca-se que, infelizmente, o BCB nao disponibiliza dados acerca dos indicadores que compoe o 11F
por estado. De qualquer modo, é possivel levantar a hipétese de que parte do aumento do IIF nos estados
nordestinos se deve as medidas de acesso, sobretudo ao nimero de correspondentes.

Em termos de disponibilidade (geografica e demografica), os correspondentes cresceram substancialmen-
te no Brasil. Considerando que o resultado dos desvios apresentou grande dispersiao em relagio as unidades
da federacio e que ha forte concentragio dos pontos de correspondentes nos estados do Sudeste e Sul™.
Supoe-se que os acréscimos do nimero de correspondentes nos estados do Nordeste na dltima década tém
sustentado a maior expansio do IIF. Entretanto, a regido, em si, agrega em maior nimero, parte dos estados
mais deficitarios em termos do 1IF, formando, portanto, os sujeitos alvo das politicas de inclusao financeira.

Conforme a apresenta¢ao das posicoes dos estados nordestinos no ranking regional, calculado a partir do
valor obtido no IIF o grande destaque é para o estado de Sergipe que se manteve na primeira posi¢ao nos
trés periodos exibidos. J4 o estado do Maranhdo, por sua vez, manteve-se na ultima posi¢io.

Outro ponto a se destacar é que a razao entre o maior e o menor valor do indice é declinante ao longo do
periodo. Em 2000, essa razao foi de 2,96; em 2005, de 2,62; e em 2010, de 1,88. Assim, pode-se inferir que as
diferencas de inclusao financeira entre os estados nordestinos estdo se reduzindo, ainda que de forma lenta.

Em termos absolutos, porém, a diferenca é crescente, 4,9; 6,8 e 7,5, respectivamente, 2000, 2005 e 2010.
O estado de Pernambuco foi o que apresentou maior crescimento absoluto, o que lhe garantiu saltar da pe-
nultima posi¢ao em 2000 para a segunda posi¢ao em 2010. O estado da Paraiba também exibiu uma melhora
no seu IIF Ja o estado do Piauf foi o que apresentou menor crescimento absoluto, ao passo que perdeu a
posicio de segundo colocado em 2000 para a oitava posicio em 2010.

Um ponto importante para se destacar neste momento ¢ que a inclusio financeira, apontada pelo IIF,
ocorreu de forma desigual entre os estados nordestinos, demonstrando com isso as desigualdades intrinse-
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cas da propria regido. Esse argumento é comprovado por meio do resultado do desvio-padrio, pois nota-se
que este se eleva consideravelmente ao longo dos periodos em andlise: 1,50; 2,03 e 2,56.

Na sequéncia ¢ analisada a correlacio linear entre o IIF e o IFDM dos estados nordestinos. O intuito
dessa analise surge da curiosidade de quantificar a for¢a de suas relagoes e de se verificar empiricamente se
as duas varidveis variam positivamente para cada estado.

A Tabela 4 exibe o resultado dessa correlagiao para cada estado da regiao Nordeste, classificada em or-
dem decrescente de correlagio com o IFDM. A primeira observa¢ao ¢ de que hd uma forte correlagio po-
sitiva entre o IIF e os indicadores de bem-estar do IFDM para todos os estados nordestinos. Com excecao
da Bahia e do Piaui, cujas correlagdes foram respectivamente de 0,856 e 0,762, os demais estados tiveram a
correlagdo superior a 0,9.

Tabela 4 —Correlagao do IFF com os Indicadores de Bem-Estar

Estado IFDM IFDM-E&R IFDM-E IFDM-S
Ceard 1,000 1,000 0,973 0,980
Maranhio 0,995 0,706 0,907 0,999
Pernambuco 0,993 0,983 0,986 1,000
Paraiba 0,958 0,944 0,931 0,974
Alagoas 0,954 (0,061) 0,990 0,983
Rio Grande do Norte 0,901 0,356 0,938 0,996
Sergipe 0,901 0,797 0,930 0,966
Bahia 0,856 0,573 0,938 0,996
Piauf 0,762 0,879 0,642 0,822

Fonte: Elaborag¢ao Prépria

Ao se observar a correlacio do IFF com os trés componentes do IFDM (Emprego & Renda, Educacao e
Saude), verifica-se que existe uma forte correlagdo positiva entre os mesmos, com algumas poucas excegoes,
sao elas: IFDM-E&R para os estados da Alagoas (-0,061) e Rio Grande do Norte (0,356). Essas ressalvas
sao explicadas pela queda apresentada nos indicadores FIRJAN para Emprego & Renda para estes estados
em 2009.

A hipétese que se pode elaborar da correlagio positiva, entre o IIF e os indicadores de bem-estar, con-
siste no fato deque maior inclusio financeira pode causar maior desenvolvimento da economia do nordeste
brasileiro, induzindo melhores niveis de bem-estar na regido, medidos pelos indicadores FIRJAN. Por tratat-
-se de uma correlacao, pode-se inferir, ainda, que melhoras nos niveis de bem-estar da sociedade nordestina
induzira a maior grau de inclusdo financeira de sua populagio.

5. ConcLusAo

A literatura indica evidéncias cientificas da importincia do setor financeiro para o desenvolvimento
econoémico de um pafs, uma vez que 0s servigos financeiros proporcionam melhoria do bem-estar de sua
populagao. Por outro lado, é necessario fazer com que os beneficios de um sistema financeiro sejam experi-
mentados por todos os individuos, ja que isso quase sempre nao ocorre devido as desigualdades socioeco-
némicas que cada sociedade apresenta.

Para mitigar essa situacdao de desigualdade, é necessaria a implantacao de politicas publicas especificas
para esse fim. E para isso torna-se necessario ter um retrato o mais proximo possivel da realidade para a ideal
interferéncia dos organismos publicos. No que diz respeito a inclusao dos individuos ao sistema financeiro,
¢ preciso se ter uma radiografia do mapa da inclusao financeira.
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A literatura consultada para a presente pesquisa revela um pouco dessa radiografia com relacio ao tema:
a inclusdo financeira. O que se viu foi que, mesmo ao se utilizar metodologias diferenciadas de mensura-
¢do dessa forma de inclusdo, o que se constatou foi que os paises apresentam grau de inclusdao financeira
diferenciada, seja entre regides com niveis de renda diferenciados, seja com na¢des com o mesmo nivel de
renda. Inclusive nos espagos subnacionais essa divergéncia é percebida, como foi visto no caso do México
e do Brasil.

Com relagio a regido do nordeste brasileiro, foco do presente estudo, o que se constatou foi que essa par-
te do Brasil experimentou forte crescimento do nivel de inclusao financeira na dltima década, embora a re-
gido apresente-se em uma situagao desfavoravel no comparativo com as regioes sul, sudeste e centro-oeste.

Verificou-se, também, que ha diferencas no grau de inclusdo financeira entre os estados dessa regiao o
que demandara dos formuladores de politicas a adogao de medidas inclusivas diferenciadas.

Constatou-se, ainda, que, no calculo de correlaciao entre os 1IF e os indices da FIRJAN, ha uma forte
correlagio positiva entre os mesmos. Isso leva a hipétese de que a inclusao financeira experimentada pelos
estados nordestinos pode ter contribuido para desenvolvimento econémico da regido e consequentemente
de sua populagiao. O contririo também pode ser proposto, que o desenvolvimento econémico da regiao
nordeste pode ter elevado o nivel de inclusao da regido.

Por dltimo convém destacar que a auséncia de dados especificos dos componentes do I1F para os es-
tados nordestinos constituiu-se num empecilho para a adequada avaliacio da inclusao financeira nessas
unidades federativas, restringindo a analise dos percentuais de contribuicio de cada dimensao da inclusio
financeira. Abrindo, portanto, uma janela para investigagoes futuras.
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Resumo

Os quesitos qualidade de vida e bem-estar social estio em evidéncia nas
discussoes sobre desenvolvimento economico. Nesse sentido, este estudo
pretendeu avaliar o impacto dos gastos publicos municipais no Indice de
Desenvolvimento Humano dos Municipios (IDHM) do Estado de Sdo Pau-
lo. Foram selecionadas rubricas de despesas publicas municipais para os
anos de 2002 — 2010. A técnica estatistica, para evidenciar tal impacto, foi
a Analise Discriminante Multipla, sendo a variavel dependente o IDHM de
2010, categorizado em trés grupos. As despesas com Saneamento, Assistén-
cia Social, Cultura, Educacio e Urbanismo apresentaram-se estatisticamente
significantes nessa relagdo, com destaque para Saneamento Basico como a
mais importante.

Palavras-Chave: Gasto publico. Desenvolvimento humano. IDHM. Ge-
stio municipal.

ABSTRACT

Questions the quality of life and social well-being are evident in discus-
sions about economic development. Thus, this study sought to evaluate the
impact of municipal public spending in the Human Development Index
of Municipalities (IDHM) of the State of Sdo Paulo. Items of municipal
expenditure were selected for the years 2002 to 2010. A statistical technique
to highlight the impact was the Multiple Discriminant Analysis, and the de-
pendent variable IDHM 2010, categorized into three groups. Expenditure
on Sanitation, Social Welfate, Education, Culture and Urbanism were statis-
tically significant in this respect, especially Sanitation as the most important.

Keywords: Public Spending. Human development. IDHM. Municipal ma-

nagement.



1. INTRODUCAO

Nos dias atuais, os quesitos qualidade de vida e bem-estar social estio em evidéncia nas discussoes so-
bre desenvolvimento econémico. Conforme o paradoxo de Easter/in, uma vez que a riqueza atinge o nivel
de subsisténcia, a sua eficicia como um gerador de bem-estar diminui'. Por isso, diferente dos indicadores
econdmicos e sociais — como o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, nivel de desemprego, niveis de
criminalidade — o conceito de desenvolvimento engloba a qualidade de vida da populagio, considerando-
-se indicadores como o IDH, Igualdade de Renda, Felicidade, Bem-Estar Subjetivo, Satisfacio com a Vida,
entre outros fatores que tornam a vida mais ou menos gratificante.

Para a realizacio de seus cilculos, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) considera fatores como
uma vida longa, acesso ao conhecimento e o padrao de vida de uma populagio, medindo assim, o progresso
de uma nacdo a partir de trés dimensdes: renda, saide e educacao. De forma resumida, a renda é medida
pela Renda Nacional Bruta per capita, a saude pela expectativa de vida, e a educacio, pela média de anos de
educagio de adultos e a expectativa de anos de escolaridade para criangas na idade de iniciar a vida escolar®.

Da mesma forma que os governos aplicam medidas sistematicas em diversos aspectos da economia,
alcancando desde a empregabilidade até taxas de poupanca para o crescimento, eles também devem re-
colher uma variedade de medidas que reflitam avaliaces subjetivas das vidas dos individuos para atingir
percepcdes de desenvolvimento social. Além disso, esse conhecimento ajuda na educacio de cidadaos sobre
as escolhas que afetam suas vidas. Tal entendimento justifica-se no sentido de propiciar, por exemplo, aos
administradores publicos, tomadas de decisao mais eficazes, uma vez que o bem-estar subjetivo pode com-
pletar as informacdes disponiveis e orientar politicas alternativas.

