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APRESENTACAO

E com imensa alegria que a Escola Superior do Ministério Piblico da Unido publi-
ca 0 3° volume da Série Pesquisas ESMPU. A série de artigos faz parte do catdlogo
de publicacbes nao periddicas da Escola e contém pesquisas que buscam contri-
buir para a constru¢io do saber, bem como para a eficicia da justiga brasileira.

O compilado de artigos de pesquisas, assim, € um dos canais de comunicacio e de es-
tudo, oportunizado pela ESMPU, para a atuagio de pesquisadores que tenham inte-
resse em enriquecer o debate juridico e participar da troca de ideias e de informagdes.

Primando sempre pela difusdo do conhecimento e pela capacitacio de membros e
servidores do MPU, o desenvolvimento de pesquisa é um dos grandes objetivos da
Escola. Assim, esta Instituicdo agradece a participacdo de todas/os as/os autoras/es que
dedicaram seu tempo para oportunizar a nos, leitores, o acesso a novas perspectivas.

Os artigos abarcam temas contemporaneos de altissima relevancia para o am-
biente juridico e seus integrantes. A seguir, citamos brevemente os assuntos nobres
que permeiam esta publica¢do: a relacdo e o impacto da Emenda Constitucional
n. 95/2016 com o direito a educagio, assegurado constitucionalmente; a andlise
da importancia do uso, pelo Ministério Publico da Unido, da solu¢do negociada
de conflitos coletivos; a a¢io do Ministério Publico por meio do Projeto MP pela
Educacao (MPEduc); a abordagem de estratégia para a identificacao de cartéis em
licitagao, com amparo da estatistica de [-Moran; e o estudo acerca dos obstaculos
para a disposicao final ambientalmente adequada de residuos sélidos urbanos no
Brasil, demonstrando as dificuldades para o cumprimento da Lei n. 12.305/2010.

A diversidade de temas que compdem esta série de artigos é enriquecedora para
os trabalhos e para as analises juridicas nos inumeros ramos do Direito. Os textos
tratam de questdes afetas a vdrias relagdes que permeiam a sociedade, sendo, as-
sim, de alta importancia.

Apos essa breve exposi¢ao da tematica contida nesta obra, desejo que todas/os as/
os interessadas/os tenham uma leitura proveitosa, com a certeza de engrandeci-
mento do conhecimento com esses valiosos estudos.

ALCIDES MARTINS
Diretor-Geral da Escola Superior do Ministério Publico da Unido
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1 = INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988) determina que a educagdo é “direi-
to de todos e dever do Estado e da familia” (art. 205), bem como estabelece os
principios do ensino (art. 206) e as garantias a serem asseguradas pelo Estado no
cumprimento do dever que lhe foi imposto.

O Brasil é signatario de tratados internacionais relativos ao reconhecimento dos
direitos humanos e sociais, dentre os quais merecem destaque, no que se refere
ao direito a educacio, a Declara¢ao Universal dos Direitos do Homem (DUDH),
proclamada em 1948; a Declaracdo Universal dos Direitos das Criangas, adotada
pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 20 de novembro de 1959; a Con-
vengao sobre os Direitos das Criangas, de 20 de novembro de 1989, ratificada pelo
Brasil em 24 de setembro de 1990 e promulgada pelo Decreto n. 99.710, de 21 de
novembro de 1991; e o Pacto Internacional sobre Direitos Economicos, Sociais e
Culturais (Pidesc), promulgado pelo Decreto n. 591, em 6 de julho de 1992.

O Pais assumiu, ainda, os compromissos veiculados pela Declaracio Mundial
sobre Educag¢ido para Todos, fruto da “Conferéncia Mundial sobre Educacdo para
Todos”, realizada em Jomtien (Tailandia), em 1990, com objetivos predefinidos.!
Os Relatérios de Monitoramento da Educagao para Todos, de 2000 e 2015, apos
o balanco dos avancos, consignaram novas recomendacoes. Ademais, ao partici-
par da 55% Sessdo da Assembleia Geral realizada pela ONU, em 8 de setembro de
2000, aderiu aos denominados Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (OD-
M),? entre os quais esta o0 compromisso (numero 2) de “oferecer educagio bdsica
de qualidade para todos”.

Considerando-se que as normas constitucionais sio o conjunto sistémico e
basilar do ordenamento juridico nacional, as disposi¢des oriundas de tratados in-
ternacionais, assinados e aprovados em conformidade com o processo legislativo
determinado pela CF/1988 (arts. 84, VIII, e 49, 1, respectivamente), passam a
integra-lo e, portanto, sdo de aplicagio cogente (art. 60 da CF/1988). E, em se tra-
tando de normas relativas a direitos humanos, quando aprovadas com o quérum
proprio para emendas a Constitui¢io, serdo assim consideradas, equivalendo a
normas constitucionais (art. 5°, §§ 2° e 3°). Assumem, portanto, o status de clau-
sula pétrea, nos termos do art. 60, § 4°, da CF/1988.

1 Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/declaracao-mundial-sobre-educacao-para-todos-conferencia-
de-jomtien-1990. Acesso em: 21 jul. 2019.

2 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/66851-0s-objetivos-de-desenvolvimento-do-milenio.
Acesso em: 21jul. 2019.
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Na organizagio estrutural do pacto federativo brasileiro com a necessaria distri-
bui¢do de competéncias e rendas, disciplina a CF/1988, de forma rigida, as rela-
cionadas a educagao. Nesse sentido, distribui as competéncias relativas aos niveis
de ensino segundo um critério de atuagao prioritaria e em regime de colaboragio
entre os entes federados. A Unido, impde a

funcio redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo de oportuni-
dades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino mediante assistén-
cia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (art.
211, §§ 1°ao 3°).

Para o custeio da prestagao dos servigos publicos educacionais, contam os en-
tes federados com os recursos financeiros advindos, principalmente, da arrecada-
¢do tributdria (propria e obtida mediante a reparticao constitucional de rendas),’?
que passam a constituir receitas integrantes do or¢amento publico.

Destarte, submetido a legalidade regente da Administragao Publica, o direciona-
mento das receitas publicas para fazer face as despesas publicas deve se dar em
conformidade com principios e regras constitucionais e legais. E assim é, ainda
que se trate de despesas discriciondrias, isto €, aquelas decorrentes da escolha
facultada ao administrador publico, entre possibilidades admitidas legalmente e
limitadas pela oportunidade e conveniéncia do interesse publico.

No que diz respeito a educagdo, ha a obrigatoriedade da aplicacio de percen-
tuais constitucionais minimos da receita de impostos em a¢des de manutencio e
desenvolvimento do ensino (MDE): a Uniao, 18%; os Estados, Distrito Federal
e Municipios, 25% — art. 212, caput, da CF/1988. A determinagao, por certo, se
coaduna com o disposto no art. 167, IV, que excepciona a vedac¢io da vinculagao
or¢amentdaria da receita de impostos.

Ademais, as diretrizes, os objetivos, as metas e as estratégias de implementacio
para assegurar a manuten¢do e o desenvolvimento do ensino em seus diversos ni-
veis, etapas e modalidades sao veiculados pelo Plano Nacional da Educa¢ao — uma
lei de periodicidade decenal. O plano atual em vigor — Lei n. 13.005/2014 — refe-
re-se ao periodo de 2014 a 2024.

E esse, em breve sintese, o contexto normativo constitucional referente as compe-
téncias, deveres e fontes de recursos do Estado, base para a efetivacdo do direito
social a educacido (arts. 6° e 205, caput).

3 Arts. 157 a 162 da CF/1988.



Todavia, a partir de 2014, inicia-se o periodo de recessao, crise econdmico-financeira*
e, concomitantemente, de crescimento da divida publica, fazendo emergir a necessi-
dade de tomada de providéncias para reequilibrio das contas publicas. Isso ensejou
a aprovagao da Emenda Constitucional (EC) n. 95/2016 que, ao introduzir o Novo
Regime Fiscal no Or¢amento Fiscal e de Seguridade, estabeleceu um limite dos gastos
publicos — o denominado teto de gastos, mais especificamente os relacionados as
despesas publicas primdrias, entre as quais se enquadram as despesas educacionais.

Esse cenario, em face da relevancia do direito a educagdo, das garantias e com-
promissos normativamente impostos ao Estado brasileiro, despertou o interesse
em acompanhar a aplicabilidade das novas regras trazidas pela EC n. 95/2016,
com vistas a verificacio dos efeitos da limitacdo de gastos publicos na destina-
¢do de recursos financeiros para a educacio.

Assim nasceu o projeto de pesquisa O monitoramento dos recursos minimos cons-
titucionais para a educacdo a luz da Emenda Constitucional 95/2016, submetido
a Escola Superior do Ministério Publico da Unido com base no Edital Académico
n.01129/2017. A proposta de pesquisa delimitou o campo de analise ao or¢amen-
to publico federal, considerando, para os fins comparativos, o exercicio anterior
(2015), o exercicio base (2016) e os dois anos posteriores (2017 e 2018) a vigéncia
do Novo Regime Fiscal.’

O monitoramento teve por objetivo, em sintese, analisar a implementa¢ao empiri-
ca das regras da EC n. 95/2016 nos exercicios de 2017 e 2018, a fim de verificar
se houve respeito ao disposto no art. 212, caput, da CF/1988 (aplicacdo minima
de 18% da receita de impostos) e se o limite provocou diminui¢ao do percentual
praticado nos exercicios anteriores (2015 e 2016) as novas regras, a partir
da constatagio de que vinha sendo superior ao minimo.

Inicia-se o presente artigo com a apresenta¢ao do tema e do problema de pesquisa
enfrentado, de seus respectivos objetivos e justificativa, bem como da metodologia.

4 A recessio econdmica no Brasil ficou evidenciada pela contragio do Produto Interno Bruto no
percentual de 3,8% em 2015 e 3,6% em 2016 (IBGE, [2019?]).

5 Durante a pesquisa, foram elaborados pela pesquisadora e pela assistente de pesquisa, em coauto-
ria, dois artigos cientificos: GIOIA, Fulvia Helena de; PAOLI, Carolina de Gioia. Universalidade
e progressividade do direito a educacdo: parametros de aplicabilidade para os niveis de ensino
no contexto do sistema educacional brasileiro a partir da Declaragdo dos Direitos do Homem.
Cadernos de Dereito Actual (online), v. 10, p. 47-61, 2018. Disponivel em: http://www.cadernos-
dedereitoactual.es/ojs/index.php/cadernos/article/view/367; e GIOIA, Fulvia Helena de; PAOLI,
Carolina de Gioia. Limites de gastos e Plano Nacional da Educacio: a relacdo indissociavel para
os rumos da educacio. Revista do Direito Piiblico, Londrina, v. 15, n. 3, p. 87-106, dez. 2020.
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No referencial teérico, procura-se deixar consignados os conceitos fundamentais
utilizados para o embasamento da andlise e da conclusao, especialmente aqueles
relativos ao or¢amento publico e respectiva forma de execucao. A seguir, relatam-
-se o desenvolvimento da pesquisa, os resultados obtidos e a conclusdo extraida.

Ao final, registram-se as possiveis acdes a serem desenvolvidas no ambito das
competéncias do Ministério Piblico da Unido, com vista a continuidade do moni-
toramento, bem como a prevencdo e corre¢ao das distor¢des identificadas.