Nessa linha, muitos autores tém tratado de entender quais sdo os fatores determinantes das variacoes
desses tipos de indicadores (como o IDH) nos municipios ou pafses, levando em consideragao desde os
investimentos publicos até a arrecadagdo das receitas municipais, cota-parte do ICMS, estabilidade macroe-
conémica e politica, populagio, despesas com seguranca nacional e seguranca publica, com legislativo e
judiciario, entre outros’.

Da contextualizagao apresentada, emerge o seguinte problema de pesquisa a ser analisado: quais os fa-
tores determinantes para os niveis de desenvolvimento humano alcangados pelos municipios do Estado de
Sao Paulo?

1.1. Objetivo Geral

Evidenciar os fatores determinantes para o crescimento do Indice de Desenvolvimento Humano nos
municipios de Sao Paulo.

1.2. Objetivos especificos

Os objetivos especificos a serem alcangados no estudo sio:

1 ANGELO, Licia de Cerqueira et al. Fatores explicativos do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) para os municipios de
Alagoas. Economia politica do desenvolvimento, Maceio, v. 1, n. 6, p. 31-47, set./dez. 2009.

2 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. At/as do desenvolvimento humano dos municipios. Dis-
ponivel em: <http://www.pnud.org.br/IDH/Default.aspx?indiceAccordion=1&li=li_AtasMunicipios>. Acesso em: 01 dez. 2013.
3 ALVES JUNIOR, José¢ A. O impacto das receitas no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios do Estado do Ceara. 2004.
72 f. Dissertagao (Mestrado) — Programa de pds-graduagio em Economia, Faculdade de Economia, Universidade Federal do Ceara,
Fortaleza, 2004; ADEYEMI, Sidikat L. et al. Determinants of human development in Sub-Saharan Africa. African Journal of Economic
Policy, Africa, v. 13, n. 2, p. 15-34, dec. 2006.
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1. evidenciar os fatores determinantes dos Indicadores de Desenvolvimento Humanos mais
presentes na literatura;

2. wverificar o impacto dos fatores evidenciados no IDH dos municipios do Estado Sao Paulo.

2. INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO HUMANO

2.1. O indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

Criado para oferecer um contraponto ao Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a
dimensio econémica do desenvolvimento, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) foi desenvolvido
pelo economista paquistanés Mahbub ul Haq, com a colaboragio e inspiragao do pensamento do econo-
mista Amartya Sen. Sua primeira apresentagdo aconteceu em 1990, no primeiro Relatério de Desenvolvi-
mento Humano do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento, agéncia lider da rede global de
desenvolvimento da ONU, que trabalha principalmente pelo combate a pobreza e pelo Desenvolvimento
Humano.

De acordo com o relatério divulgado pela PNUD, em 2012, a partir de dados do Censo 2010, o Brasil al-
cancou o 85° lugar entre 187 paises no ranking global de desenvolvimento humano, apresentando um indice
de 0,730, o que indica desaceleragio no ritmo de expansio do pais que durante a década de 2000, mostrou
crescimento anual do IDH de 0,82% mas, entre o perfodo de 2000 a 2010, 0,73%.

Apesar de avancos, corrobora nio tao significativos, o IDH brasileiro esta abaixo da média da América
Latina (0,741) aparecendo atras de paises como Chile (0,819), Argentina (0,811), Uruguai (0,792), Venezuela
(0,748) e Peru (0,741).

Comparado com o BRICS, grupo de cooperacio formado pelos paises Brasil, Russia, India, China e
Africa do Sul, o Brasil assumiu o segundo lugar no ranking de IDH. O maior indice foi alcangado pela Russia

(0,788).

O IDH ¢ um indice-chave dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio das Na¢oes Unidas e retne
trés dos requisitos mais importantes para a expansao das liberdades das pessoas: a oportunidade de se levar
uma vida longa e saudavel — satide — , ter acesso ao conhecimento — educagio — e poder desfrutar de
um padrio de vida digno — renda®.

Na dimensio longevidade, espera-se que o desenvolvimento humano acontega a partir da reducao da
morte prematura e do acesso a saude de qualidade para o alcance do mais alto padrao de saide fisica e men-
tal. A unidade de medida observada para calculo da dimensio ¢ a esperanca de vida ao nascer.

Na dimensao educacio, o desenvolvimento traz como objetivo principal o acesso ao conhecimento,
que ¢ visto como essencial para o bem-estar dos individuos por orientar as pessoas de modo que consigam
tomar decisoes sobre seus futuros. Para o calculo dessa dimensao, sao utilizadas duas varidveis: a média de
anos de escolaridade e os anos de escolaridades esperados.

Na dimensao renda, observa-se o padrio de vida de uma sociedade. Por meio dela temos acesso as
necessidades basicas e a possibilidade de escolhas genuinas de padres de vida. Para mensurar a riqueza de
uma nacao, utiliza-se o indicador Renda Nacional per capita, no conceito da paridade do poder de compra.

A sintese das dimensoes do indice é exemplificada na Figura 1.

4 PROGRAMA DAS NA(;OES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. O gue é 0 IDHM. Disponivel em: <http://www.
pnud.org.br/IDH/IDHM.aspxrindiceAccordion=0&li=li_IDHM>. Acesso em: 01 dez. 2013.
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Figura 1 — Dimensoes do Indice de Desenvolvimento Humano

Indice de Desenvolvimento DIMENSOEs  Vida longa e saudavel Conhecimento Um padréo de vida digno
Humano (IDH)

INDICADORES  Esperanga de vida a nascenga Média de anos  Anos de escolaridade RNB per capita (PPC, USD)
de escolaridade esperados

INDICE DE Indice de esperanca de vida Indice de educacio Indice do RNB
DIMENSAQ

indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

Fonte: Relatério do Desenvolvimento Humano®

O indice varia de 0 (zero) até 1 (um), sendo que 0 representa nenhum desenvolvimento humano e 1, de-
senvolvimento humano total. Nas publica¢des de 1991 e 2000, o IDH era classificado em baixo (até 0,499),
médio (entre 0,500 e 0,799) e alto (acima de 0,800). Em 2010, houve uma modificagdo nos parimetros que
abrange essa escala, assim, a nova classificagdo para as pontuagoes ¢ apresentada no Quadro 1.

Quadro 1 - Limites maximos e minimos para a classificagdo do IDH

0,800 — 1,000 Muito Alto
0,700 — 0,799 Alto
0,600 — 0,699 Médio
0,500 — 0,599 Baixo
0,000 — 0,499 Muito Baixo

Fonte: Do autor

A criacdo dos indices de dimensao ¢ utilizada para transformar indicadores em indices que podem variar
de 0 a 1. Para isso, sdo estipulados valores maximos e minimos para cada variavel sendo que os valores ma-
ximos sdo os mais altos observados no perfodo e os minimos, considerados como de subsisténcia: 20 anos
para a dimensio longevidade (esperanca de vida), 0 anos para a dimensao Educacao (englobando as duas
variaveis : média de anos de escolaridade e anos de escolaridade esperados) e USD 100 para a dimensao
renda (variavel rendimento nacional bruto — RNB), considerando-se a conceito de paridade do poder de
compra (PPC)".

Apesar de ainda ser pouco utilizado, o conceito da paridade do poder de compra (PPC), também conhe-
cido como délar internacional (I§), aborda uma compara¢io mais realista sobre os precos dos produtos em
cada pais. Para isso, o Programa de Comparag¢Ges Internacionais das Nacoes Unidas (iniciativa estatistica
mundial que utiliza a moeda como base de comparacio entre os pafses) criou uma cesta inica internacional
de produtos e servigos e, periodicamente, analisa os precos e a composicdo de gastos apresentados por cada
pals ¢ compara ao preco da mesma cesta em ddlares americanos nos Estados Unidos, pafs de referéncia para
a pesquisa. Dessa forma, a PPC pode ser utilizada como fator de conversio da moeda de um determinado
pais em ddlares internacionais, a partir do calculo: valor da cesta internacional em moeda local do pafs, divi-
dido pelo valor da cesta internacional em délares americanos

5 PROGRAMA DAS NAQOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. O gue é 0 IDHM. Disponivel em: <http://www.
pnud.org.br/IDH/IDHM.aspxrindiceAccordion=0&li=li_IDHM>. Acesso em: 01 dez. 2013.
6 PROGRAMA DAS NAQOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. O gue é 0 IDHM. Disponivel em: <http://www.
pnud.org.br/IDH/IDHM.aspxrindiceAccordion=0&li=li_IDHM>. Acesso em: 01 dez. 2013.
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Depois de estabelecidos os valores maximos e minimos para cada indicador, calculam-se os subindices
pela razao:

valor observado — valor minimo
walor maximo — valor minimo

indice de dimensdo =

Como a dimensiao Educacio agrega duas varidveis (média dos anos de escolaridade e anos de estudo
esperado), a equacdo apresentada ¢ aplicada em cada variavel. Para a obtencdo da dimensdo educacio,
considera-se, entdo, uma unica medida, sendo que o valor minimo ¢ 0 e o maximo ¢ a média geométrica
mais elevada das duas variaveis. Feito isso, a equagdo ¢ reaplicada a média geométrica dos indices, usando 0
como minimo e a média geométrica mais elevada dos indices resultantes para o periodo sob analise como
maximo’.

Ainda, é importante registrar que a variavel renda ¢ transformada em uma escala mais préxima das outras
vatidveis, a partir da utilizacio do logaritmo natural®.

Criados os indices das dimensdes, eles sdo agregados para produzirem o Indice de Desenvolvimento
Humano, por meio da média geométrica dos trés indices de dimensdo obtidos, conforme equagio:

[DHZ = %/]D[{longevidadei X Il)[feducagc?ol~ X IDHrendai

Apesar de ser o principal indicador para medir o nivel de desenvolvimento de uma nacio, o IDH recebeu

muitas criticas ao longo desses 30 anos de publicaciao. Algumas delas, ja foram incorporadas ao indice no Re-
latério de Desenvolvimento Humano publicado pelo PNUD em 2000, mas alguns questionamentos ainda
perduram sobre o indicador. O IDH ¢ criticado, por exemplo, por combinar varidveis como a alfabetizacio
de adultos e expectativa de vida, que sdao estoques, com variaveis como a renda per capita anual e taxas brutas
de alistamento escolar, que sdo fluxos. Além disso, observa-se que os dados medem esforcos passados e nao
a situacdo presente. Sendo assim, os criticos afirmam que ndo fica clara a comparacdo dos rankings do PIB
com os do IDH, ja que o primeiro representa um fluxo e o dltimo uma combinacio de estoques e fluxos’.

Outra critica nesta linha de raciocinio é de que indices econémicos e sociais ndo deveriam ser analisados
em conjunto e sim, um ap6s o outro'. Ja Akder!!, critica o fato do IDH nio manifestar distin¢ao por género,
regido, etnia, renda e ocupacio, ele considera valores médios e ¢é insensivel a distribuicdo, consequentemente,
da abertura para a existéncia de disparidades.

Barros ez a/ (2003) abordam como limitacao do indicador, a falta de racionalidade na sele¢ao dos indica-
dores que o compdem, visto que nada nas escolhas implicitas na constru¢ao do IDH garante que o indice

7 KILSZTAJN, Samuel. Paridade do poder de compra, renda per capita e outros indicadores econémicos. Revista Pesquisa ¢ De-
bate, Sio Paulo, v. 11, n. 2, p. 93-106, 2000.

8 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. O gre ¢ o IDHM. Disponivel em: <http:/ /www.
pnud.org.br/IDH/IDHM.aspxrindiceAccordion=0&li=li_IDHM>. Acesso em: 01 dez. 2013.

9 HOPKINS, Michael. Human Development Revisited: a new UNDP report. World Development, v.19, n. 10, 1991; PYATT,
Graham. There is nothing wrong with the HDI but. England: University of Warwick, 1992. IVANOVA, Ianita M. SRINIVASAN, G.;
ARCELUS, . J. A Quantitative measure of the competitive advantage of nations. New Brunswick: University of New Brunswick,
1994. (Working Paper Series, n. 94-008). IVANOVA, Ianita M.; ARCELUS, E J.; SRINIVASAN, G. Effects of the human development
indexs social and economic components of conntry rankings. New Brunswick: University of New Brunswick, 1994. EPHERENESIS, Dag,
Policy uses of HDI: goals and strategies. SIDA: Planeringssekretariatet, 1994.

10 KANBUR, Ravi. Poverty and development: the human development report and the world development — report 1990. Coventry:
University of Warwick, 1990. (Discussion Paper, 103). PYATT, Graham. There is nothing wrong with the HDI but. Coventry: Uni-
versity of Warwick, 1992. RYTEN, Jacob. Should there be a human development index. Montreux: Internacional Association for Official
Statistics, sept. 2000.

11 AKDER, Halis. A means to closing gaps: disaggregated human development index, Human Development. New York: UNDP,
1994. (Report Office Occasional Papers, 18).
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represente uma consideravel aproximacao das preferéncias sociais. Abordam também a critica de que o
indice trata o desenvolvimento humano de forma simplificada, j4 que compila apenas trés dimensoes e
quatro indicadores. Segundo os autores, as dimensoes e os indicadores utilizados poderiam ser ampliados,
mas a dificuldade esta na confiabilidade e disponibilidade desses indicadores em atender os pressupostos de
analise do IDH.

Ainda, segundo Barros72, a falta de agregabilidade do IDH impede a obten¢do de uma média pondera-
da dos IDH’s dos estados que o compdem. Isso acontece, pois varios dos indicadores adotados tém bases
populacionais distintas (por exemplo a renda per capita do IDH ¢ calculada utilizando toda a populagao, ao
passo que a taxa de analfabetismo refere-se apenas a populagao de 15 anos e mais). Ademais, ndo ha linea-
ridade na elaboracgao do indice, mais especificamente na forma logaritmica como o indicador de disponibi-
lidade de recursos utiliza a renda per capita. Como a soma dos logaritmos ¢ distinta do logaritmo da soma, o
componente de renda do IDH nio ¢ aditivamente agregavel.

No Brasil, o Indice de Desenvolvimento Humano é mensurado para todos os municipios por meio do
Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), o qual utilizada informacdes socioeconémicas
sobre os municipios e estados do pafs e Distrito Federal e ainda que sutilmente difere de seu precedente nos
métodos de calculo.

2.2. O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)

O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal IDHM) calcula o IDH Municipal dos 5.565 mu-
nicipios do Brasil e, até hoje, teve trés publicagoes por meio do Atlas de Desenvolvimento Humano que
serve como uma plataforma de consulta ao indice. Sdo responsaveis pela criagio do indicador, trés érgaos
nacionais:

e Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD): 6rgio global presente em 177 paises
e territérios” que desenvolve projetos, objetivando contribuir com um crescimento que melhore a
qualidade de vida de todos. E também responsavel pela elaboracio dos Atlas de Desenvolvimento

Humano;

e Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA): 6rgiao publico federal que por meio de
pesquisas, da suporte as acoes governamentais para modelagem de politicas publicas e programas de

desenvolvimento;

*  Fundagio Jodo Pinheiro: 6rgao publico do governo de Minas Gerais, referéncia em pesquisas ¢

informacées socioeconoémicas e demograficas.

A relevancia de sua criagdo estd no pressuposto de que, a0 compararmos municipios brasileiros com um
unico numero, o ranking do IDHM estimula formuladores e implementadores de politicas publicas em nivel
municipal, priorizando melhorias na vida das pessoas. O indice brasileiro compila as mesmas dimensoes do
IDH Global (longevidade, educacio e renda) e ainda adequa a metodologia global para o contexto brasileiro
devido a disponibilidade de indicadores nacionais (mais de 180 indicadores socioeconémicos) que ajudam
na analise do IDHM e ampliam a compreensao dos fenémenos e dinamicas voltados ao desenvolvimento
municipal™.

12 BARROS, Ricardo Paes de et al. O Indice de Desenvolvimento da Familia (IDF): Rio de Janeiro: IPEA, 2003. (Texto para discussio,
98).

13 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. Nosso trabalho. Disponivel em: <http://www.
pnud.org.br/NossosProjetos.aspx>. Acesso em: 01 dez. 2013.

14  PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. Atlas do Desenvolvimento Humano, 2013. Dis-
ponivel em: <http://www.pnud.org.br/IDH/EntendaAtlas.aspx?indiceAccordion=1&li=li_Entenda>. Acesso em: 07 dez. 2013.
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O IDHM também tem uma escala que varia entre 0 (zero) até 1 (um), sendo que quanto mais proximo
de 1, maior é o desenvolvimento humano do municipio. Seus parametros de classifica¢ido sio os mesmos do
IDH, classificado em muito alto, alto, médio, baixo e muito baixo, conforme Quadro 1.

Todas as fontes de informacoes sao retiradas do Censo Demografico do IBGE e, como dito anterior-
mente, a metodologia utilizada no calculo do IDHM, difere em partes do IDH, conforme Quadro 2.

Quadro 2 — Indicadores utilizados: IDH versus IDHM

iNDICE DE INDICADORES UTILIZADOS
DIMENSAD
IDH 1DH-M
Longevidade Esperanca de vida ao nascer 8 Esperanca de vida ao nascer
Renda Renda Nacional per capita (PPC) 23 Renda Municipal per copita
. » Média de anos de escolaridade » Escolaridade da populacdo adulta
Educacado
* Anos de escolaridade esperados * Fluxo escolar da populacdo jovem

Fonte: Do autor

Observa-se, no Quadro 2, a diferenca nos indicadores utilizados nas dimensdes Renda e Educacio. A
adoc¢ao da renda municipal per capita em substituicao a renda nacional per capita d4 maior realidade ao indice
uma vez que considera a média mensal dos individuos residentes em determinado municipio, expressa em
Reais. Ja a dimensao Educacio, apesar de ambos os indices considerarem indicadores que tém a mesma fi-
nalidade (situacdo educacional da populagdo adulta e da populagio em idade escolar), as varidveis analisadas
sao diferentes, pois a média de anos de estudo de pessoas de 25 anos ou mais — variavel utilizada pelo IDH
— nao ¢ objeto de levantamento do Censo. Por esse motivo, o IDHM utiliza o percentual da populagiao
adulta de 18 anos ou mais que concluiu o ensino fundamental. Para medir a situacao da populagio em idade
escolar, o IDHM optou por medir, por meio de 4 indicadores, até que ponto as criangas e os jovens estiao
frequentando e complementando os ciclos escolares, resultando no subindice fluxo escolar da populacao
jovem. Hssa adaptacio trouxe maior confiabilidade ao indicador, uma vez que o IDH nao considera tais
ciclos, apenas mede a retencao das pessoas na escola, e inclui o ensino supetior.

Outra diferenca em relacdo aos dois indices é a fonte de dados utilizada para suas construgdes, motivo
pelo qual nio existe a possibilidade de comparagao entre os mesmos. O IDH global traz dados do Depar-
tamento de Assuntos Economicos e Sociais da Organizacdao das Nagdes Unidas (ONU), Instituto de Esta-
tisticas da UNESCO, Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional, ja o IDHM utiliza dados extraidos
exclusivamente dos Censos Demogrificos do IBGE".

Para a dimensiao Longevidade, o método utilizado é o mesmo do IDH Longevidade. A variavel que
compde o indice ¢é a esperanca de vida ao nascer, que tem como objetivo considerar o nivel e a estrutura de
mortalidade de uma populagio. O valor maximo estabelecido para analise do subindice é o maior observado
no periodo. Ja o valor minimo utilizado difere de seu precedente e é, atualmente, de 25 anos de idade. Para
o calculo do indice, aplica-se a seguinte razao:

valor observado - valor minimo

IDH-M Longevidade = — —
valor maximo - valor minimo

15 PROGRAMA DAS NA(;OES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. O gue é 0 IDHM. Disponivel em: <http://www.
pnud.org.br/IDH/IDHM.aspxrindiceAccordion=0&li=li_IDHM>. Acesso em: 07 dez. 2013.
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Ja na dimensao renda, a variavel que compde o indice é a renda municipal per capita (renda média mensal
os individuos residentes em determinado municipio em reais). Os valores maximos e minimos utilizados
dos individuos resident determinad icfpio em reais). Os valores maxim mini tilizad
para padronizac¢do da variavel no indicador que varia 0 e 1 sdo descritos conforme Quadro 3.

Quadro 3 — Valor maximo e minimo estabelecidos para o IDHM Renda em 2010

Valor
Variavel estabelecido Descricao
Valor da menor renda per capita entre os 10% mais ricos
Maximo R$  4.033,00 |[residentes no pais, com a menor renda média do pafs no periodo
analisado.
. Aproximadamente US$ 100 PPC, limite adotado para o calculo
Minimo 1~ RS 8,00 do IDH Global.

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano '

Os valores utilizados para calculo sao obtidos das respostas ao questionario da amostra do Censo De-
mografico e chega-se a um tinico valor por meio da razio entre o somatério de todos os rendimentos dos
individuos residentes no municipio e o nimero total desses individuos. Com a variavel em maos, aplica-se
a equagao:

IDH-M Renda = In (renda per capita municipal) - In (valor minimo)

In (valor méximo) - In (valor minimo)

E importante lembrar que, ao aplicar o logaritmo a férmula, a escala de valores ¢ significativamente
menot, tornando as variagdes mais lineares. Ao utilizar tal procedimento, deve-se considerar que, a medida
que a renda per capita se eleva, o retorno desse acréscimo de renda, em termos de desenvolvimento humano,

diminui."”

Uma das criticas considerada como limitacdo desse indicador ¢ o fato de nio considerar a desigualdade
de renda entre os habitantes do municipio em fun¢ao do uso da média de renda, a qual pode ser inapropria-
da em amostras com grande variacio, caso tipico do estudo da renda. Sendo assim, pode haver disparidades
entre a renda dos habitantes, uma vez que o municipio atinge uma elevada renda per capita, mas com grande
parte de sua populacio vivendo na pobreza.