2 = APRESENTAGAO DO TEMA

O tema proposto é complexo. A inter-relacio normativa que o envolve pressupde
o conhecimento conjunto de principios e regras positivadas e de conceitos funda-
mentais de distintas dreas do Direito, cuja unicidade independe da segmentacao
tematica para fins didaticos.

A EC n. 95/2016 instituiu o Novo Regime Fiscal e estabeleceu limites individuali-
zados para as despesas primarias no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidario, bem como do
Ministério Pablico da Unidao, do Conselho do Ministério Publico e da Defensoria
Publica (art. 107, § 1°, I, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias —
ADCT), para vigorar por vinte exercicios financeiros.

O critério utilizado para a fixagao do valor limite foi a aplicacdo de indices de cor-
recdo sobre uma base predeterminada — o total das despesas primdrias pagas no
exercicio de 2016. Para o exercicio de 2017, a corregao foi feita pela aplicacao do
indice de 7,2% (art. 107, § 1°,1, do ADCT). A partir dai, a correcdo seria feita pela
variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),¢ publicado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, para o periodo de doze meses
encerrado em junho do exercicio anterior ao ano a que se refere a lei orcamentaria
(art. 107, § 1°, 11, do ADCT).

6 Conforme divulgado pelo IBGE, o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
“tem por objetivo medir a inflacio de um conjunto de produtos e servicos comercializados no
varejo, referentes ao consumo pessoal das familias”. Tem como “unidade de coleta estabeleci-
mentos comerciais e de prestagdo de servigos, concessiondria de servigos publicos e internet e
sua coleta estende-se, em geral, do dia 01 a 30 do més de referéncia”, as “familias com ren-
dimentos de 1 a 40 saldrios minimos, qualquer que seja a fonte, residentes nas dreas urbanas
das regides de abrangéncia do Sistema Nacional de Indice de Precos ao Consumidor (SNIPC),
as quais sdo: regides metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte,
Vitéria, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Curitiba, Porto Alegre, além do Distrito Federal e dos mu-
nicipios de Goiania e Campo Grande” (IBGE, 2019).



Em relacido especificamente a educacdo, a EC n. 95/2016 também alterou a forma de
calculo das aplicacbes minimas em ag¢des de manutengio e desenvolvimento do ensi-
no. Quanto a vigéncia do Novo Regime Fiscal, depreende-se do art. 110 do ADCT:

a) no exercicio de 2017, as aplicacdes minimas em a¢oes de manutencado e de-
senvolvimento do ensino equivalerdo as aplicacdes minimas calculadas nos
termos do art. 212, caput, da CF/1988 (art. 110, I);

b) nos exercicios posteriores, as aplicagoes minimas em a¢oes de manutencdo e
desenvolvimento do ensino equivalerdo aos valores calculados para as apli-
cag¢Oes minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos pelo IPCA/
IBGE, nos termos do inciso Il do § 1° do art. 107 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias (art. 110, II).

Ademais, dispde a EC n. 95/2016 (art. 107, § 6°, do ADCT) que nao se incluem
na base de calculo e limites estabelecidos: as transferéncias constitucionais refe-
rentes a explorac¢do de gas e petréleo (§ 1° do art. 20); os tributos arrecadados
com o regime simplificado de tributag¢ao (art. 146, III); o Imposto sobre Opera-
¢oes Financeiras (IOF) incidente sobre o ouro (§ 5° do art. 153); a parcela de
Imposto de Renda pertencente a estados e Distrito Federal (art. 157, I) e a muni-
cipios (art. 158, I); os impostos residuais instituidos com base no art. 154, I; as
transferéncias aos Fundos de Participag¢ao dos Estados e do Distrito Federal (159,
I, a) e ao Fundo de Participacdo dos Municipios (159, 1, b); as despesas referentes
a organizacdo das policias civil e militar e do Corpo de Bombeiros do Distrito
Federal (art. 21, XIV); os créditos extraordindrios instituidos para fazer face as
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocgao inter-
na ou calamidade publica (art. 167, § 3°); as despesas nao recorrentes da Justica
Eleitoral com a realizagio de eleigdes; e, finalmente, as despesas com aumento de
capital de empresas estatais nao dependentes.

Quanto a educagao, também nao se incluem na base de cilculo e nos limites esta-
belecidos: a) as cotas estaduais e municipais da arrecadac¢io da contribui¢io social
do salario-educacio, que devem ser distribuidas proporcionalmente ao nimero de
alunos matriculados na educagio basica, nas respectivas redes publicas de ensino,
nos termos do art. 212, § 6° (art. 107, § 6°, 1, do ADCT); e b) a complementagio
do Fundeb’ quando o valor por aluno nio alcan¢ar o minimo definido nacio-

7 ADCT: “Art. 60 [...] V - a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso
II do caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno
ndo alcangar o minimo definido nacionalmente, fixado em observancia ao disposto no inciso
VII do caput deste artigo, vedada a utilizacdao dos recursos a que se refere o § 5° do art. 212 da
Constituicao Federal; [...] VII - a complementa¢do da Unido de que trata o inciso V do caput




nalmente, que corresponde a 10% do total dos recursos do Fundeb, no limite de
30%, nos termos do art. 60, caput e incisos V e VII, do ADCT.

Para melhor compreender as novas regras e a dimensio de seus possiveis reflexos,
sdo ainda necessarios outros esclarecimentos prévios.

Conforme dispoe o art. 12 da Lei n. 4.320/1964, as despesas publicas sio clas-
sificadas como despesas correntes e despesas de capital. As despesas correntes
se subdividem em despesas de custeio e transferéncias correntes; as despesas de
capital se subdividem em despesas de investimento, inversdes financeiras e trans-
feréncias de capital.

No que interessa ao tema, sao consideradas despesas de custeio as “dotacdes para
manuten¢ao de servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender
a obras de conservagao e adaptacdo de bens iméveis” (art. 12, § 1°, da Lei n.
4.320/1964), e sao transferéncias correntes “as dotagdes para despesas as quais
ndo corresponda contraprestagiao direta em bens ou servigos, inclusive para con-
tribuicdes e subvencoes destinadas a atender a manutencao de outras entidades de
direito publico ou privado” (art. 12, § 2°, da Lei n. 4.320/1964).

As denominadas despesas primdrias,® a que se refere a EC n. 95/2016, ndo se
encontram definidas legalmente; contabilmente, sio aquelas despesas necessarias
para o custeio da prestacdo de servigos publicos, entre outros. Delas se excluem
as despesas financeiras, como, por exemplo, 0 pagamento de empréstimos ou de

deste artigo serd de, no minimo: [...] d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere

2

o inciso II do caput deste artigo, a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos; [...]”.

8 E possivel inferir-se o conceito da despesa primdria como a despesa necessaria a prestacio das
atividades essenciais do Poder Publico, excluidas as despesas financeiras, a partir do concei-
to de receita primdria, disposto no Manual de contabilidade aplicada ao setor piblico, que
dispoe: “As receitas do Governo Federal podem ser divididas entre primdrias e financeiras. O
primeiro grupo refere-se predominantemente a receitas correntes (exceto receitas de juros) e
€ composto daquelas que advém dos tributos, das contribuigdes sociais, das concessoes, dos
dividendos recebidos pela Unido, da cota-parte das compensacdes financeiras, das decorrentes
do préprio esfor¢o de arrecadagdo das unidades orcamentdarias, das provenientes de doagoes e
convénios e outras também consideradas primarias. Além disso, ha receitas de capital prima-
rias, decorrentes da alienagao de bens e transferéncias de capital. Ja as receitas financeiras sao
aquelas que nao contribuem para o resultado primdrio no exercicio financeiro correspondente,
uma vez que criam uma obriga¢do ou extinguem um direito, ambos de natureza financeira,
junto ao setor privado interno e/ou externo, alterando concomitantemente o ativo e o passivo
financeiros. Sao adquiridas junto ao mercado financeiro, decorrentes da emissao de titulos, da
contratagdo de operacoes de crédito por organismos oficiais, das receitas de aplicagdes finan-
ceiras” (BRASIL. Tesouro Nacional. Manual de contabilidade aplicada ao setor publico. 8. ed.
Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/
apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQO:31484. Acesso em: 9 jun. 2022).


https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:31484
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:31484

financiamentos e de juros da divida (BRASIL, 2018a). Assim, as despesas com a
prestagao de servigos educacionais sio despesas correntes de custeio e se inserem
na categoria de despesas primarias.

Ainda, tendo em vista a legalidade que direciona a Administragao Publica, é preciso
ter em mente que ha despesas vinculadas (obrigatdrias) e despesas facultativas (dis-
criciondrias). As transferéncias constitucionais e legais, assim como os percentuais
de aplicagao minima da receita de impostos em educacio, sao despesas obrigatorias.

No que tange as despesas com a prestagao de servigos relativos a educacdo, consi-
derada como género, ha um conceito legal para despesas com acoes de manuten-
¢do e desenvolvimento de ensino,’ tidas como espécie, conforme previsto no art.
70 da Lei n. 9.394/1996 — Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢io. Essas, portanto,
sdo compreendidas como decorrentes da prestacdo de servigos publicos educa-
cionais e classificiveis como despesas correntes de custeio ou despesas primdrias,
obrigatorias. Ha, ainda, as despesas com educagao de natureza discriciondria, ou
seja, fruto das escolhas orientadas pela discricionariedade.

Além disso, ndo se deve confundir aplicacées minimas com agdes de manutencao
e desenvolvimento do ensino, a que se refere o art. 212 da CF/1988, cuja base de
calculo € a receita liquida de impostos,'® com limite de gastos, introduzido pelo
Novo Regime Fiscal (EC n. 95/1996) no art. 107, § 1°, I, do ADCT, cuja base de
calculo € o valor gasto com despesas primdrias no exercicio de 2016.

A evidéncia, sio as demandas sociais relativas a efetivacdo do direito a educa-
¢do, nos termos em que consagrado constitucionalmente (arts. 6° e 205, caput, da
CF/1988), cujo atendimento é dever do Estado, que impoem a obrigatoriedade da
disponibilizagio dos recursos financeiros publicos necessarios ao respectivo custeio.

9 “Art. 70. Considerar-se-do como de manutencdo e desenvolvimento do ensino as despesas rea-
lizadas com vistas a consecu¢ao dos objetivos basicos das institui¢coes educacionais de todos os
niveis, compreendendo as que se destinam a: I - remuneracao e aperfeicoamento do pessoal do-
cente e demais profissionais da educacao; I - aquisi¢io, manutengdo, construcao e conservagao
de instalages e equipamentos necessarios ao ensino; III - uso e manutencio de bens e servicos
vinculados ao ensino; IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamen-
te ao aprimoramento da qualidade e a expansdo do ensino; V - realizag¢do de atividades-meio ne-
cessdarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos
de escolas publicas e privadas; VII - amortizagdo e custeio de operacdes de crédito destinadas
a atender ao disposto nos incisos deste artigo; VIII - aquisicio de material didatico-escolar e
manutencdo de programas de transporte escolar.”

10 Liquida, uma vez que ndo devem incluir as transferéncias constitucionais obrigatdrias a estados,
Distrito Federal e municipios, bem como aos Fundos de Participacio de Estados e Municipios
(o que se visualizard na analise orcamentaria).