A dimensio Educacio do IDHM é a que mais difere em termos conceituais e metodologicos do IDH e
sofreu modificagbes ao longo desses anos de publicagio. O IDHM Educagao é composto por dois indica-
dores: escolaridade da populacio adulta, que ¢ medida pelo percentual de pessoas com 18 anos ou mais de
idade com o ensino fundamental completo e, fluxo escolar da populagao jovem, medido pela média aritmé-
tica do percentual de criancas entre 5 a 6 anos de idade que frequentam a escola, de jovens de 11 a 13 anos
que frequentam os anos finais do Ensino Fundamental, de jovens de 15 a 17 anos com Ensino Fundamental
completo e de jovens de 18 a 20 anos de idade com o ensino médio completo. Tais indicadores também sdo
obtidos de acordo com as respostas obtidas no questionario da amostra do Censo Demografico do IBGE'".

Para o calculo do IDHM Educagao, sio utilizados parametros, como ilustra o Quadro 4, e, para transfor-
ma-los em um indice que varie de 0 a 1, divide-se a taxa por 100.

16 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. Atlas do Desenvolvimento Humano dos Municipios.
Disponivel em: <http://www.pnud.orgbr/IDH/Default.aspxrindiceAccordion=1&li=li_AtlasMunicipios>. Acesso em: 01 dez.
2013

17 PROGRAMA DAS NA(;OES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. O que ¢ o IDHM. Disponivel em: <http://
www.pnud.orgbr/IDH/IDHM.aspxrindiceAccordion=0&li=li_IDHM>. Acesso em: 07 dez. 2013.

18 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. Atas do Desenvolvimento Humano. 2013. Dis-
ponivel em: <http://www.pnud.org.br/IDH/EntendaAtlas.aspx?indiceAccordion=1&li=li_Entenda>. Acesso em: 07 dez. 2013.
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Quadro 4 — Valor maximo e minimo estabelecidos para os subindices do IDHM Educac¢ao em 2010

Descricao Valor minimo estabelecido | Valor maximo estabelecido
Taxas de frequéncia 0% 100%
Taxas de conclusao 0% 100%

Fonte: Do autor!

Apds encontrado o valor indice de cada variavel, o IDHM Educacio é calculado a partir da média geo-
métrica dos dois indices, considerando-se que o indice de escolaridade tem peso 1 e o indice de fluxo tem
peso 2, como mostra a figura 2.

Figura 2 — Equacoes utilizadas para calculo do IDHM Educagao

Z taxas de frequéncia

indice de escolaridade da populagdo adulta = 100

(subindicel + subindice2 + subindice3 + subindice4)
4

Indice de fluxo escolar da populagio jovem =

IDH-M Educagao = i/ indice de escolaridade x indice de fluxo x indice de fluxo

Fonte: Do autor

Como dito anteriormente, o indicador Educagao sofreu alteragées em sua metodologia. Isso aconteceu
em 2013, tornando-o mais rigoroso ao exigir maior grau de escolaridade para que o municipio atinja um
maior IDHM. Em duas de suas publicacbes (1998 e 2003), as variaveis consideradas para calculo do indica-
dor eram taxa de alfabetizaciao de pessoas acima de 15 anos de idade e taxa bruta de frequéncia escolar. Na
mais recente atualizacio publicada em 2013, o IDHM Educacio é formado pelos subindices: escolaridade
da populacio adulta, que é medida pelo percentual de pessoas com 18 anos ou mais de idade com o Ensino
Fundamental completo e fluxo escolar da populagao jovem, medido pela média aritmética do percentual de
criangas entre 5 a 6 anos de idade que frequentam a escola, de jovens de 11 a 13 anos que frequentam os
anos finais do ensino fundamental, de jovens de 15 a 17 anos com ensino fundamental completo e de jovens
de 18 a 20 anos de idade com o ensino médio completo. Sintese das mudangas ¢ apresentada no Quadro 5.

19 O indice de escolaridade da populagao adulta é calculado a partir da razao do somatdrio das taxas de frequéncia por 100. Ja o
indice de fluxo escolar da populagio jovem ¢é encontrado por meio da soma dos subindices obtidos, dividida pelo nimero de sub-
indices. PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOILVIMENTO. A#as do Desenvolvimento Humano. 2013, Dis-
ponivel em: <http://www.pnud.org.br/IDH/EntendaAtlas.aspx?indiceAccordion=1&li=li_Entenda>. Acesso em: 07 dez. 2013.
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Quadro 5 — Mudancas metodologicas no IDHM Educacio

EDUCACAQ
Populagdo Adulta Populagdo Jovem
% 5-6 na escola
18+ com fundamental completa | % 11-13 nos anos finais do fundamental
IDHM 2013
(peso 1) % 15-17 com fundamental completo
% 18-20 com medio completo {peso 2)
Taxa de alfabetizagdo 15+ Taxa bruta de frequéncia & escola
IDHM 2003
(peso 2) (peso 1)

Fonte: Do autor

Assim como o IDHM Longevidade, o indicador Educagio também se depara com algumas limitacoes.
Pode-se observar que a medida da educagao populagido jovem nao capta toda a passagem do jovem pelo
sistema educacional, considerando-se apenas momentos e parte da populagiao escolar. Além disso, estabe-
lece também, uma faixa etaria ampliada da ideal para essa populagao, por razdes estatisticas. Ja a medida da
educacao da populacio adulta considera apenas pessoas que completaram o Ensino Fundamental, deixando
de lado aqueles que, apesar de ndo completarem o ciclo, tiveram passagens nele.

Ap6s calculados todos os indices de dimensao, chegamos ao IDHM por meio da média geométrica dos
3 indices encontrados:

IDHM = %/IDHMlongevidadel. X ]DHMeducagdol. X IDHMrendal.

3. DETERMINANTES DO DESENVOLVIMENTO HUMANO

Para avaliar os possiveis determinantes dos Indices de Desenvolvimento Humano, foram levantadas 11
publicacbes, sendo 6 em periddicos nacionais e 5 em periddicos internacionais dos ultimos 16 anos (1997 —
2013) — todos classificados no sistemas Qualis/ CAPES, que estudaram quantitativamente as relagdes entre
um conjunto de variaveis e os indicadores de desenvolvimento humano.

A partir da analise do referencial tedrico, verificou-se a frequéncia com que cada variavel independente
(determinantes) apareceu nos estudos. Os resultados sdo apresentados na Tabela 1.

Tabela 1 — Presenca das variaveis independentes no referencial tedrico (em porcentagem)

VARIAVEL PRESENCA NO

INDEPENDENTE REFERENCIAL
Despesas publicas 36%
PIB per capita 36%
Receitas publicas 36%
Informacdes sobre populagao 27%
Necessidades basicas 18%
Variaveis dummies 18%
Dados macroecondémicos 9%
Renda 9%

Fonte: Do autor
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Conforme ilustrado na Tabela 1, as variaveis que apresentaram maior frequéncia nos estudos sio as des-
pesas publicas, o PIB per capita e as receitas publicas.

Nesse sentido, essas variaveis foram consideradas para um maior aprofundamento de sua utilizagdo em
tais estudos:

e PIB per capita: dentro das 11 publicagdes analisadas, 4 delas apresentaram como variavel independente

o PIB per capita;

*  Swaha e Tondo® testaram a correlagio do PIB como vatidvel independente com o IDH (varidvel
dependente) em seu estudo “Equilibrio entre Desenvolvimento Humano e Crescimento Econémico:
um estudo da ASEAN 5” e constataram que ndo ha nenhuma significancia entre as variaveis. Ja Kurt
e Savrul® realizaram um estudo que analisava 10 paises da Unido Europeia em um petiodo de 10 anos
a fim de vetificar o efeito do Bloco no Desenvolvimento Humano. Utilizaram uma variavel dummy e o
PIB per capita como variaveis independentes e o IDH 2004 como dependente. Por meio da regressao,
constataram que existe significincia entre todas as varidveis, ou seja, o PIB per capita explica parte do
IDH 2004. Receitas publicas: as receitas publicas também apareceram em 36% do referencial tedrico

como variavel independente.

Alves?, estudou “O impacto das receitas no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios
do Estado do Ceard”, analisou 184 municipios cearenses dentro de um periodo de 5 anos. Como variavel
independente, Alves levou em consideragao a arrecadacao total das receitas municipais que abrange as re-
ceitas municipais proprias, transferéncias e operacoes de crédito de 1995 a 1999 e como dependente, o IDH
2000. Nesse estudo, concluiu-se que a variavel ¢ significante e, portanto, tem participagao do IDH 2000 do
Estado do Ceara.

Silva ez a/23 em seu estudo “A influéncia do desempenho tributirio e gestio fiscal no Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal IFDM) dos municipios de Minas Gerais” analisaram 796 municipios mineiros
no periodo de um ano. Os métodos utilizados foram a andlise de c/uster e regressao logistica que testaram as
variaveis independentes: Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), Cota-Parte do ICMS, IPTU, ITBI,
1SS, taxas que estiao englobadas no conceito de tributo comum, receita orcamentaria, Indice Firjan de Ges-
tio Fiscal e Indice Firjan de Desenvolvimento Social, sendo todos os valotes per capita junto a duas variaveis
dependentes: IFDM 2010 e IFGF 2010. O resultado do estudo apresentou significincia em todas as varia-
veis, mostrando que todas tém relagdio com os indices mencionados como dependentes. Em outro estudo
realizado por Farina, Gouvéa e Varela* foi analisada “A diferenciagio dos Grupos 2 e 5 de municipios
paulistas, segundo o IPRS, a partir das transferéncias constitucionais e das receitas tributarias: uma aplicagao
de analise discriminante”. O Indice Paulista de Responsabilidade Social classifica os municipios em Grupos
de 1 a 5, de acordo com seus indicadores de riqueza, longevidade e escolaridade. Os autores estudaram os
grupos 2 e 5 do IPRS com abrangéncia na capital e municipios do interior de Sio Paulo. Por meio da analise
discriminante, foram relacionadas as variaveis independentes: FPM per capita, cota-parte do ICMS per capita

20 SHOME, Swaha; TONDON, Sakira. Balancing human development with economic growth: a study of ASEAN 5. Awunals of
the University of Petrogani, Petrosani, v. 10, n. 2, p. 335-348, 2010.

21 KURT, Serdar; SAVRUL, Mesut. The effect of the European Union on human development. International Research Journal of
Finance and Economics, United Kingdom, v. 65, p. 35-42, 2011.

22 ALVES JUNIOR, José A. O impacto das receitas no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios do Estado do Ceard. 2004.
72 f. Dissertagdao (Mestrado) — Programa de pds-graduagio em Economia, Faculdade de Economia, Universidade Federal do Ceara,
Fortaleza. 2004.

23 SILVA, Lara Lucia da, et al. A influéncia do desempenho tributario e gestao fiscal no Indice Firjan de Desenvolvimento
(IFDM) dos municipios de Minas Gerais. Revista de Ciéncias Humanas, Vigosa, v. 13, n. 1, p. 199- 219, jan./jun. 2013.

24 FARINA, Milton Catlos; GOUVEA, Maria Aparecida; VARELA, Patricia Siqueira. A diferenciagao dos Grupos 2 e 5 de
municipios paulistas, segundo o IPRS, a partir das transferéncias constitucionais e das receitas tributarias: uma aplicagdo de analise
discriminante. Revista Contemporénea de Economia ¢ Gestao, Fortaleza, v. 5, n. 1, p. 17-28, jan./jul. 2007.
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e receita tributdria per capita com os Grupos 2 e 5 do IPRS (variaveis dependentes). Verificou-se no estudo
que ha significancia apenas entre a variavel independente receita per capita, ou seja, ela mantém relagdo com
os Grupos em questao.

e Despesas publicas: essa variavel apareceu em 4 das 11 publica¢des presentes no referencial teérico e

mostrou significincia em todas as andlises selecionadas.

Roque ¢f a/ estudaram a relacao das despesas puiblicas com o IDHM. A anilise abrangeu 287 municipios
baianos no petriodo de 10 anos e concluiu por meio da regressao linear multipla que as variaveis: Despesas
com planejamento, despesas com industria e comércio, despesas com educacio e cultura, despesas com habi-
tacao e urbanismo e despesas judiciarias sao significantes e portanto, mantém relacio com o IDHM da Bahia.

Rezende e a/26, por meio da andlise de cluster e regressao logistica, verificaram em seu estudo que as va-
riaveis despesa corrente total de 1991 — 2000 e despesa de capital total de 1991 — 2000 apresentaram relagao
com a variavel dependente IDH 1991, porém nio foi possivel diagnosticar quais tém mais significincia com
os investimentos publicos.

Razmi ¢f al” estudaram o Ird em um periodo de 19 anos, a fim de verificar se hd relacio das despesas com
saude publica do pais e seu IDH. Na publica¢ao “Investigacio do efeito das despesas de saude do Governo
sobre o IDH no 1ra”, concluiu-se que existe relacdo entre as variaveis, ou seja, as despesas com satde publica
no Ird interferem no IDH do pafs.

Ramirez28, realizaram uma analise que dividia as variaveis independentes em duas cadeias: “A” que consi-
dera: PIB per capita (1960 — 70); despesas sociais (despesa publica com educagio e saude) como porcentagem
do PIB; e cadeia “B” que leva em consideracio as variaveis: log do PIB per capita em 1960; log expectativa de
vida (1967); nivel de alfabetizagdo de adultos (1970 — 72) e Investimento Interno Bruto como porcentagem
do PIB (1960 — 92). Tais variaveis independentes foram testadas com duas variaveis dependentes que sio:
reducdo do déficit de expectativa de vida (1970 — 92) e PIB per capita (1970 — 92) por meio do método dos
Minimos Quadrados Ordinarios (Regressao Linear Multipla).

O estudo analisou um perfodo de 32 anos e uma amostra de 35 dos 76 paises que estio em desenvolvi-
mento e constatou que todas as variaveis apresentaram influéncia na expectativa de vida e no PIB per capita.

4. AsPECTOS METODOLOGICOS

Uma das formas de se analisar o desempenho dos municipios ¢ avaliar o carater de seus gastos, que
refletem-se na realizacdo de investimentos. Nesse estudo pretende-se avaliar a influéncia que as despesas
municipais tém em cada grupo de classificagdo do IDHM visto que o objetivo ¢é verificar valores significa-
tivos e ndo baixas variacoes.

Foram escolhidas como variaveis independentes algumas despesas publicas do Estado de Sao Paulo, de
acordo com a Fundacio SEADE, a saber:

25 SANTOS, Manuel Roque Dos; DIAS, José Maria; FERNANDES, Gilénio Borges. Avaliagio da Capacidade de Predi¢ao de
Indice de Desenvolvimento Humano dos Municipios (IDHM) a partir das Demonstraces Contabeis Legais. In: ENCONTRO DA
ANPAD, 34., 2010, Rio de Janeiro. Anais..Rio de Janeiro: ANPAD, 2010. p. 1-17.

26 REZENDE, Amaury José; SLOMSKI, Valmor; CORRAR, Luiz Jodo. A gestdo publica municipal e a eficiéncia dos gastos
publicos: uma investigacdo empirica entre as politicas pablicas e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios do
Estado de Sao Paulo. Revista Universo Contdbil, Blumenau, v. 1, n. 1, p. 24-40, jan./abt. 2005.

27 RAZMI, Mohammad Javad; ABBASIAN, Ezatollah; MOHAMMADI, Sahar. Investigating the effect of government health
expenditure on HDI in Iran. Journal of Knowledge Man. nt, E jes and Information Technology, Iran, v. 5, p. 119-131, oct. 2012.

28 RAMIREZ, Alejandro; RANIS, Gustav; STEWART, Frances. Econonic growth and human development. New Haven: Yale Univer-
sity, dec. 1997. (Center Discussion Paper, n. 787).
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*  Despesa com Assisténcia Social: esta variavel contempla as despesas realizadas pelo Poder Puablico
Municipal decorrentes das a¢oes voltadas ao bem-estar social. Fazem parte das Contas de Despesa
em Assisténcia Social: a Assisténcia a0 Idoso, Assisténcia ao Portador de Deficiéncia, Assisténcia a

Crianca e ao Adolescente e Assisténcia Comunitaria;

*  Despesa com Desporto e Lazer: sdo as despesas realizadas pelo Poder Publico Municipal decorrentes
das acoes voltadas ao desporto e lazer. Fazem parte das Contas da Despesa em Desporto e Lazer: o

Desporto de Rendimento, Desporto Comunitario e o Lazer;

*  Despesa com Cultura: despesas realizadas pelo Poder Publico Municipal decorrentes das ac¢oes
que visam o desenvolvimento, difusdo e preservacido de conhecimento adquirido e acumulado pela
comunidade. Fazem parte das Contas da Despesa em Cultura: o Patrimonio Histérico, Artistico e

Arqueologico e a Difusio Cultural;

*  Despesa com Educagio: sio despesas realizadas pelo Poder Publico Municipal, decorrentes das a¢oes
voltadas a Educacio e fazem parte da Conta da Despesa em Educacio: o Ensino Fundamental, Médio,

Profissional e Superior, Educacio Infantil, Educagdo de Jovens e Adultos ¢ Educacio Especial;

*  Despesa com Urbanismo: essa variavel contempla as despesas realizadas pelo Poder Pablico Municipal
decorrentes das acoes voltadas ao Urbanismo. Fazem parte da Conta da Despesa em Urbanismo: a

Infraestrutura Urbana, Servicos Urbanos e Transportes Coletivos Urbanos;

e Despesa com Investimentos: Despesas realizadas pelo Poder Publico Municipal no planejamento e
execucdo de obras e complementos a elas necessarios. A Conta da Despesa em Urbanismo é composta
por: Transferéncias, Obras e Instalagoes, Equipamentos e Material Permanente, Sentencas Judicirias,

Despesas de Exercicios Anteriores e Indenizagbes e Restituicoes;

*  Despesa com Saude: despesas realizadas pelo Poder Publico Municipal decorrentes das ac¢oes
desenvolvidas no sentido da promogao, protecio, recuperacio e reabilitacio da saude. Fazem parte
dessa conta as vatidveis: Aten¢do Basica, Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial, Suporte Profilatico e

Terapéutico, Vigilancia Sanitaria, Vigilancia Epidemiolégica e Alimentacdo e Nutrigao;

e Despesa com Saneamento: sio despesas realizadas pelo Poder Publico Municipal, decorrentes das
acoes que visam o fornecimento de dgua de boa qualidade as populag¢oes, o destino final dos esgotos
domésticos e despejos industriais ¢ a melhoria das condi¢oesanitarias das comunidades. Fazem parte
da Conta da Despesa em Saneamento as varidveis: Saneamento Basico Rural e Saneamento Bésico

Urbano®.

Como ja citado, o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal classifica o desenvolvimento dos
municipios em cinco categorias: Muito Alto, Alto, Médio, Baixo e Muito Baixo. Posto isso, apds a selecdo
dos dados do Estado de Sao Paulo, verificou-se grande homogeneidade nos indices, os quais concentram-
-se quase que exclusivamente no conceito “alto”. Partindo-se dessa observacio, para a aplica¢do da técnica
estatistica multivariada de Analise Discriminante Multipla, foi proposta uma nova junc¢do dos grupos a partir
do uso dos quartis (Tabela 2), visto que pretende-se discriminar apenas as grandes variagdes.

Para tanto, foi escolhida a analise discriminante como técnica estatistica a ser utilizada, uma vez que é
apropriada quando tem-se uma variavel categérica (nominal ou ndo métrica) como dependente e variaveis
métricas como independentes. . comum na anlise discriminante, a varidvel dependente consistir em dois
grupos ou classificacbes como alto zersus baixo, ou entdo, em grupos multiplos como as classificacdes em

29 FUNDACGAO SEADE. Seade 35 anos: estatisticas publicas para o desenvolvimento do estado de Sio Paulo. Disponivel em:
<http:/ /www.seade.gov.br/wp-content/uploads/2014/12/Seade-35-anos-PDEpdf>. Acesso em: 01 dez. 2013.
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baixo, médio e alto. Para esse segundo caso, a técnica é chamada de analise discriminante multipla (MDA),
que sera utilizada no presente estudo.

Ainda, para melhor discriminar os fatores que influenciam no IDHM, foram introduzidos no modelo
apenas os municipios presentes nos extremos, ou seja, 1° quartil, que considera municipios com desenvolvi-
mento de 0,000 a 0,718 e 4° quartil, que abrange os municipios classificados de 0,761 a 1,000 ponto.

Tabela 2 — Nova jungio dos grupos a partir do uso de quartis
CLASSIFICACAO DAS VARIAVEIS

INDEPENDENTES
1° Quartil 0,000 a 0,718
2° Quartil 0,719 a 0,737
3° Quartil 0,738 a 0,760
4° Quartil 0,761 a 1,000

Fonte: Do autor
Para aplicacio da analisediscriminante, constréi-se um modelo composto por seis estagios, a saber:

*  Estagio 1: defini¢iao do problema de pesquisa e selecio dos objetivos a serem alcangados ao aplicar a

técnica;

*  Estagio 2: selecdo das varidveis e definicio de qual deve ser a dependente e quais as independentes, o

tamanho da amostra ¢ a divisio da mesma para fins de validacio;

*  Estagio 3: verificagdo de premissas obrigatorias (ver Tabela 3) que a funco discriminante deve atender

para a aplicagdo ser apropriada;

*  Estagio 4: decisdo do método de estimagio e do numero de funges a ser retido. Depois selecionam-se
as variaveis independentes com maior poder de discrimina¢ao e nao correlacionadas entre si (método

Stepwise);

*  Hstagio 5: consiste na interpretacao dos resultados por meio do exame das funcdes discriminantes
para determinar a importancia relativa de cada variavel independente na discriminagio entre os grupos.
Para tanto, utilizam-se trés métodos que determinam sua importancia relativa: (1) pesos discriminantes

padronizados, (2) cargas discriminantes (correlagoes de estrutura) e (3) valores F parciais;

*  Hstagio 6: validagdo dos resultados discriminantes para garantir que tenham validade interna e externa.
E utilizado 0 método de validacio cruzada e o perfil de grupos para garantir que as médias de grupos

sejam indicadores validos do modelo conceitual usado na selecio de variaveis independentes.
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A Tabela 3 mostra as premissas para aplica¢dao da técnica utilizada.