A Constitui¢do Federal de 1988 assegura o direito universal a educacdo de quali-
dade, de implementacdo progressiva nos diferentes niveis de ensino, e determina
a veiculagao em lei, de periodicidade decenal, do denominado Plano Nacional da
Educacido (PNE), com a finalidade de estabelecer as metas a serem atingidas no
respectivo periodo. E, portanto, inquestionavel a relacio implicacional entre a
suficiéncia de recursos financeiros e as a¢des a serem implementadas para atendi-
mento das demandas (ou metas) educacionais. Sao essas metas do Estado brasilei-
ro e que ultrapassam, inclusive, periodos de gestio governamental.

Tanto assim é que, entre as metas orcamentarias para o periodo de quatro anos
veiculadas no Plano Plurianual (atual Lei n. 13.249, de 13.1.2016), estd a meta
de implementacdo do Plano Nacional da Educag¢io (atual Lei n. 13.005/2014), o
que conduz ao dever de destinagdo de recursos financeiros or¢amentarios para seu
cumprimento. Por conseguinte, esse dever deve ser observado nas previsdes orga-
mentdarias de cada exercicio.

Diante disso, insere-se na tematica abrangida na pesquisa a relacdo entre os efeitos
da EC n. 95/2016 e o cumprimento das metas do PNE, tendo em vista a pers-
pectiva sinalizada no sentido de que a reducdo atingird o montante dos recursos
financeiros destinados a educacio.

Com efeito, as regras introduzidas pela EC n. 95/2016 representam medidas de
austeridade fiscal que, ao limitar os gastos publicos relativos a prestacao de servi-
cos publicos, atingem os direitos sociais a que o Estado deve prover. Ha, portan-
to, um impacto negativo sobre o avanco das medidas direcionadas a protecio e
garantia do direito a educacdo, assim como de outros direitos, o que foi reconhe-
cido no Relatério Especial das Nac¢des Unidas sobre Extrema Pobreza e Direitos
Humanos (ACI]J, 2018).

Por fim, é importante deixar consignado que a proposta de monitoramento dos
efeitos da EC n. 95/2016 teve, como ainda tem, por pressuposto sua vigéncia. As
acoes diretas de inconstitucionalidade (ADIs 5.633, 5.643, 5.655, 5.658, 5.715 ¢
5.734) ndo obtiveram liminar para a suspensdo de efeitos e, desde sua propositura,
tramitam aguardando julgamento.!

Eis, pois, o panorama geral do tema objeto da pesquisa, para cuja efetivagio foi im-
prescindivel a analise empirica dos orcamentos da Unido no periodo, com o propdsito
de identificar o montante de recursos destinados a educagio nos exercicios de 2015
a 2018 para, comparativamente, verificar os efeitos da aplicagio da EC n. 95/2016.

11 As agdes estdao sob a relatoria da min. Rosa Weber. O parecer do Ministério Publico Federal ja
consta dos autos. Sem concessdo da medida cautelar de suspensdo, aguardam julgamento.



3 = PROBLEMA E HIPOTESE DA PESQUISA

Considerado o panorama das normas constitucionais introduzidas pela EC n.

95/2016, emergiu o problema que impulsionou a pesquisa, que € voltada para a

solucdo das seguintes questdes:

1.

Os critérios introduzidos pela EC n. 95/2016 provocaram uma reducdao no
montante das despesas com educagio?

. Se positiva a resposta, essa redugdo poderia representar uma desaceleracdo

no crescimento ou até mesmo um retrocesso em relacdo aos resultados edu-
cacionais ja alcangados pelo Brasil e as metas prefixadas no vigente Plano
Nacional de Educacao?

Para respondé-las, tendo como base as normas constitucionais e legais regentes da

matéria, foram necessarias as seguintes demonstracoes:

1.

Qual foi o montante da base (receita liquida de impostos) para calculo do
percentual das despesas com educag¢iao no periodo (2015 e 2016) que ante-
cedeu a EC n. 95/2016?

. Qual foi o montante da base aplicada no periodo (2017 e 2018) que suce-

deu a EC n. 95/2016?

. A base de célculo adotada pela EC n. 95/2016 para chegar ao teto de gastos

em cada exercicio respeita o previsto no art. 212 da CF/1988, que estabe-
lece a aplicagido de 18% da receita liquida de impostos nas a¢des de manu-
tencao e desenvolvimento do ensino?

. Ha pontos de distor¢do na aplica¢do das regras da EC n. 95/2016? Se po-

sitiva a resposta, € possivel identificar se a origem decorre diretamente da

nova regra constitucional ou de sua aplicagido equivocada?

. Diante do estagio atual de evolucdo das metas do Plano Nacional da Edu-

cagao, € possivel afirmar que haverd (ou nao) risco de descumprimento, se
provada a reducdao do volume de recursos financeiros destinados a educa-
¢do em decorréncia da EC n. 95/2016, no periodo de 2015 a 20182

O estimulo a pesquisa veio da suposi¢ao de que haveria reducao dos recursos dis-

ponibilizados no orcamento publico para as despesas com educacdo nos exercicios

posteriores a EC n. 95/2016. Primeiramente, porque, no periodo anterior, o per-

centual aplicado pela Unido sobre a receita de impostos era superior ao minimo

(18%). Em segundo lugar, porque a regra do art. 110 do ADCT trouxe um novo




parametro (ou base de calculo), qual seja, o minimo aplicado no exercicio anterior,
o que difere da regra que estabelece o minimo de 18% sobre a receita de impos-
tos (art. 212). Nesse ponto, considerando-se o confronto da regra introduzida
pela Emenda Constitucional com a regra determinada pelo constituinte originario,
evidencia-se a importancia da verificacio do que essa alteragdo representarda em

relacdo ao montante de recursos destinados a educacio.

Destarte, a resposta a problematica que estimulou o interesse pela pesquisa era
dependente da verificacdo empirica das despesas realizadas nos orcamentos de

cada exercicio, e somente a partir dai seria possivel confirmar (ou nio) a hipotese.

4 = OBJETIVOS
Diante disso, os objetivos preestabelecidos da pesquisa foram:

1. estudar as fontes de recursos financeiros e os critérios de distribui¢do para
as agOes estatais de implementacido das acdes de manutengao e desenvolvi-

mento do ensino;

2. analisar os impactos das alteracoes introduzidas pela EC n. 95/2016 no
ADCT (arts. 107 e 110) nos exercicios de 2017 € 2018;

3. identificar os principais pontos de distor¢des passiveis de serem reconhecidos

como causa impactante dos resultados educacionais no periodo da pesquisa.

5 = JUSTIFICATIVA

O delineamento constitucional do direito a educagao, apdos 1988, incluidos os ja
referidos tratados internacionais aos quais o Brasil aderiu, deve ser efetivado pelo
Estado por meio de agdes voltadas a implementacdo progressiva da educagio de
qualidade para todos.

A relevancia do monitoramento dos efeitos da EC n. 95/2016, no que se refere as
despesas com a presta¢do de servicos relativos a educacgio, deve-se a imprescin-
dibilidade de recursos financeiros para o respectivo custeio. O reconhecimento
disso esta expresso na disposicao constitucional que assegura a aplicagio de um
percentual minimo da receita de impostos para a educagdo (art. 212 da CF) por
cada ente federado, como ja referido.

Considerando-se que, apos o decurso de metade do prazo do Plano Nacional da
Educagdo, o cumprimento das metas educacionais, em grande maioria, estd muito
aquém do esperado, como evidenciam dados estatisticos veiculados por 6rgaos



oficiais, a mensuragao dos efeitos da EC n. 95/2016 nas despesas relativas a educa-
¢do adquire ainda maior importancia. Conhecer distor¢des ou impropriedades é o
primeiro passo para a tomada de providéncias objetivando a respectiva corregao.
Esse € o intuito que justifica o trabalho da pesquisa.

6 = METODOLOGIA

A pesquisa foi desenvolvida a partir da andlise conjunta do ordenamento juri-
dico e de referéncias bibliograficas, em confronto com os dados empiricos ob-
tidos dos registros oficiais de dados do orcamento publico, com a finalidade de
identificar possiveis distor¢oes e respectivos impactos. Nesse sentido, é pesquisa
descritiva e quantitativa. Para o objetivo pretendido, foi utilizada a metodologia
hipotético-dedutiva.

A viabilidade da pesquisa se evidencia pelo dever de publicidade que norteia a
Administragao Publica, nos termos do art. 37 da CF/1988.

O recorte metodologico, no aspecto material, restringe a pesquisa as despesas da
Unido relativas ao cumprimento do dever de prestagao de servigos educacionais e,
no aspecto temporal, aos exercicios de 2015 a 2018, tendo em vista que a verifica-
¢do dos efeitos da EC n. 95/2016 requer a analise comparativa.

A pesquisa teve por base trés principais fontes: a) o ordenamento juridico nacio-
nal, a partir da Constituicao Federal de 1988 e, especificamente, como impres-
cindiveis ao tema, a Lei n. 4.320/1964 e a Lei Complementar n. 101/2000, que
veiculam normas gerais das finangas publicas, bem como as leis orcamentarias — o
Plano Plurianual (PPA),'? as Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)' e as Leis
de Orcamento Anuais (LOA) da Unido;'* b) as referéncias bibliograficas atinentes
ao tema, especialmente as relacionadas ao Direito Constitucional, Tributario e Fi-
nanceiro e as normas veiculadas pela EC n. 95/2016; e ¢) os dados or¢amentarios
da Unido referentes as fontes de receitas tributarias e as despesas com as acdes
de manutengao e desenvolvimento do ensino (MDE), especialmente os Relatorios
Resumidos da Execu¢ao Or¢amentaria (RREOs) dos exercicios de 2015 a 2018
e respectivos Manuais de Demonstrativos Fiscais, obtidos nas fontes oficiais de
divulgagdo, quais sejam: Receita Federal do Brasil (RFB), Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), Ministério da Educa¢ao (MEC), Instituto de Pesquisas Economi-
cas Aplicadas (Ipea) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

12 Lein. 13.249/2016, vigente para o periodo de 2016-2019.
13 Lein. 12.919/2013; Lei n. 13.242/2015; Lei n. 13.408/2016; Lei n. 13.473/2017.
14 Lein. 13.192/2015; Lei n. 13.255/2016; Lei n. 13.414/2017; Lei n. 13.587/2018.



Por fim, salienta-se que a delimita¢dao tematica nao inclui andlise ou juizo de valor
relativo a gestao dos recursos or¢amentarios, concentrando-se na verificagao de
sua correspondéncia com os dispositivos normativos e na evolugao, progressiva ou
regressiva, do volume de recursos financeiros aplicados em educagao.

7 = REFERENCIAL TEORICO

Como afirmam Holmes e Sustein, “os direitos legalmente previstos somente exis-
tem, de fato, quando ha recursos orcamentarios” (HOLMES; SUSTEIN, 2000).

Partindo-se da premissa inegavel de que os direitos tém um custo, 0 maior ou
menor volume de recursos financeiros imprescindiveis para seu custeio esta direta-
mente relacionado ao volume das respectivas demandas sociais.

E, considerando-se os deveres do Estado relativos aos direitos individuais e sociais,
reconhecidos e assegurados constitucionalmente, entre os quais esta o direito a
educacio, a fonte de custeio advém dos recursos financeiros que ingressam no
orcamento publico e s3o submetidos ao regime juridico estribado na legalidade e
na conveniéncia e oportunidade fundadas no interesse publico.

Nesse sentido, leciona Heleno Torres:

A protecio da efetividade dos direitos e liberdades fundamentais tem maxima
eficacia no Estado Democrético de Direito. Por isso, o or¢amento publico regido
por uma Constituicao Financeira deve ter como objetivo alocar todos os meios

necessarios para a realizag¢ao deste fim constitucional do Estado nas suas maximas
possibilidades. (TORRES, 2014, p. 359).