Tabela 3 — Premissas para a aplicacio da andlise discriminante30

Premissas subjacentes Consideragées’

Idealmente 20, mas no minimo 5 casos para cada va-
Tamanho da amostra riavel preditora

3 ou 5 vezes o numero de variaveis independentes
Homoscedasticidade Box’M > 0,05

Linearidade

. L Condicao para que os testes de significancia sejam vali-
Normalidade multivariada §ao para q & ]

dos
Auséncia de Multicolinearidade
Auséncia de observacoes atipicas
Tamanho dos grupos Cada grupo deve ter no minimo 20 observacoes

5. ResuLTADOS

Este capitulo esta organizado da seguinte forma: o item 5.1 trata dos resultados gerais da amostra,
evidenciando as estatisticas descritivas dos investimentos, por meio das quais avalia-se a média, mediana,
coeficiente de variagdao e varia¢do no periodo de cada variavel estudada. O item 5.2 mostra os resultados
da anilise discriminante multipla. Tal item contempla as verificacGes das premissas de aplicacdao da técnica
estatistica e os resultados encontrados a partir delas.

5.1. Resultados gerais da amostra

A Tabela 4 ilustra as estatisticas descritivas das despesas estaduais, permitindo algumas analises parciais.

De acordo com os valores médios encontrados, conclui-se que a variavel Despesa com Educac¢ao é que
a recebe maior investimento per capita (R$ 608,96), seguida da Despesa com Saude (R$ 477,13) e Despesa
com Urbanismo (R$ 277,94). Tais resultados apontam que, dentre as despesas publicas selecionadas para
o estudo, sa0 com estas varidveis que os municipios tém maior preocupacao. Os valores medianos indicam
qual é a metade dos investimentos tealizados para cada variavel, ou seja, metade dos municipios investem
abaixo da mediana e a outra metade, acima da mediana.

A partir dos coeficientes de variagdo encontrados, verifica-se que ha grande heterogeneidade no esta-
do de Sao Paulo, ou seja, ha muitos municipios investindo muito e muitos municipios investindo muito
pouco. Atenta-se para a vatriavel Despesa com Saneamento, que apresentou maior coeficiente de variacao
(129,74%), o que permite supor que ha elevada disparidade entre os investimentos dos municipios. A varia-
vel menos heterogénea do estudo é Despesa com Educacio, que apresentou um coeficiente de variacio de
42%. A partir do dado, observa-se uma inclinagdo positiva na curva de investimento dos municipios, poden-
do-se sugerir que é uma variavel mais influente do que as demais e que talvez, indispensavel de se investir.

Analisando o perfodo de 2002 a 2010, observou-se que os municipios passaram a investir mais em Cul-
tura, Desporto e Lazer e Saude. A Despesa com Saneamento foi a que apresentou menor variacao de cresci-
mento — apenas 15,45% — o que ndo mostra grandes intengdes de investimento por parte dos municipios.

30 PREARO, Leandro Campi. Os servicos piiblicos ¢ o bem-estar subjetivo da populagio: uma modelagem multigrupos baseada em
minimos quadrados parciais. 2013. 257 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pés-graduagio em Economia, Faculdade de Economia,
Administraciao e Contabilidade, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2013.
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Tabela 4 — Estatisticas descritivas dos investimentos de forma geral

Item Média Mediana Coeﬁc.ien:ce de Variacdo 2002—
variacao 2010
Assisténcia Social 102,29 82,21 73,64 30,45
Desporto e Lazer 40,69 29,67 88,94 67,95
Cultura 19,67 14,26 114,84 157,33
Educacao 608,96 566,70 42,00 42,35
Urbanismo 277,94 237,00 63,80 33,56
Investimentos 275,36 222,84 72,59 33,76
Saneamento 55,06 11,08 129,74 15,45
Saude 477,13 422,82 42,64 54,18

Fonte: Do autor

5.2. Resultados da Analise Discriminante Multipla

A primeira fase na aplicacdo da Andlise Discriminante Multipla foi a verificagiao dos atendimentos as pre-

missas da técnica (tamanho da amostra e divisao da amostra, homocedasticidade, normalidade multivariada,

multicolinearidade e tamanho dos grupos).

Tamanho da amostra e divisio da amostra: na técnica aplicada ¢ ideal obter-se uma propor¢io de 20
observagSes para cada variavel preditora. Sendo assim, o estudo compreende 39 observacoes para cada
variavel preditora (312 casos para 8 preditoras), respeitando a premissa do tamanho da amostra. Em
relagao a divisdo da amostra, ¢ estabelecido que no minimo, o menor grupo deve exceder ao nimero
de variaveis independentes. No presente estudo, o menor grupo (Grupo 2, com 150 observagoes)

excede o numero de varidveis independentes (8) em até 18 vezes;

Homoscedasticidade: de acordo com o teste Box’s M, ilustrado na Tabela 5, pretende-se aceitar a
hipétese de homogeneidade das variancias. Nesse estudo, houve rejeicdo da hipotese nula, sugerindo
um modelo com heteroscedasticidade. Nao obstante, ainda que com consciéncia da problematica, esta

nao sera tratada nesse estudo.

Tabela 5 — Resultados do Teste Box’s M

Box’s M 223,062
F Approx. 14,631
Df1 15
Df2 439443,302
Sig. ,000

Fonte: Do autor
Normalidade Multivariada: segundo Prearo, a distribuicio normal multivatiada tem a forma de sinos
tridimensionais simétricos na seguinte situagdo: o eixo de x apresenta valores de uma determinada
variavel, o eixo de y apresenta a contagem para cada valor da variavel de x e, o eixo de z mostrar os
valores de qualquer outra variavel em consideracio. Fi uma condicio fundamental de aplicagio nas
técnicas estatisticas de analise multivariada entretanto, Johnson e Wichern30 alertam que, para dados

reais, a presenga de varidveis com distribui¢io normal multivariada exata ¢ dificil de se encontrar.

31 PREARO, Leandro Campi. Os servicos piiblicos ¢ o bem-estar subjetivo da populagio: uma modelagem multigrupos baseada em

minimos quadrados parciais. 2013. 257 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pés-graduagio em Economia, Faculdade de Economia,
Administraciao e Contabilidade, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2013.
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Assim, a densidade normal é geralmente uma aproximacao eficaz a verdadeira distribuicdo da

populacio. Nesse estudo, a premissa de normalidade multivariada nio foi verificada;

Multicolinearidade: no presente estudo, fez-se uso do método Stepmwise, o qual ndo exige atendimento
a premissa de multicolinearidade, ja que sé sio incluidas no modelo as médias de cada varidvel
apresentada. De acordo com Hair ef a/32, para a realizacio do método Szgpwise escolhe-se a melhor
varidvel discriminatoria e faz-se pares com cada uma das outras variaveis independentes a fim de
verificar qual a variavel que, em combinacdo com a primeira, ira melhorar o poder de discriminagdo
da funcao. No decorrer desse processo, a medida que sio incluidas varidveis adicionais, outras podem
ser excluidas se apresentarem informacdes ja existentes em combinacGes das outras variaveis incluidas

em estagios posteriores da aplicagio.

O Stepwise ¢ apresentado como um método eficaz quando tem-se um numero relativamente grande
de varidveis independentes para inclusio na funcdo. O objetivo ¢ selecionar as melhores varidveis

discriminatérias em cada passo e eliminar as que nio sdo uteis na discriminacao.

Tamanho dos grupos: para atender tal premissa, cada grupo deve ter no minimo 20 observag¢oes.

Nesse estudo, os grupos 1 e 2 sdo formados por 162 e 150 observacoes, respectivamente.

Atendidas as premissas, a Tabela 6 apresenta os valores médios das despesas em cada grupo do perfodo

de 2002 a 2010, bem como teste I para verificagdo de suas diferencas. Assim, os resultados iniciais sugerem

poder discriminante das variaveis Assisténcia Social, Cultura, Educacdo e Saneamento. Para as vatiaveis

Desporto e Lazer, Urbanismo, Investimento e Sadde, as diferengas de investimentos entre os Grupos nao

sao aplicaveis, visto que as mesmas nao sao estatisticamente significantes. Verificando as médias de investi-

mentos de cada Grupo, comparados a média total, chegou-se a algumas conclusées:

O Grupo 1 — municipios com IDHM de até 0,718 — apresentou investimento acima da média
na variavel Despesa com Assisténcia Social (R$ 111,29 per capita). Ja o Grupo 2, dos municipios com
maior desenvolvimento humano (de 0,761 a 1,000) investitam R$ 79,16 per capita, 28,9% a menos.
Supbe-se que municipios menos desenvolvidos tém maior caréncia em programas de ordem social e

por isso, maior necessidade em preocupar-se com esses gastos;

Para a variavel Despesa com Cultura, observa-se exatamente o contrario: municfpios classificados com alto
grau de desenvolvimento tendem a investir mais (R$ 25,46 per capita, 27,2% acima da média), contra R$ 14,80
investidos pelo Grupo 1. Os dados permitem sugerir que a variavel ndo ¢ prioridade de investimento dos
municipios menos desenvolvidos e que o gasto com cultura pode ser caractetistico de municipios com alto

grau de desenvolvimento, que tém maior poder de investimento para assuntos de segunda ordem de prioridade;

A variavel Despesa com Educagio, assim como Despesa com Assisténcia Social, mostra que o Grupo
1 investe um percentual maior que o Grupo 2 e que talvez, tenha maiores gastos em pilares sociais
basicos. Municipios com menor desenvolvimento geralmente tém caréncias bésicas, estas que ja foram
superadas por municipios com alto grau de desenvolvimento e tendem a investir mais em pilares
sociais, de importancia principal para o desenvolvimento de sua populacio. O Grupo 1 apresentou
investimento de 6,6% acima da média e, 14,5% acima do Grupo 2, que investe R$ 563,43 per capita,

6,9% abaixo da média total;

Atenta-se a variavel Despesa com Saneamento que, assim como a Despesa com Cultura, recebe maiores
investimentos do Grupo 2 porém, em uma quantidade muito acima da média. Os municipios mais

desenvolvidos, investem R$ 87,65 per capita contra R$ 57,00 da média total e R$ 27,62 dos Grupo 1, ou

32

HAIR JUNIOR, J. E et al. Andlise multivariada de dados. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2005.
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seja 53,8% e 217,3% a mais, respectivamente. O investimento em Saneamento melhora a qualidade de

vida da populacio e de acordo com os dados, ¢ levado muito em conta no Grupo 2. O fato pode ser

explicado por meio da hipétese que municipios mais desenvolvidos tém maior verba para tal, visto que

¢ um investimento caro e necessita certo grau de urbaniza¢ao e desenvolvimento no municipio.