Por essa razao, no Brasil, o plano de austeridade fiscal consubstanciado nas nor-
mas introduzidas pela EC n. 95/2016, que limitam os gastos publicos relativos as
despesas primarias, tem impacto direto no custeio dos direitos sociais e, entre eles,
no direito a educagao.

Philip Alston, Relator Especial da ONU para a extrema pobreza e direitos huma-
nos, ao se reportar ao projeto que culminou com o teto de gastos criado pela EC
n. 95/2016 para o periodo de vinte anos, alertou que “os planos do governo de
congelar o gasto social no Brasil por 20 anos sdo inteiramente incompativeis com
as obrigacdes de direitos humanos do Brasil” e preconizou:

Se adotada, essa emenda bloqueard gastos em niveis inadequados e rapidamen-
te decrescentes na saude, educagdo e seguranga social, portanto, colocando toda
uma geracdo futura em risco de receber uma protecdao social muito abaixo dos
niveis atuais. (ACNUDH, 2016).



Ainda segundo Alston, caso fosse aprovada a proposta de emenda constitucio-
nal, como foi, isso colocaria o Brasil “em uma categoria Unica em matéria de
retrocesso social”, o que “viola as obriga¢oes do Brasil de acordo com o Pac-
to Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais que o pais ratifi-
cou em 19927, 0 qual veda a adocdo de “medidas deliberadamente regressivas”
(ACNUDH, 2016).

Nessa mesma direcao, no documento da Fundacao Friedrich Ebert, denominado
“Austeridade e retrocesso — impactos sociais da politica fiscal no Brasil”, cuja
finalidade é “articular o tema da gestio or¢amentdria com a agenda dos direitos
sociais e analisar os impactos sociais da politica fiscal”, em face da aprovacio da
EC n. 95/2016, os autores assim se manifestam:

Em primeiro lugar, a EC 95 é um equivoco macroecondmico, pois impede a atua-
¢do anticiclica da politica fiscal e impde um cardter contracionista 3 mesma, uma
vez que a contribui¢do da demanda publica para o crescimento serd sistematica-
mente nula. Em segundo lugar, a nova regra fiscal impoe a redu¢iao do tamanho
do gasto do governo central na economia, que pode passar de 19,8% do PIB em
2017 para em torno de 12,4% em 2037 — o que impediria ndo somente a expan-
sdo e a melhoria da qualidade, mas também a manuten¢io da atual infraestru-
tura de bens e servigos publicos, gerando ineficiéncias econémicas e um grande
prejuizo a garantia dos direitos sociais previstos pela Constitui¢ao. Finalmente,
h4 também um efeito na composi¢cao do gasto publico federal. Mesmo conside-
rando que os gastos com previdéncia mantenham certa estabilidade em relagio ao
PIB — em 2017 em torno de 8,5% do PIB no Regime Geral e 2% na previdéncia
do setor publico (civil e militar) —, para garantir o cumprimento da regra, os de-
mais gastos, incluindo saide e educagio, teriam que ser comprimidos de 9,4% do
PIB para 2,2% do PIB daqui a 20 anos. Isso, afinal, contribuiu para inviabilizar
qualquer plano de consolidacdo/expansdo do acesso a direitos sociais, além de
comprometer 0s investimentos € o proprio funcionamento da mdquina publica.

(FUNDACAO FRIEDRICH EBERT, 2018, p. 7-8).

E ao se referirem a EC n. 95/2016 como uma medida de “retrocesso social” e “de-
sinvestimento em educag¢do”, os autores apontam os efeitos nocivos da limitagio
de gastos para o Plano Nacional da Educagao:

As metas e estratégias, que buscam a garantia do acesso, a universalizacio do
ensino obrigatério, a ampliacdo das oportunidades e da qualidade da educagio, a
reducao da desigualdade, a valorizag¢ao da diversidade e a valorizaciao dos profis-
sionais, esbarram na escassez de recursos publicos.

[.]




Nesse contexto, a EC 95 — que desvinculou as receitas da educacao — somada as
restri¢oes fiscais impostas aos Estados e Municipios, inviabiliza definitivamente
o Plano Nacional de Educacio e vai contra a altima recomendagiao do Comité
das Nacgoes Unidas sobre Direitos da Crianga (CRC) ao Brasil (feita em 2015),
que enfatizou a necessidade de “garantir recursos para a implementa¢iao do PNE,
mesmo em tempos de crise”. (FUNDACAO FRIEDRICH EBERT , 2018, p. 8-9).

Ainda, no mesmo sentido € o estudo realizado conjuntamente pela Oxfam Brasil,
pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc) e pelo Centro para os Direitos
Econdmicos e Sociais (CESR), apresentado em audiéncia publica na Camara dos
Deputados, que concluiu ter a EC n. 95/2016 um “alcance particularmente dano-
so em relagdo aos direitos humanos”. Ademais, demonstra que a EC n. 95/2016
também viola as normas internacionais de direitos humanos relativas as medi-
das de austeridade fiscal do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(OXFAM, 2017, p. 1-8).

E esse, em destaque, o embasamento tedrico que estimulou e orientou a pesquisa,
com a finalidade de, ao final, encontrar respostas para o problema.

Assim, postas e esclarecidas as etapas que precederam a pesquisa, chega-se a exposi-
¢do de seu efetivo resultado, com a indica¢ao pontual de todo o caminho percorrido.

8 = RESULTADOS DA PESQUISA

O trabalho de monitoramento dos efeitos da EC n. 95/2016 no montante de recur-
sos financeiros or¢camentarios destinados a educacio foi desenvolvido a partir da
observagao dos dados oficiais, publicados e divulgados pelos 6rgaos governamen-
tais diretamente responsaveis, seja pela arrecadagio, seja pela execu¢ao orgamen-
taria. Os fundamentos para a sele¢io de dados e a indicagao das fontes utilizadas
estdo expressamente detalhados em cada etapa a seguir descrita.

81m A SELEQ[\O DAS FONTES DE DADOS E SEU FUNDAMENTO LEGAL

A CF/1988 direciona as finangas publicas e dispoe sobre as regras fundamentais
para o or¢camento publico, totalmente estribado na legalidade, conforme referido.

As receitas e despesas da Unido sdo previstas de maneira global na Lei Or¢amen-
taria Anual, que as divide em receitas e despesas “Fiscais”, da “Seguridade Social”
e de “Investimento”, nos termos do art. 165, caput e § 5°, da CF/1988.

As primeiras, receitas e despesas fiscais, sao aquelas referentes aos Poderes da Unido,
seus fundos, 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal direta e indire-



ta, inclusive fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico; as segundas, da
seguridade social, sdo as relativas as entidades e 6rgaos vinculados a Seguridade
(saude, assisténcia e previdéncia), sejam 6rgaos da Administragdo Publica Federal
direta, sejam da indireta; e as terceiras, as referentes as empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detém a maioria do capital social com direito a voto.

Considerando que as despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino siao
aquelas voltadas a implementar as agdes previstas no art. 70 da Lei n. 9.394/1996
(Lei de Diretrizes e Bases da Educagao — LDB), que, por sua vez, disciplina agoes
a serem adotadas pelo Poder Executivo'® no que se refere a educagao, é certo que
receitas e despesas destinadas a educacdo estao enquadradas no Or¢amento Fiscal.

Conforme disciplina a Lei n. 4.320/1964, que estabelece normas gerais do orga-
mento publico, as receitas se subdividem em (art. 11): receitas correntes (tributa-
ria, de contribui¢do,'® patrimonial, agropecuaria, industrial, de servig¢o, de trans-
feréncias correntes) e receitas de capital. E as despesas se subdividem em (art. 12):
despesas correntes (despesas de custeio e transferéncias correntes) e despesas de
capital (investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital).

Portanto, ao analisar o or¢camento publico, identificam-se como receitas correntes
as fontes de recursos para o custeio da educagio.

E importante ter em mente a distingdo entre previsio orcamentéria e execugio
or¢amentdaria. De fato, nem sempre o previsto, seja em relagdo a receitas, seja em
relacdo a despesas, se concretiza. Conforme dispde a Lei n. 4.320/1964, a despesa
que cria obrigacdo de pagamento no exercicio € “despesa empenhada” ou “empe-
nho” (art. 58). O pagamento somente pode ser realizado se verificado o direito do
credor, e é considerado liquidacdo (arts. 62 e 63). A despesa empenhada no exer-
cicio, mas nao paga (liquidada) até o ultimo dia (31 de dezembro), é considerada
“restos a pagar” e, assim, devera ser liquidada no exercicio subsequente (art. 36).

Sendo assim, o documento base utilizado na pesquisa para andlise dos valores
aplicados em educacdo no periodo de 2015 a 2018 é o Relatério Resumido da
Execucao Orcamentaria (RREO), como se vera.

15 Eimportante considerar que o art. 71 da mesma Lei n. 9.394/1996 (LDB) excluiu expressamente
das despesas com manutencio e desenvolvimento do ensino aquelas relativas a: pesquisas niao
vinculadas ou nao destinadas a melhoria da qualidade do ensino; subvencao a instituicdes assis-
tenciais, desportivas ou culturais; formagio de quadros especiais; programas suplementares de
alimentagdo, assisténcia médica e odontoldgica; obras de infraestrutura; profissionais da educa-
¢do, quando em desvio de fung¢io.

16 Lembre-se que, a época da Lei n. 4.320/1964, as contribui¢des ndo eram submetidas ao regime
juridico tributario, como ocorre apos 1988.




8.2 » DEMONSTRAGAO DOS EFEITOS DA APLICACAO DA REGRA DO ART.110 DO ADCT

Inicia-se com as Leis Or¢amentarias Anuais relativas aos exercicios pesquisados,
tomando-se as previsdes do Or¢amento Fiscal.

Nos anos analisados, é possivel tracar um panorama de crescimento do valor de
receitas e de despesas fiscais estimadas até o exercicio de 2017. Houve uma que-
da de 8%, aproximadamente, nas despesas fiscais do exercicio de 2018, quando
comparadas a 2017.

A partir dai, observa-se que parte das receitas fiscais foram destinadas ao paga-
mento das despesas com seguridade social, conforme comprova a relagio percen-
tual das despesas fiscais, frente ao or¢amento fiscal previsto (coluna “f” da Tabela
1 a seguir), que apresentou uma queda de 7,5 pontos percentuais no exercicio de
2016 e atingiu o patamar de apenas 82,7 % no exercicio de 2018, conforme segue:

TABELA 1 = VALOR TOTAL DO ORCAMENTO E DAS DESPESAS FISCAIS

% DO % DAS
ORGAMENTO DESPESAS
RECEITAS
P ORGAMENTO DESPESAS TOTAIS DESPESAS FISCAIS FISCAL FISCAIS
LOA ESTIMADAS™ EM ooy e N
~ FISCAL PREVISTAS' PREVISTAS” FRENTEAS = FRENTE AO
TRILHOES DE REAIS
RECEITAS  ORGAMENTO
ESTIMADAS FISCAL
(e)=
(a) (b) (c) (d) (f)

b/a*100

2015
Lein. 2.876.676.947.442,00 1.278.744.997.530,00 | 2.876.676.947.442,00 1.175.068.946.257,00 | 44,45% 91,9%
12.919/2013

2016
Lein. 2.953.546.387.308,00  1.425.398.520.951,002.953.546.387.308,00  1.202.774.527.131,00 | 48,26%
13.242/2015

84,4%

17 As despesas que, embora previstas na LOA, ndo possuem crédito de dotagao suficiente para serem
supridas, ou que ainda precisam ser feitas, apesar de ndo terem constado na LOA (despesas “nao
computadas”), serdo objeto de créditos adicionais destinados a realizar ajustes orcamentdrios
necessdarios a continuagao do sistema. Esses créditos podem ser classificados como suplementares,
especiais ou extraordindrios. Os créditos suplementares reforcam a dotacdo orcamentdria. Os
especiais se destinam as despesas ndo computadas. E os extraordindrios, para suprir despesas
imprevistas como casos de guerra ou calamidade publica. A lei or¢amentdria, entdo, ja prevé a
possibilidade de abertura de crédito suplementar até determinado limite (BRASIL, 2018a).



% DO % DAS
ORGAME NTO  DESPESAS
ORGAMENTO DESPESAS TOTAIS DESPESAS FISCAIS FISCAL FISCAIS

FISCAL PREVISTAS** PREVISTAS™*** FRENTEAS  FRENTE AO

RECEITAS  ORGAMENTO
ESTIMADAS = FISCAL

RECEITAS
LOA ESTIMADAS* EM
TRILHOES DE REAIS

2017

4,49

Lein. | 3.415.431.200.238,00 1.800.923.807.399,00 3.415.431.200.238,00 1.520.597.719.222,00  52,73% 8/
13.408/2016

2018 6 7%

Lein | 3.506.421.082.632,00 1.625.647.682.049,00 3.506.421.082.632,00 1.344.128.529.289,00  46,36% | . .0sss

13.473/2017

FonTE: Elaboragio prépria com base nos dados extraidos das leis or¢amentarias aqui referidas.
*Incluidas as receitas do Or¢amento Fiscal, do Or¢amento da Seguridade Social e do Refinanciamento
da Divida Publica.

**Despesas com Orcamento Fiscal, Orcamento da Seguridade Social e Refinanciamento da Divida Publica.
***Excluidas as despesas com refinanciamento da divida publica constantes do Or¢amento Fiscal.

*#***Fssa diferenca se deu porque um percentual de 15,62 % saiu do orcamento fiscal para as despesas
com o Orcamento da Seguridade Social.

*#**#% Fgsa diferenca se deu porque um percentual de 15,56% saiu do orcamento fiscal para as des-
pesas com o Orcamento da Seguridade Social.

##**#**Fssa diferenga se deu porque um percentual de 17,31% saiu do orcamento fiscal para as des-
pesas com o Orcamento da Seguridade Social.

A relagdo entre o or¢amento fiscal e as despesas fiscais pode ser mais bem observada
no grafico a seguir, que demonstra o aumento gradual da despropor¢io entre ambos:

GRAFICO1 » ORCAMENTO FISCAL E LEl ORGAMENTARIA ANUAL

Orgamento Fiscal - Lei Orgamentaria Anual
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FonTE: Elaboragio propria com base nos valores das Leis Or¢amentarias Anuais referidas.



Fica evidenciado que parte da receita total auferida pela Unido para o custeio de
despesas fiscais teve que ser destinada ao suprimento de despesas da seguridade
social, revelando o problema do custeio dos direitos sociais e, consequentemente,
as escolhas do Estado refletidas por meio de suas politicas publicas.

Além disso, tais dados demonstram que o total estimado para receita fiscal da
Unido teve crescimento percentual superior ao IPCA nos exercicios de 2016 e
2017. Em 2018, entretanto, observa-se uma significativa queda referente ao mes-
mo indice, sobretudo em comparag¢io a receita auferida no exercicio de 2017:

GRAFICO 2 = ANALISE DO ORGAMENTO FISCAL EM COMPARAGAO COM O iNDICE IPCA NO
PERIODO ENTRE 2015 E 2018

FoNTE: Elaboracdo propria.

Entre os possiveis fatores que determinaram esse aumento da arrecadacdo prevista
para 2017, esta a atuacdo dos 6rgidos de Fiscalizacdo da Receita Federal, tendo em
vista que, conforme se extrai do grafico colacionado no Relatorio de Fiscalizacao,
disponibilizado pela Receita Federal, houve um salto expressivo no montante do
crédito tributario lancado, como resultado da atuacao da fiscalizacio, o que cul-
minou no aumento da arrecadagdo.!®

18 Nao obstante, ressalta-se que a referéncia ao resultado da fiscalizacdo e o volume de créditos lancados,
constante dos dados divulgados, ndo implicam, necessariamente, recebimento da integralidade.



GRAFICO 3 = VALOR DO CREDITO TRIBUTARIO LANGADO NO PERIODO COMPREENDIDO
ENTRE 2013 E 2018

FonTE: Relatério de Fiscalizacao da Receita Federal (BRASIL, Receita Federal do Brasil, 2019).

Todavia, no caso do objeto da pesquisa, € preciso compreender que nem todas as
receitas or¢amentdarias fiscais s3ao computadas como fonte de recursos passiveis
de serem destinados as despesas da Unido com educagio. Isso porque as receitas
correntes tributarias englobam impostos, taxas e contribui¢des e, no que se refere
ao percentual minimo que deve ser aplicado pela Unido nas a¢oes de manutengao
de desenvolvimento de ensino (MDE), a vinculagdo é da receita de impostos, e
esse € o ponto que foi atingido pela EC n. 95/2016. Assim, muito embora a Unido
também arrecade a contribui¢do do saldrio-educac¢do, com destina¢do especifica
para o financiamento da educac¢io bdasica, o montante que lhe é correspondente
esta fora do campo de analise. E foi expressamente excluido pela EC n. 95/2016.
Ainda, ha outras fontes de receita (receitas de capital) que se destinam ao supri-
mento das despesas do Estado.

Portanto, a verificagao do valor investido pela Unido em acoes de manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE) requer um recorte nas receitas que compdem o
or¢amento fiscal, o que foi obtido do “Demonstrativo das Receitas e Despesas com
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino”, dos Relatorios Resumidos da Exe-
cucdo Or¢amentaria (REEQ), elaborados de acordo com os ditames do art. 72 da
Lei n. 9.394/1996 (BRASIL, 2022), nos exercicios de 2015, 2016,2017 e 2018.7

A partir desse relatério, foi possivel apurar o cumprimento, pela Unido, do investi-
mento minimo em educagio previsto no art. 212 da Constitui¢ao Federal (18% da
receita resultante de impostos). Isso foi feito, primeiramente, no que se refere aos

19 Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-demonstrativos-
fiscais-mdf/2018/26-2. Acesso em: 6 jun. 2022.




exercicios de 2015, 2016 e 2017. E por qué? Porque em decorréncia da aplicagio
das regras do art. 110 do ADCT, introduzidas pela EC n. 95/2016, até 2017, a
forma de registro utilizada era diferente da aplicada a partir do exercicio de 2018,
conforme os respectivos Manuais de Demonstrativos Fiscais.

Explica-se. Para apurar o montante percentualmente aplicado em educacio pela
Unido, tomou-se o montante da receita total de impostos,?’ excluindo-se desse va-
lor o somatorio das transferéncias constitucionais obrigatorias?! realizadas pela
Unido aos outros entes federados,* com o intuito de obter o total da receita liquida
de impostos. 2’Lembre-se que, para o computo dos 18%, nao devem ser considera-
das as receitas adicionais** auferidas com contribuic¢ao social do salario-educagao,
com operacdes de crédito destinadas a educacao® e outras receitas destinadas a
educacido, que podem, entretanto, fazer frente a despesas especificas da Unido com
manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE).?¢

Assim, verifica-se a evolugio do percentual de investimento da Unido sobre a re-
ceita liquida de impostos com as acoes de MDE, nos exercicios de 2015, 2016 e
2017, conforme dados da tabela a seguir:

20 De acordo com o Manual de Demonstrativos RREO 2018, disponibilizado no site do Tesouro
Nacional, o quadro de Receitas do Ensino destina-se a identificar as receitas utilizadas como
base de célculo para o minimo constitucional previsto no art. 212, o que justifica a subdivisao
entre Receita Liquida de Impostos e Receitas Adicionais (BRASIL, 2018b).

21 Tal desconto decorre da aplicacao do disposto no § 1° do art. 212 da Constituicao Federal, ja
que a parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos estados, ao Distrito Federal
e aos municipios ndo deve ser considerada como integrante da base de célculo para o minimo
constitucional (BRASIL, 2018b).

22 Art. 212, § 1°, da CF/1988: “A parcela da arrecadacdo de impostos transferida pela Unido aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, nio
é considerada, para efeito do cdlculo previsto neste artigo, receita do governo que a transferir”.

23 Adotou-se como parametro o total da receita liquida de impostos realizada, tendo em vista que
identifica os valores das receitas efetivamente realizadas e arrecadadas diretamente pelo 6rgao
ou por meio de outras institui¢cdes, ndo se confundindo com a receita prevista, informada na
LOA (BRASIL, 2018b).

24 Registra os valores de receitas que ndo entram na base de cdlculo para a comprovagio dos limi-
tes minimos constitucionais, mas cuja destinagdo estd vinculada ao ensino (BRASIL, 2018b).

25 Registra o valor de outras receitas destinadas a educagio que nio constam nos itens anterio-
res e que requerem apresentagio no demonstrativo, em razio do disposto no art. 72 da Lei n.
9.394/1996 e, do mesmo modo que as contribuigdes sociais do saldrio a educagio e as operacoes
de crédito destinadas ao financiamento da educacdo, nio compoem a base de célculo dos limites
minimos a serem aplicados em MDE (BRASIL, 2018b).

26 Tais valores sdao, ademais, incluidos em outros anexos (I, IT e IIT) que integram o RREO.



TABELA 2 » COMPARAGAO ENTRE O MINIMO CONSTITUCIONAL OBRIGATORIO (18%) E O
PERCENTUAL APLICADO EM FUNGAO DA RECEITA LIQUIDA DE IMPOSTOS EM ACOES DE
MDE NO PERIODO DE 2015 A 2017 TAL DESCONTO DECORRE DA APLICAGAO DO DISPOSTO
NO § 10 DO ART. 212 DA CONSTITUICAO FEDERAL, JA QUE A PARCELA DA ARRECADAGAO
DE IMPOSTOS TRANSFERIDA PELA UNIAO A0S ESTADOS, A0 DISTRITO FEDERAL E AOS
MUNICiP10S NAO DEVE SER CONSIDERADA COMO INTEGRANTE DA BASE DE CALCULO PARA
0 MINIMO CONSTITUCIONAL (BRASIL, 2018B).

VALOR
EFETIVAMENTE
RECEITA TRANSFERENCIAS REC LiQUIDA MiNIMO
. = % GASTO COM % DIFERENGA
EXERCICIO  DEIMPOSTOS  CONSTITUCIONAIS  DEIMPOSTOS MiNIMO LEGAL DESPESAS EM%)
(R$ MILHOES) (R$ MILHOES)? (R$ MILHOES) (R$ MILHOES) RIS EE APLICADO

MDE (R$

MILHOES)
. (G)= (H)=

(A) (B) (©) (D) | (E)=(D)*(C) (F)

(F/C)*100 | (G)-(D)
2015 | 425.736.228 | 167.158.940 | 258.577.288 | 18% | 46.543.912  59.366.218 | 22.96% | 4,96%

2016 450.184.067 | 191.390.589 | 258.793.479 18% | 46.582.826 | 66.693.558 | 25,77% 7,77 %

2017 456.876.949 | 184.760.476 272.116.473 18% | 48.980.965 | 63.197.704 | 23,22% 5,22%

FonTE: Elaboragdo propria, conforme RREO de 2015 a 2017.