Tabela 6 — Estatisticas descritivas das varidveis independentes

TIPO DE DESPESA TOTAL GRUPO 1 GRUPO 2 SIGNIFICANCIA
Assisténcia Social 95,57 111,29 79,16 0,000
Desporto e Lazer 36,72 35,72 37,75 0,560

Cultura 20,02 14,80 25,46 0,000
Educacio 605,13 645,11 563,43 0,006
Urbanismo 268,37 251,85 285,59 0,116
Investimento 265,63 271,28 259,74 0,616
Saude 470,28 474,52 465,87 0,694
Saneamento 57,00 27,62 87,65 0,000

Fonte: Do autot.

Ap6s concluir que quatro das varidveis tém diferengas estatisticamente significantes, isoladamente, avaliou-

-se por meio do Teste Lambda de Wilks as oito variaveis simultaneamente para verificar seus graus de diferen-
ciagdo nos grupos. No teste, espera-se rejeitar a hipotese nula de que as varidveis sdao iguais entre os grupos,
obtendo Lambda menor que um e ainda, quanto menor for seu valor, mais significativa serd a variavel. Cons-
tata-se assim, na Tabela 7, que a um nivel de 1% de significancia, rejeita-se a hipotese nula, ou seja, o teste foi
significativo para as variaveis Despesa com Assisténcia Social, Cultura, Educacao, Saneamento e Urbanismo.

Tabela 7 — Resultado da estatistica Wilks’T.ambda

TTPO DE DESPESA ESTATISTICA WILKS’LAMBDA SIGNIFICANCIA
Saneamento 0,858 p<0,01
Assisténcia Social 0,826 p<0,01
Cultura 0,779 p<0,01
Educacio 0,749 p<0,01
Utrbanismo 0,713 p<0,01

Fonte: Do autor

A titulo ilustrativo, a tabela 8 apresenta as fun¢oes de Fischer para cada grupo estudado. Segundo Hair

et al’, novos casos inseridos na amostra (nesse caso, municipios) teriam suas caracteristicas de despesa in-

seridas nas equagbes e o maior dos resultados apontaria para o grupo de classificacao daquele municipio.

Tabela 8 — Resultados da Funcio de Fisher

TIPO DE DESPESA GRUPO 1 GRUPO 2
Constante -4,269 -3,517
Assisténcia Social 0,011 0,002
Cultura -0,038 -0,012
Educacio 0,012 0,008
Utrbanismo -0,005 -0,001
Saneamento 0,005 0,015

G1 =-4269 + 0,011AS - 0,038CULT + 0,012EDU — 0,005URB + 0,005SAN

G2 =-3,517 + 0,002AS - 0,012CULT + 0,008 EDU — 0,001URB + 0,015SAN

Fonte: Do autor

33 HAIR JUNIOR, J. E et al. Andlise multivariada de dados. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2005.
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Por meio da classificagdo dos resultados apresentada na Tabela 9, observa-se que o modelo estimado
apresenta 72,9% de acerto para Grupo 1; 69,3% para o Grupo 2 e 71,2% no agregado dos dois grupos.

Tabela 9 — Classificacio dos Resultados

MODELO Participagdo no grupo previsto Total
1,00 2,00
Contagem original

100 semong 124 46 170

2,00 50 113 163

Casos nio agrupados 162 150 312
% 1,00 72,9 27,1 100,0
2,00 30,7 69,3 100,0
Casos nao agrupados 51,9 48,1 100,0

1 71,2% dos casos originais agrupados e classificados corretamente
Fonte: Do autor

5.3. Avaliacao do ajuste geral

A avaliagdo do ajuste geral do modelo foi realizada a partir do Critério de Chance Proporcional e da
Estatistica Q de Press, conforme sugestao de Hair e a/34.

*  Critério de chance proporcional

O critério de chance proporcional representa o percentual de acerto se todas as observagoes fossem
colocadas no grupo que apresenta maior probabilidade de ocorréncia. Avalia-se por meio da equagio:

Cpro=p*+ (1-p)?
Cpro = 0,511% + (0,489) 2
Cpro = 0,5002

Ao resultado de Cpro deve ser acrescentado 20%, pois a precisiao de classificacdo deve ser no minimo
um quarto maior do que a obtida por chances, entio:

0,5002*1,25 = 60

De acordo com o resultado obtido, pode-se afirmar que, no critério de chances, o modelo apresenta 60%

de possibilidade de acerto. Ja no modelo proveniente desse estudo, alcanga-se 71,2% de acerto, o que o torna
melhor e mais adequado perante a um teste de tentativa e erro.

e  Estatistica Q de Press

Esse teste estatistico tem por objetivo medir o poder discriminatorio da matriz de classificacio quando
esta ¢ comparada com um modelo de chances como o Cpro, por exemplo. Obtém-se pela férmula:

QdePress=[N—-(nxK)?
N K-1)
Q de Press = [312 — (237 x 2) 2
312 (2-1)
Q de Press = 719,12

A estatistica Q de Press mostrou que, a 1% de significancia, considerando-se um valor critico de 395,96,
as previsoes do modelo desenvolvido sao significantemente melhores do que chances.

34 HAIR JUNIOR, J. E et al. Andlise multivariada de dados. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2005.
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6. ConcLusio

Foi proposto, no presente estudo, evidenciar quais os fatores que mais discriminam o Indice de Desenvol-
vimento Humano dos municipios do estado de Sdo Paulo. Primeiramente, foram selecionados 11 estudos dos
ultimos 16 anos (1997 — 2013) para buscar o estado da arte dos estudos dos determinantes do Desenvolvimen-
to Humano. Apés esta etapa, objetivou-se desenvolver um modelo de determinantes do Desenvolvimento Hu-
mano para os municipios do estado de Sdo Paulo, considerando as despesas publicas como objeto de estudo.

Por meio da técnica estatistica de analise discriminante multipla, constatou-se que as variaveis Despesa
com Assisténcia Social, Despesa com Cultura, Despesa com Educagao, Despesa com Saneamento e Despe-
sa com Urbanismo sdo estatisticamente significantes, ou seja, surtem algum efeito sobre o IDHM.

De acordo com as observagoes, analisou-se que os municipios com menor desenvolvimento, pertencen-
tes a0 Grupo 1 (IDHM até 0,718) tendem a investir mais em pilares sociais basicos como Assisténcia Social
e Educacio. Tal fato pode ser explicado pela hipétese de que estes necessitam voltar sua atengdo primeira-
mente a sua populagio, para assim conseguirem crescer em outros setores.

Verificou-se também que municipios com alto grau de desenvolvimento apresentam maiores gastos em
Saneamento e Cultura. SupSe-se assim que tais cidades ja apresentam certo nivel de urbanizagao, o que pet-
mite o investimento em infraestrutura e no desenvolvimento da populacio residente. O alto investimento
em saneamento, por exemplo, pode ser explicado pelo gasto com manutencgdo e reformas em seus sistemas
de instalacdo. O investimento nesse setor contempla uma minoria do Estado. Tal fato se evidencia na Tabela
4, na qual observa-se o alto coeficiente de variacao da variavel (129,74) e concluem-se algumas observacoes
de acordo com dados retirados do Governo.

De acordo com o Instituto Federal Trata Brasil®

, 0 atendimento de coleta de esgotos chega a apenas
48,1% da populagio brasileira, ou seja, menos da metade da popula¢do do pafs. Baseando-se nesse cenario,
conclui-se que a maioria dos municipios nao realiza o investimento e, consequentemente, apresentam con-

% dentre os

digbes precarias nesse setor. De acordo com a ultima Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico
645 municipios do Estado, apenas 93 unidades patticipam do consércio Inter municipal/Inter federativo
na area do setor de saneamento total, 59 unidades na area de abastecimento de dgua, 57 na area do setor de
esgotamento sanitario, 35 municipios na area do setor de manejo de aguas pluviais e 57 unidades no manejo
residuos sélidos. Tais numeros representam menos de 15% do Estado de Sao Paulo, transmitindo que a

maioria da populacido passa por caréncias basicas dignas de regioes atrasadas e sem desenvolvimento.

Recentemente o governo do Estado de Sio Paulo propos programas de instalacdo de rede de esgoto para
trabalhadores que recebem até trés salarios minimos. Pegando esta politica publica como exemplo, emerge
0 questionamento: seria 0 saneamento, como item basico de condi¢io de vida, derivativo de uma agao pro-
gramada pelo governo para parte da populacio, ou seria direito de todos e dever da Instituicdo?

A variavel Despesa com Urbanismo também mostrou-se significante na discrimina¢do do IDHM e de
acordo com o SEADE?, 95,9% do Estado de Sio Paulo é urbanizado. Tal dado revela que os municipios
tem condi¢bes de instalacdes de sistemas de saneamento, mas contradiz-se ao fato de que é a minoria que
efetivamente investe, mas a maioria poderia investir.

Espera-se que varidveis que surtem impactos sociais sejam prioritarias nos investimentos (Assisténcia
Social, Educagio, Saneamento e Satde) visto que o desenvolvimento de uma regido principia do desenvolvi-

35 INSTITUTO TRATA BRASIL. Sitnacio do saneamento no Brasil. Disponivel em: <http://www.tratabrasil.org.br/situacao-do-
saneamento-no-brasil>. Acesso em: 15 abr. 2014.

36 INSTITUTO BRALISEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesguisa Nacional de Saneamento Bdsico 2008. Disponivel
em: <http://www.ibge.gov.br/estadosat/temas.php?sigla=sp&tema=sancamentobasico2008>. Acesso em: 15 abr. 2014.

37 FUNDACAO SEADE. Seade 35 anos: estatisticas publicas para o desenvolvimento do Estado de Sio Paulo. Disponivel em:
<http:/ /www.seade.gov.br/wp-content/uploads/2014/12/Seade-35-anos-PDEpdf>. Acesso em: 01 dez. 2013.
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mento de sua populacio. Em média, as variaveis Despesa com Educagio e Despesa com Saude apresentam
os valores mais altos de investimentos. Porém, notou-se que a variavel Despesa com Sadde nio discrimina o
indice de desenvolvimento humano municipal. Se cruzarmos os dados de investimentos em satde e sanea-
mento, de acordo com a Organizagdo Mundial da Saude, 2004, a cada R$ 1,00 investido em saneamento, R$
4,00 sdo economizados na area da saude, entlo, arrisca-se afirmar a vantagem desse investimento que traz
retorno a qualidade de vida da populacio e a economia do governo, sendo o saneamento, um item primos-
dial para evitar alguns tipos de doengas.

Observando-se o cenirio da Educacio, de acordo com o IBGE™, a populagio residente do Estado de
Sdo Paulo totaliza 41.262.199 pessoas. Desse nimero, 14.974.003 é representado por pessoas de 10 anos ou
mais de idade, sem instrucdo e fundamental incompleto, ou seja, 36,3% da populagio e, 8.447.883 repre-
sentam as pessoas de 10 anos ou mais de idade que frequentavam a escola, 20,5% da populagio residente.
Conclui-se, a partir dos dados, que é maior a porcentagem de populagio sem educacio no Estado. Supde-se,
com base na analise proposta neste estudo, que a populagido que teve acesso a Educacdo concentra-se nos
municipios mais desenvolvidos (Grupo 2) e que, o Grupo 1 tende a investir no setor para reverter e diminuir
o total de pessoas sem acesso a instrucio.