Destaca-se que a coluna de gastos é referente a despesas empenhadas (BRASIL, 2018b),
isto é, aquelas para as quais o Estado ja se obrigou ao pagamento, independentemente
da liquidacao.?® O valor informado como efetivamente gasto com despesas tipicas de
MDE retrata as despesas com todas as etapas do ensino — ensino infantil, fundamental,
médio e superior —, nelas incluidos a educagio de jovens e adultos, a educagio especial e
o ensino profissionalizante integrado, evitando-se a dupla contagem (BRASIL, 2018Db).

27 De acordo com o Manual de Demonstrativos RREO 2018, “essa coluna identifica os valores
referentes as transferéncias constitucionais concedidas aos Estados e Distrito Federal e aos
Municipios, decorrentes da reparticio de impostos. O valor obtido devera ser deduzido da
RECEITA DE IMPOSTOS a fim de se obter a RECEITA LIQUIDA DE IMPOSTOS, base de
cédlculo para a apuracdo do limite minimo estabelecido na Constituicao”. Até a segunda edi¢ao
do MDE, nesse campo, eram incluidos também os valores referentes a desvinculacao de receitas
de impostos da Unido. A partir de 2011, esses valores nio poderdo mais ser deduzidos para
célculo do total da receita liquida de impostos, conforme estabelece a Emenda Constitucional
n. 59 de 2009 (BRASIL, 2018b).

28 Destaca-se que essa pequena diferenca entre despesa empenhada e liquidada entra como despesa
inscrita em restos a pagar ndo processados, nao sendo computada na base do limite constitucio-
nal do exercicio seguinte, inexistindo, portanto, duplicidade.




A tabela comparativa mostra uma reducao do percentual investido em acgoes tipi-
cas de MDE? no exercicio de 2017 em relagao a receita liquida de impostos, com
uma queda de 2,57%.

Queda em patamar semelhante, no percentual de 2,19%, se observa no valor total
investido em a¢des de MDE em fun¢do da soma da receita liquida de impostos e das
receitas adicionais destinadas ao ensino (essa tltima composta pela soma dos valores
auferidos com a contribui¢ao do saldrio-educacdo, com as receitas de operagio de
crédito e outras receitas destinadas a educagao), consoante ilustra a Tabela 3 a seguir:

TABELA 3 » COMPARAGAO ENTRE O VALOR TOTAL DAS DESPESAS EMPENHADAS EM MDE
EM FUNCAO DA SOMA DA RECEITA LiQUIDA DE IMPOSTOS E DAS RECEITAS ADICIONAIS, NO
PERIODO DE 2015 A 2017

DESPESAS
EMPENHADAS
a DESPESAS
RECEITA LIQUIDA COM BASE NA
EMPENHADAS TOTAL DO PERCENTUAL
a DE IMPOSTOS + RECEITA
EXERciclo g LiQUIDA DE COM BASE NAS INVESTIMENTO INVESTIDO
RECEITAS EM MDE R$ %
ADICIONAIS R$ IMPOSTOS (BASE
- ADICIONAIS
NO MiNIMO
CONSTITUCIONAL)
2015 273.430.163 59.366.218 18.534.921 77.901.139 28,49%
2016 266.767.636 66.693.558 11.438.215 78.131.773 29,29%
2017 279.835.269 63.197.704 12.651.096 75.848.800 27,10%

FoNnTE: Elaboracao prépria, conforme nomenclatura e valores disponiveis no Anexo VIII do RREO
de 2015-2017.

Com base nesta tabela, observa-se, entao, uma queda do percentual investido em
acoes de manutengao de desenvolvimento do ensino no ano de 2017.

No exercicio de 2018, entretanto, a metodologia de elaboragido do “Demonstrativo
das Receitas e Despesas com Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino - MDE”,
Anexo VIII dos Relatérios Resumidos da Execucao Or¢amentaria, foi alterada, em
razdo das modificagoes inseridas pela EC n. 95/2016, especialmente no que dispos,
para a educagio, o art. 110 do ADCT, ja citado.

29 Ressalva importante feita no Manual de Demonstrativos estd na distin¢do estabelecida pelos
arts. 37 e 40 da CF/1988 e art. 22 da Lei n. 11.494/2007 entre remunerac¢do, provento e pen-
sdo. Enquadram-se nas despesas com MDE apenas a remunera¢io dos profissionais da educa-
¢ao, devendo os valores com provento e pensdo ser classificados como despesas de Previdéncia
(BRASIL, 2018Db).



Todavia, o Manual de Demonstrativos Fiscais de 2019 (BRASIL, 2018b) manteve,
do mesmo modo que no calculo anterior, as regras de dedugoes e receitas que de-
vem ser incluidas ou excluidas do cdmputo do valor minimo constitucional.

O quadro do Anexo VIII, referente as despesas com MDE de 2018, por sua vez,
deixou de informar o valor das transferéncias com arrecadacdo de impostos e
receita liquida de impostos de maneira individualizada e passou a informar dire-
tamente o valor nominal do minimo constitucional — 18% sobre a receita liquida
de impostos (art. 212 da CF/1988), na primeira coluna, e, na segunda coluna, o
valor minimo segundo os ditames da EC n. 95/2016, cujo referencial deixa de ser
a receita liquida de impostos, conforme se demonstra na tabela a seguir:

TABELA 4 = VALORES PREVISTOS COMO LIMITE MiNIMO DO INVESTIMENTO DA UNIAO EM
EDUCACAO APOS A EC N. 95/2016

18 % DA RECEITA LIQUIDA DE
18 % DA RECEITA LIQUIDA DE ~ IMPOSTOS ATE O MES DO ANO EXECUGAO EM RELAGAO
DESPESAS EXECUTADAS .
IMPOSTOS DO ANO CORRENTE ~ ANTERIOR CORRIGIDO PELO JATE O MES comMDE R AO LIMITE MINIMO
(REGRA ANTIGA) R$ IPCA (CONFORME A EC N. %
95/2016) (REGRA NOVA) R$

(a) (b) (c) (d)=c/b

53.852.633 50.450.394 64.429.497 127,71%

FoNTE: Elaboragio propria, conforme nomenclatura e valores disponiveis no Anexo VIII no RREO
de 2018.

Depreende-se dessa nova forma de calculo, veiculada pelo Manual de Demonstra-
tivos Fiscais de 2018, a grave distor¢ao imposta pela EC n. 95/2016 na estipula-
¢do do montante minimo a ser considerado como piso do investimento nas agdes
com MDE. Isso porque, pelo novo método de cdlculo, obtém-se patamar minimo
inferior ao que seria computado pela aplicacdo da regra do art. 212 da CF/1988,
conforme demonstram as diferengas dos valores identificados pelas letras (a) e (b)
das colunas da Tabela 4.

Assim, visualiza-se de maneira clara o primeiro impacto causado pela aplicacao
da EC n. 95/2016: a reducao do valor nominal adotado como limite minimo do
investimento da Unido em a¢des de MDE, ocasionada pela alteracdo da base de
calculo prevista no art. 212 da CF/1988 para computo das aplicagdes minimas em
acoes de manutengio e desenvolvimento do ensino.

inui i - u o ita liqui im-
Em continuidade, considerando-se o percentual de 18% da receita liquida de im
postos do ano corrente como referencial matematico para inferir o valor da receita




liquida de imposto do exercicio de 2018, é possivel observar que também houve
uma reducdo do percentual do valor total das despesas executadas com MDE.

Destarte, com esses dados, retoma-se a Tabela 2 supra para inserir o exercicio de
2018, o que permite, de modo mais claro, a visualizacao ndo somente da queda,
como também da tendéncia de queda progressiva, a partir da aplicacdo das regras
da EC n. 95/2016.

TABELA 5 = COMPARAGAO ENTRE O MiINIMO CONSTITUCIONAL OBRIGATORIO (18%) E O
PERCENTUAL APLICADO EM FUNGAO DA RECEITA LIQUIDA DE IMPOSTOS EM ACOES DE MDE
NO PERIODO DE 2015 A 2018

VALOR
EFETIVAMENTE
REC. LiQUIDA p GASTO COM
. o MINIMO LEGAL o DIFERENCA
EXERciclo DE IMPOSTOS % MINIMO ~ DESPESAS % APLICADO
~ (R$ MILHOES) p (EM %)
(R$ MILHOES) TIPICAS DE
MDE
(R$ MILHOES)
(A) (B) (C)=(B)*(A) (D) (E)=D/A)*100 = (F)=(E)-(B)
2015 258.577.288 18% 46.543.912 59.366.218 22,96% 4,96 %
2016 258.793.479 18% 46.582.826 66.693.558 25,77% 7,77 %
2017 272.116.473 18% 48.980.965 63.197.704 23,22% 5,22%
2018 299.181.294 18% 53.852.633 64.429.497 21,53% 3,54%

FoNTE: Elaboragio prépria.

Diante desse cenario, é inquestiondvel a redu¢do, em termos percentuais, dos in-
vestimentos da Unido com as a¢des de manutenc¢io e desenvolvimento do ensino
nos anos subsequentes a EC n. 95/2016, ndo obstante inexistir qualquer redu-
¢do significativa na base de calculo (receita liquida de impostos), aproximando-se,
cada vez mais, do patamar minimo constitucional, conforme ilustra a gradual re-
dugao da diferenca indicada na coluna “f” da Tabela 5.

Assim, a reducdo nominal do valor adotado como limite minimo de investimento
da Unido em MDE resta comprovada. Isso porque, ainda que se entenda que a re-
ducdo gradual do investimento em educagio, conforme apontado supra, ndo seja
efeito exclusivo da EC n. 95/2016, é inquestionavel a aproximacdo do percentual
investido pela Unido com a base/piso. Sendo assim, a modificacao da base de cal-
culo, nos termos previstos pela EC n. 95/2016 (conforme ilustra a Tabela 4), cuja



consequéncia € a previsdo do valor nominal tido como minimo para aquém da-
quele resultante da operacdo de 18% sobre a receita liquida de impostos, confirma
a flagrante violacdo do minimo previsto no art. 212 da CF/1988. E, de fato, com a
reducdo de recursos financeiros destinados as despesas com educacido, colocam-se
em risco, para dizer o minimo, as metas educacionais fixadas legalmente (PNE).

8.3 » DEMONSTRAGAO DOS EFEITOS DA APLICACAO DA REGRA DO ART.107 DO ADCT

Nio se pode desconsiderar que, além dessa redu¢do do minimo constitucional a
ser investido nas a¢coes de MDE, a EC n. 95/2016 ainda limitou as despesas pri-
madrias operacionalizadas pelo Poder Executivo, no qual se insere o Ministério
da Educagao, 6rgao or¢amentario que concentra os créditos para o custeio dos
servi¢os publicos destinados a educagao, realizados por cada uma de suas uni-
dades orcamentarias — universidades, fundagoes, escolas, creches, entre outras
unidades (BRASIL, 2018a).

Com isso, o Poder Executivo terd que limitar seus gastos primarios, que nao po-
derdo crescer em percentual superior a inflacdo e, assim, distribuir seus recursos
entre todas as despesas primdrias, respeitadas aquelas obrigatorias.

Observado o recorte temdtico ora realizado, o objetivo é identificar qual o im-
pacto da aplicagao dessa medida de austeridade fiscal, prevista no art. 107, no
financiamento da educagao publica pela Unido. Para tanto, é preciso primeiro
compreender, dentro das despesas com educagao, quais sao as que se submetem ao
teto de gastos e quais delas ndo se submetem.

De acordo com o § 6° desse dispositivo, ndo sdo incluidas na base de calculo as
transferéncias constitucionais estabelecidas no § 6° do art. 212 da CF/1988, isto é,
aquelas decorrentes das cotas estaduais e municipais de arrecadacdo da contribui-
¢ao do salario-educagao, distribuidas de maneira proporcional ao namero de alu-
nos matriculados na educagio bdsica,*® do mesmo modo que nio se subordinam
ao teto as complementacdes?®! feitas pela Unido aos recursos do Fundo de Manu-
tencdao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos Profissionais

30 Importante destacar que as transferéncias constitucionais a Estados, Distrito Federal e Munici-
pios relativas ao Fundeb (art. 159 da CF), a cota-parte do saldrio-educagdo (art. 212, § 6°, da
CF) e aos valores decorrentes da exploragio de petrdleo e gis natural ndo se enquadram nas
despesas da Unido — alerta feito no Estudo Técnico n. 22/2016, elaborado pela Camara dos De-
putados (BRASIL, Camara dos Deputados, 2016).

31 A determinagdo prevista no inciso V do art. 60 do ADCT impde a Unido a obrigacdo de com-
plementar os recursos dos Fundos sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por
aluno nio alcancar o minimo definido nacionalmente.




da Educacdo (Fundeb), previstos no art. 60, inciso I, do ADCT. Todas as demais
despesas com educacdo sofreram a limitagio do teto.

Ao verificar as despesas primarias®? da Unido na fun¢do Educac¢io, com base na
Lei Orcamentaria Anual, é possivel subdividi-las segundo os seguintes grupos de
natureza de despesa: despesas com pessoal e encargos; outras despesas correntes,’
nelas computadas as despesas correntes obrigatorias e discriciondrias; despesas de
investimentos;** e despesas com inversoes financeiras.*

Assim, utilizando-se do método de comparagao dos valores efetivamente realiza-
dos com as despesas primdarias acima mencionadas nos dois anos anteriores a EC
n. 95/2016 (2015 e 2016) e nos dois anos posteriores (2017 e 2018), é possivel
estabelecer o seguinte quadro:

TABELA 6 = COMPARACAO DOS VALORES REALIZADOS EM DESPESAS PRIMARIAS NO
PERIODO ENTRE 2015 E 2018

P PERCENTUAL DAS
DESPESAS PRIMARIAS 7 ~
DESPESAS REALIZADAS NA - DESPESAS PRIMARIAS =~ AUMENTO EM RELAGAO
ANO p p REALIZADAS NA FUNGAO 3
FUNGAO EDUCAGAO - FRENTE AS DESPESAS AO ANO ANTERIOR
EDUCAGAO
TOTAIS
2015 R$ 88.600.702.656,74 | R$ 88.600.702.656,74 100% 8,69%

32 O enquadramento das despesas da Unido como despesas primdrias na funcao Educacido também
se extrai do Informativo Técnico elaborado pela Cimara dos Deputados (BRASIL, Cidmara dos
Deputados, 2019).

33 Conceituadas como “despesas orcamentarias com aquisicao de material de consumo, pagamen-
to de didrias, contribui¢des, subvengoes, auxilio-alimentagio, auxilio-transporte, além de outras
despesas da categoria econdmica ‘Despesas Correntes’ ndo classificaveis nos demais grupos de
natureza de despesa” pelo Manual de contabilidade aplicada ao setor piblico (BRASIL, 2018a).

34 “Despesas or¢amentdrias com softwares e com o planejamento e a execugiao de obras, inclusive
com a aquisi¢do de imdveis considerados necessarios a realizacio destas ultimas, e com a aqui-
sicao de instala¢oes, equipamentos e material permanente.” (BRASIL, 2018a).

35 “Despesas orcamentarias com a aquisicao de iméveis ou bens de capital ja em utilizagio; aquisi-
¢do de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja cons-
tituidas, quando a operagdo nao importe aumento do capital; e com a constitui¢io ou aumento
do capital de empresas, além de outras despesas classificaveis neste grupo.” (BRASIL, 2018a).

36 Incluidas nesta classificagdo as despesas de investimentos e despesas com inversdes financei-
ras, conforme enquadramento realizado no Informativo Técnico da Cdmara dos Deputados
(BRASIL, 2019).



ANO

2016

2017

2018

DESPESAS REALIZADAS NA
FUNGAO EDUCAGAO

R$ 95.184.486.040,65

R$ 101.815.636.008,00

R$ 95.589.471.550,92

DESPESAS PRIMARIAS®
REALIZADAS NA FUNGAO
EDUCAGAO

R$ 95.184.486.040,65

R$101.815.636.008,00

R$ 95.589.471.550,92

PERCENTUAL DAS
DESPESAS PRIMARIAS
FRENTE AS DESPESAS

TOTAIS

100%

100%

100%

FoNTE: Elaboragdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia.’”

AUMENTO EM RELAGAO
AO ANO ANTERIOR

7,43%

6,97 %

-6,12%

A desaceleragao do crescimento no ano de 2017 e a queda superior a seis pontos

percentuais observada no ano de 2018 tém seu reflexo de maior impacto observa-

do nas despesas com inversdes financeiras e naquelas classificadas como “outras

despesas correntes”, cujo crescimento se manteve em nivel de estagnacio quando
b

comparado a 2016:

TABELA 7

COMPARAGAO DOS VALORES REALIZADOS EM DESPESAS PRIMARIAS NO
PERIODO ENTRE 2015 E 2018

GND

2015

2016

2017

2018

1. Pessoal e encargos

sociais

R$ 38.624.052.944,61

R$ 38.736.366.503,34

R$ 44.231.160.918,95

R$ 43.573.055.663,62

3. Outras despesas

correntes

R$ 34.673.105.106,80

R$ 37.542.651.606,15

R$ 36.937.292.175,35

R$ 38.401.729.621,65

5. Inversdes finan-

ceiras

R$ 13.939.573.912,98

R$ 17.220.368.690,31

R$ 19.485.795.897,16

R$ 11.992.821.518,18

37 Dados obtidos por meio dos filtros de pesquisa disponibilizados no Portal da Transparéncia.

Disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento/despesas.



http://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento/despesas

CND 2015 2016 2017 2018

4. Investimentos R$ 1.363.970.692,35 | R$ 1.685.099.240,85 | R$ 1.161.387.016,54 | R$ 1.621.864.747,47

FonTE: Elaboragdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia.®® Valores em bilhdes de reais.

Tais dados podem ser mais bem visualizados no grafico abaixo,?* o qual retrata as
despesas realizadas por grupos de sua natureza, em bilhdo de reais, com base em
fevereiro de 2019:

GRAFICO 4 = DESPESAS REALIZADAS POR GRUPO DE NATUREZA: PESSOAL E ENCARGOS,
DESPESAS CORRENTES OBRIGATORIAS E DISCRICIONARIAS E DESPESAS DE INVESTIMENTO

GND 1 PESSOAL F
ENCARGOS SOCIAIS

GND 3 OUTRAS
DESPESAS
CORRENTES
(OBRIGATORIAS)

GND 3 OUTRAS
DESPESAS
CORRENTES
(DISCRICIONARIAS)

GND 4
INVESTIMENTOS

Dessa forma, € inevitavel o questionamento sobre o impacto dessa redugio das des-
pesas nas subfuncdes. Isso ficou evidenciado em estudo que abordou a atuagio go-
vernamental, com o objetivo de identificar quais seriam as “subfungdes finalisticas
do MEC?” e, assim, condensou os dados por meio do filtro de despesas por “grupo
de subfung¢des”, considerando os valores em bilhdo para fevereiro de 2019:%

38 Dados obtidos por meio dos filtros de pesquisa disponibilizados no Portal da Transparéncia.
Disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento/despesas.

39 Elaborado pelo 6rgao de Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacio da Camara dos Deputados
(BRASIL, 2019).

40 Elaborado pelo 6rgio de Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacio da Cimara dos Deputados
(BRASIL, 2019).


http://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento/despesas

GRAFICO 5 = DESPESAS REALIZADAS POR GRUPO DE SUBFUNQRO: ENSINO SUPERIOR;
EDUCA(;RO BASICA; PREVIDENCIA; ENSINO PROFISSIONAL; ASSISTENCIA HOSPITALAR E
AMBULATORIAL; BENEFICIOS AO TRABALHADOR EATENGRO BASICA. VALORES EM BILHOES

ENSINO
SUPERIOR

EDUCACAO
BASICA

PREVIDENCIA

ENSINO
PROFISSIONAL

ASSISTENCIA
HOSPITALAR E
AMBULATORIAL

BENIFICIOS AO
TRABALHADOR E
ATENCAO
BASICA

Tomando-se por referéncia os valores em bilhoes, a partir do ano de 2016, é possivel
verificar que, no periodo entre 2016 € 2018, houve:* I) uma redugao de 9,24 % no in-
vestimento em educagao superior, sinalizada em azul escuro; II) uma queda de 9,57%
no investimento em educacdo basica, indicada pela linha vermelha; III) uma queda
de 16,79% no ensino profissional, ilustrada pela linha roxa; e IV) uma redugio de
12,5% em beneficios ao trabalhador e atengio basica, identificada pela linha laranja.

Logo, mais uma vez, mesmo que nao se possa atrelar a queda de investimentos em
educacao exclusivamente aos efeitos da EC n. 95/2016, é certo que os valores ob-
tidos como referenciais base para incidéncia da inflacio (IPCA) e, assim, obtencao
do teto de gastos com despesas primadrias, sdo insuficientes para o cumprimento
dos deveres constitucionais impostos a Unido. Afinal, ainda que o investimento da
Unido em educagio represente 28,6 % do total das despesas educacionais do Pais,*
ndo se pode olvidar o papel que lhe foi atribuido de suplementagao e redistribuigao.

41 Calculo realizado tomando-se por base o valor investido em 2016 como correspondente a
100%, a fim de obter o aumento ou decréscimo, em termos percentuais, no ano de 2018. For-
mula de calculo: valor de 2016 (a); 100% (b); valor de 2018 (c¢) = c¢*b/a.

42 Dado obtido no Relatério de Acompanhamento do PNE (INEP. Relatério do 2° Ciclo de
Monitoramento das Metas do Plano Nacional de Educa¢do 2018. Brasilia: INEP, 2018. Disponivel




Dos ditames da Constitui¢do se extrai que, a partir da competéncia comum de-
terminada aos entes federativos no art. 23, a Unido € a responsavel por organizar
o sistema federal de ensino, financiar as institui¢oes federais de ensino publico e,
ainda, exercer a fungido redistributiva e supletiva com o fim de garantir a equali-
zacdo das oportunidades educacionais e o padrao minimo de qualidade do ensino,
mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, Distrito Federal e aos muni-
cipios.® Dentro de tal atribuicdo estd, certamente, a responsabilidade de todos os
entes de cumprir o Plano Nacional de Educagio, previsto no art. 214 da Consti-
tuicao Federal (BRASIL, 2017).