Assim, ainda que as conclusdes deste estudo contemplem apenas a amostra do Estado de Sdo Paulo, elas
evidenciam a necessidade de maior estudo e estratégia por parte dos administradores publicos nas tomadas
de decisbes para direcionar as politicas de acordo com a situagdo do municipio em seu cenario especifico.
Arrisca-se ainda, que municipios menos desenvolvidos devem investir no bem-estar de sua populacio (prin-
cipiando pelo setor de saneamento, enfatizado neste estudo) e apostar em projetos que tragam beneficios
ampliados afinal, como ja citado, a despesa estratégica em determinado setor, pode surtir efeito em outros,
aumentando as chances de acerto e satisfacao.
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Resumo

O presente trabalho estudara o Programa Nacional de Apoio a Cultu-
ra — PRONAC, instituido pela Lei n® 8.313/91, um dos principais instru-
mentos de financiamento de manifestacOes artistico-culturais e promogao
dos direitos culturais no Brasil. Essa politica publica foi elaborada durante
a presidéncia de Fernando Collor de Mello, uma gestio marcada por ten-
déncias neoliberais de favorecimento da iniciativa privada. Nao por acaso,
o principal mecanismo do PRONAC ¢é o Mecenato Cultural, por meio do
qual particulares contribuem com doages ou patrocinios para o financia-
mento de projetos culturais, obtendo posteriormente dedugbes do imposto
de renda devido. A partir de uma identificagdo dos problemas enfrentados
pelo programa, ao final, serdo abordados os desenvolvimentos posteriores
da questao no palfs, que apontam os caminhos para uma possivel solucao.

Palavras-chave: Programa Nacional de Apoio a Cultura; Direitos Culturais;
Mecenato Cultural; Fundo Nacional da Cultura

ABSTRACT

This paper will examine the National Culture Support Program — NCSP,
established by Law n° 8.313/91, one of the main financing instruments of
artistic and cultural events and promotion of cultural rights in Brazil. This
policy was drafted during the presidency of Fernando Collor de Mello, whi-
ch was marked by neoliberal trends that favored private initiative. Accordin-
gly, the main mechanism of the NCSP is the Cultural Patronage, through
which individuals can contribute with donations or sponsorships to finan-
ce cultural projects, and later obtain deductions from income tax. After an
identification of the problems faced by the program, the paper will discuss
the later developments of the matter in the country, pointing the way for a
possible solution.

Keywords: National Culture Support Program; Cultural Rights; Cultural Pa-
tronage; National Culture Fund.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo se propoe a abordar a tematica dos direitos culturais na Constituicao Federal de 1988,
sob o ponto de vista das politicas publicas levadas a efeito pelo Estado brasileiro com o objetivo de efetiva-
-los e promové-los. Um dos programas de maior relevancia hoje existentes, mesmo passados mais de vinte
e cinco anos da promulgacao da Carta, foi criado quando o Brasil ainda reaprendia a ser uma democracia e
tentava apagar as marcas deletérias deixadas pelo governo militar: trata-se do Programa Nacional de Apoio a
Cultura — PRONAC, instituido pela Lei n® 8.313 de 23 de dezembro de 1991. Esse programa, como adiante
se especificara, estabeleceu trés mecanismos destinados ao financiamento de projetos artistico-culturais,
buscando com isso incentivar essas manifestagdes e promover o acesso igualitirio aos bens de cultura.

A partir de uma descri¢io do contexto histérico e politico que envolveu a formulagio do PRONAC, bem
como do funcionamento dos mecanismos de financiamento, o trabalho procurara verificar se o programa
atingiu os objetivos pretendidos, levando em consideraciao sempre os critérios estabelecidos pela Constitui-
¢do Pederal e tendo em vista a critica, difundida na literatura especializada, de que ele ja estaria ultrapassado.
Nesse sentido, também se tentara estabelecer qual o papel dos mecanismos instituidos pelo PRONAC nos
desenvolvimentos posteriores da questdo cultural no Brasil, evitando menosprezar sua importancia, mas
apontando os aspectos que ainda carecem de melhora.

2. PRESSUPOSTOS: DEFINICAO DE “CULTURA” E “DIREITOS CULTURAIS”

Para iniciar a analise do tema proposto, faz-se necessario estabelecer alguns conceitos que servirao de
pressuposto para o restante da exposi¢do, a partir de uma tentativa de reducdo da complexidade. O Direito,
como se sabe, é uma linguagem que trabalha com o enquadramento de fendmenos em conceitos pré-de-
finidos, procurando a partir destes apreender aqueles da melhor maneira possivel. Cada operaciao de con-
ceituacdo realiza um corte na complexidade do fendmeno, que, por sua natureza, nao pode ser apreendido
em sua inteireza. A perda em complexidade, porém, é compensada com um ganho em utilidade, de modo
que os conceitos mais simples podem ser melhor instrumentalizados para a consecucdo de algum objetivo

especifico.

Um conceito recorrente do termo “cultura” é aquele que o contrapde ao conceito de “natureza”, in-
dicando que toda atuacio do homem tendente a intervir na natureza, ou modifica-la de qualquer forma, é
uma manifestagdo da cultura. Esta, assim, seria tudo aquilo que o ser humano produz, enquanto ser dotado
de linguagem e capaz de se expressar por meio de simbolos. Esse seria, para alguns autores, o conceito ou

dimensio antropoldgica da cultura'.

Esse conceito antropologico é, ele mesmo, polissémico. Partindo-se do pressuposto de que cultura é
tudo aquilo que o ser humano produz, Bauman® discorre sobre a existéncia de trés (sub)conceitos, que
podem ser percebidos nos discursos cotidianos e académicos: o hierarquico, o diferencial e o genérico. O
conceito hierarquico decorre de uma nog¢io de que existem “niveis” de cultura que podem ser atingidos na
tentativa de alcancar um modelo ideal de ser humano, aquele a que todos deveriam aspirar. Assim, fala-se
de “pessoas cultas” e “pessoas incultas”, aproximando muito a cultura de uma espécie de conhecimento ad-
quirido por meio de um esforco intelectual, hierarquizando aqueles que o detém e aqueles que nio o detém

(ou o detém em menor escala).

O conceito diferencial é o utilizado para distinguir umas das outras comunidades geografica e temporal-
mente distribuidas. Em razdo da distancia no espaco e no tempo, e principalmente quando ha algum grau de

1 BOTELHO, Isaura. Dimensoes da cultura e politicas publicas. Sdo Paulo em perspectiva, v. 15, n. 2 p. 73-83, 2001.
2 BAUMAN, Zygmunt. Ensaios sobre o conceito de cultura. Rio de Janeiro: Zahar, 2012.
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isolamento, cada comunidade se desenvolve de forma distinta e relativamente independente, criando, com
isso, seus costumes, regras, simbolos, instituicGes, tradi¢Oes, enfim, sua cultura particular. Por essa razao,
fala-se em conceito diferencial, pois a cultura seria o que diferencia “nés” dos “outros”, ou aquilo que ¢é

proprio daquilo que € alienigena.

Por sua vez, o conceito genérico de cultura seria o que mais se aproxima do que anteriormente foi de-
nominado simplesmente de “conceito antropoldgico”, o que setia algo como um conceito antropolégico
em sentido estrito. A cultura, nesse sentido genérico, nao ¢ o que diferencia os homens dos outros homens,
mas o que diferencia todos os homens dos outros animais. Fla nasce com a prépria capacidade de produzir
sentidos intersubjetivos para simbolos e expressdes vocais, o que é pressuposto da existéncia de conceitos
mais sofisticados de cultura. Bauman fala, nesse contexto, da “unidade essencial da espécie humana™, que
¢ elemento constitutivo do conceito genérico, e explica de maneira didatica a relagao entre as trés nogoes:

Se a nogio hierarquica de cultura coloca em evidéncia a oposi¢do entre formas de cultura “requintadas”
e “grosseiras”, assim como a ponte educacional entre elas; se a no¢ao diferencial de cultura ¢ a0 mesmo
tempo um produto e um sustenticulo da preocupacio com as oposi¢des incontaveis e infinitamente
multiplicaveis entre os modos de vida dos varios grupos humanos — a no¢io genérica ¢ construida
em torno da dicotomia mundo humano-mundo natural; ou melhor, da antiga e respeitavel questiao da
filosofia social europeia — a distin¢ido entre “actus hominis’ (o que acontece ao homem) e “actus humani’
(0 que 0 homem faz). O conceito genérico tem a ver com os atributos que unem a espécie humana ao
distingui-la de tudo o mais.*

Para o que nos interessa no presente trabalho, esse tltimo conceito parece ser o mais adequado, pois ele
se baseia em uma dignidade fundamental do género humano, algo que identifica a todas as pessoas como
detentoras de uma capacidade essencial de atuar no mundo e sobre o mundo. O conceito genérico é o que
melhor se coaduna com uma no¢ao de democracia que estd implicada no discurso sobre direitos, uma vez
que admite a existéncia de diversas formas de expressao, sem, contudo, hierarquiza-las ou atribuir-lhes as

qualidades de certo ou errado.

A partir dai, pode-se construir um conceito, ainda que provisério, de “direitos culturais”, necessario para
que se possa tratar da efetivacdo de politicas publicas nessa seara. Se a cultura é o resultado da atuacdo do
homem sobre o mundo, como decorréncia de sua capacidade essencial de linguagem e producio de sentidos
intersubjetivos, os direitos culturais sao aqueles destinados a (i) proteger essas manifestagdes em sua imensa
diversidade, (ii) garantir os meios para que elas possam ser difundidas e aprimoradas, sem discriminagao de
suas fontes ou origens, e (iii) promover o amplo acesso de uns as manifestacdes culturais produzidas por
outros, como corolario da igualdade fundamental do homem em dignidade e da necessidade de promocio,

também igualitaria, do desenvolvimento humano.

Estabelecidos esses pressupostos, ¢ possivel avangar para uma compreensiao mais especifica de direitos
culturais, agora tendo por base as disposi¢coes constitucionais a seu respeito, ja nos aproximando do tema

central deste trabalho.

3. Direitos CuLturAls NA ConsTiTuICAO FEDERAL DE 1988 E A NECESSIDADE DE PoOLITICAS
PUBLICAS PARA SUA PROMOCAO

E pacifico na literatura especializada o reconhecimento de que os direitos culturais formam uma catego-
ria relativamente autbnoma de direitos humanos fundamentais, digna de prote¢ao e incentivo por parte dos
poderes publicos estatais, bem como da comunidade internacional. Nem poderia ser diferente, posto que

3 BAUMAN, Zygmunt. Ensaios sobre o conceito de cultura. Rio de Janeiro: Zahar, 2012. p. 130.
4 BAUMAN, Zygmunt. Ensaios sobre o conceito de cultura. Rio de Janeiro: Zahar, 2012. p. 130-131.
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