Assim, considerando o distanciamento entre as metas estabelecidas e o seu atingi-
mento até 2024,* é indubitavel a necessidade de aumento do investimento publico

4546 até porque o proprio Plano Nacional de Educa¢do determinou,

em educagao,
em sua Meta 20, a ampliagio dos investimentos publicos para alcance do patamar

de 10% do PIB no final do decénio.

No mesmo sentido, o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2016-2019
previu como prioridade da Administra¢io Publica Federal as metas inscritas no
PNE. Logo, o impacto evidente da EC n. 95/2016 ao limitar o aumento das des-
pesas primdrias da Unido com educacdo ao patamar da inflagao, tomando como

em: https://www.gov.br/inep/pt-br/centrais-de-conteudo/acervo-linha-editorial/publicacoes-
institucionais/plano-nacional-de-educacao/relatorio-do-2o-ciclo-de-monitoramento-das-metas-
do-pne-2018. Acesso em: 26 maio 2022).

43 CF/1988: “Art. 211: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regi-
me de colaboragao seus sistemas de ensino.
§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiard as instituicoes de
ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, fun¢io redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizacao de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do en-
sino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”.

44 A andlise da probabilidade de atingimento das metas do PNE foi objeto de estudo no artigo
“Limite de gastos e Plano Nacional da Educac¢ao: a relacao indissocidvel para os rumos da edu-
cagio”, no qual se demonstrou que as metas mais proximas de concretizagao até 2024 sio as
Metas 1,4, 13 e 14, mas que ainda existem muitas metas distantes de serem atingidas, tais como
as Metas 2, 3,5,7,8,9,10, 11, 12, 15, 16 (GIOIA; PAOLL 2018).

45 A correlacao direta entre investimento publico e avancos dos resultados do Estado nas politicas
educacionais é observada no periodo entre 2005 e 2013, época na qual os investimentos pu-
blicos totais em educacdo “passaram de 4,5% do PIB em 2005 para 6,0% do PIB em 2013 e
obtiveram-se avancos significativos nos indicadores da educagio, como a frequéncia escolar de
“97,7% da populacdo de 6 a 14 anos” (BRASIL, CAmara dos Deputados, 2017).

46 Para Philip Alston, o Brasil deveria incrementar o investimento em educagio em R$ 37 bilhdes
para atingir educa¢ao de qualidade (OHCHR, 2016).



base os valores ja em queda, conforme demonstrado anteriormente, esta na difi-
culdade de alocagdo de recursos para cumprimento dos objetivos constitucionais
delineados para universalizagio de uma educacdo de qualidade; na implementa-
¢do das medidas previstas no PNE, cujo financiamento encontra-se diretamente
previsto dentro do rol de despesas primarias da Unido, discriminadas supra; e na-
quelas medidas cuja atuagao da Unido, ainda que indireta, se destina ao aumento
das oportunidades educacionais e do padrao minimo de qualidade do ensino,
conforme imposto pelo art. 211 da Constitui¢do.*’

Trata-se das medidas destinadas a: I) universalizar o atendimento escolar para
a populacdo entre 15 e 17 anos e a taxa liquida de matriculas no ensino médio
(referente a Meta 3); II) elevar a taxa de alfabetizagdo da populagio com 15 anos
ou mais, erradicar o analfabetismo absoluto e reduzir o analfabetismo funcional
(referente a Meta 9); III) oferecer matriculas de jovens e adultos, nos ensinos fun-
damental e médio, na forma integrada a educagio profissional (referente a Meta
10); IV) aumentar as matriculas de educagao profissional técnica de nivel médio;
V) promover a colabora¢io dos entes federados para estabelecer plano nacional
de formacdo dos profissionais da educa¢ao, com medidas de apoio e valorizagio
da carreira (referente as Metas 15, 16, 17 e 18); VI) elevar a taxa de matriculas na
educacdo superior, aliada ao aumento da qualidade, com ampliacdio do nimero de
mestres e doutores no corpo docente e aumento das matriculas nas pos-gradua-
¢oes stricto sensu (Metas 12, 13 e 14).

Ressalvam-se, apenas, as metas relativas a educagdo basica, em razdo da nio su-
bordinac¢do a EC n. 95/2016 dos minimos constitucionais destinados a MDE pe-
los estados e municipios, cuja prioridade é a educacio basica, e da exclusio reali-
zada pela EC n. 95/2016 das complementacoes feitas pela Unido aos recursos do
Fundeb, prevista no art. 60, inciso VII, do ADCT, segundo o qual a Unido
complementard, no minimo, 10% do total de recursos que compoem o Fundo

(BRASIL, 2017).

Assim, compreende-se que a destinagao de recursos da Unido para a referida com-
plementac¢do nio se subordina ao teto de gastos, permitindo-se a adoc¢do de poli-
tica publica que possibilite a complementacdo em patamar superior ao minimo,
desde que respeitado o limite de 30%.

47 No mesmo sentido, o Estudo Técnico n. 1/2017 da Cidmara dos Deputados conclui: “O novo
regime fiscal constante da EC 95/16, ao limitar a despesa primaria total da Unido a despe-
sa realizada em 2016, corrigida pelo IPCA, considerada a expansdo das despesas obriga-
torias, em especial as previdencidrias e assistenciais, compromete a execugdo das politicas
publicas educacionais previstas na Constitui¢do, no Plano Nacional de Educac¢io e no Plano
Plurianual”. (BRASIL, 2017).




Diante do exposto, 0 monitoramento dos recursos investidos em educa¢do no
periodo entre 2016 e 2018 evidencia o impacto negativo da EC n. 95/2016 nos
investimentos e a consequente insuficiéncia de recursos para atingimento dos
objetivos constitucionais.

Fica evidente, portanto, que a ja mencionada inadmissibilidade de subsisténcia da
EC n. 95/2016 nao tem substrato apenas em fundamentos numéricos de investi-
mento minimo contrario ao art. 212 da CF/1988, mas também nos compromissos
assumidos pelo Pais em termos de universalizacdo, qualidade da educacio e, de
maneira geral, realizacdo dos direitos sociais.

9 = PROPOSTA DE ATUAGAO DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

A pesquisa demonstrou que ainda é curto o periodo de tempo de vigéncia da EC
n. 95/2016 para que se possa aferir seus efeitos.

De qualquer modo, em face dos resultados apontados, fica evidenciada a impres-
cindibilidade do controle fiscalizatério continuo, nio somente das leis or¢camen-
tarias para verificacdo de sua conformidade com as normas constitucionais que
vinculam a aplicacdo de recursos para a educagio mas, também, da forma de
execugdao or¢amentdria. Ou seja, tanto do controle da fungio legislativa quanto
da funcdo executiva. E, nesse ponto, o controle deve se voltar a verificagao do
cumprimento da destinagdo de verbas obrigatorias (vinculadas) e também das
escolhas efetuadas no campo da discricionariedade, tendo em vista as metas edu-
cacionais a serem cumpridas.

O controle eficiente da execu¢ao or¢amentaria no Tribunal de Contas é imprescindi-
vel e deve ser feito considerando-se, inclusive, a adequacdo das regras dos Manuais
de Contabilidade utilizadas para o setor publico (a cada exercicio) as normas cons-
titucionais, especialmente quanto a transparéncia das respectivas demonstragoes.

Além disso, é recomendavel a continuidade do monitoramento da aplicagao das
regras da EC n. 95/2016 nos exercicios seguintes, razao pela qual se sugere a cria-
¢do de um observatorio permanente.

Ainda, em face da necessidade de conhecimentos fundamentais de Direito Finan-
ceiro e de Contabilidade para o desempenho mais eficiente do controle das contas
publicas, sugere-se a capacitagio de maior numero de membros do Ministério
Publico (ndo somente daqueles ligados ao Tribunal de Contas) nessas areas, a ser
desenvolvida mediante cursos especificos.



10 = CONSIDERAGOES FINAIS

Considerando-se as regras introduzidas pela EC n. 95/2016, o disposto no art. 212
da CF/1988 e os recursos or¢amentarios disponibilizados e efetivamente aplicados
no periodo analisado (2015-2018), bem como tendo-se presentes as distingdes ex-
postas entre acdes educacionais e agdoes de manutencdo e desenvolvimento de ensi-
no e entre verbas de aplicacdo obrigatoéria (vinculadas) e verbas de aplicagao volun-
taria (discricionarias), chega-se ao final da pesquisa com a confirmacdo da hipétese
e respostas positivas as questoes iniciais que a impulsionaram, concluindo-se que:

1. Houve redugio no montante de despesas com educacdo no periodo pesquisado
(2015-2018), especificamente a partir de 2017.

Todavia, além da EC n. 95/2016, outros fatores, inclusive macroeconémicos, po-
dem ter influenciado o ocorrido, ndo sendo possivel precisar, de forma direta e
implicacional, a rela¢do exclusiva das regras da EC n. 95/2016 com a redugao das
despesas com educacio.

O impacto direto da EC n. 95/2016, constatado por meio da andlise de dados rea-
lizada, é a reducdo do valor considerado como minimo para investimento na ma-
nutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE), previsto no art. 212 da CF/1988.
Isso em razdo do disposto no art. 110 do ADCT.

Ademais, é fato que o investimento em educacdo precisa crescer na propor¢ao do
crescimento econdmico do Pais. E a EC n. 95/2016, ao atrelar o limite de gastos com
despesas primarias ao patamar da inflagio (art. 107 do ADCT), restringe a evolugao
do investimento em educa¢io, ainda que se observe o crescimento econdmico do Pais.

Em suma, se, por um lado, ndo é possivel estabelecer uma correlacao exclusiva e direta
entre a queda do investimento na educacio e as regras da EC n. 95/2016 no periodo de
2015 a 2018, conforme demonstram os Graficos 4 e 5, por outro lado, € inegavel que a
melhoria do desenvolvimento econémico ndo propiciara um aumento proporcional no
investimento em educa¢ao, em razio, ai sim, dos efeitos da EC n. 95/2016.

2. A redugio do montante de despesas com educagio representa, certamente, uma
desaceleragao no crescimento e coloca em risco o cumprimento das metas prefixa-
das no vigente Plano Nacional da Educacao.

Portanto, somente serd possivel observar com clareza os efeitos diretos da limita-
¢ao imposta pela EC n. 95/2016, no que se refere ao montante de recursos desti-
nados as despesas com educagio, a partir do momento em que o Pais tiver uma
melhoria no seu desenvolvimento economico que, ao se refletir na receita de im-
postos, possibilitarda avaliar qual seria 0 montante dos recursos destinados a edu-



cacdo comparando-se as duas regras: a anterior e a com base na EC n. 95/2016.
Por essa razio, o monitoramento deve ser continuo.
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1= APRESENTAGAO DO TEMA

O presente artigo tem por objeto demonstrar que a perspectiva dialogica e conversa-
cional é uma das possibilidades para equilibrar as liberdades individuais e os interesses
coletivos, bem como para solucionar alguns problemas e conflitos de concretizagao dos
direitos humanos, em especial os sociais, notadamente por meio de institui¢oes que tém
esse perfil constitucional, como € o caso do Ministério Publico (SILVA, 2016, p. 21).

A importancia do Ministério Publico nessa perspectiva negocial e dialdgica resul-
ta, principalmente, dos instrumentos e normas existentes no ordenamento juridico
que colocam a referida institui¢ao em uma situagao destacada para dialogar direta
e constitucionalmente pela via extraprocessual, legislativa e judicial na resolugio
dos problemas e conflitos sociais (SILVA, 2016).

Tal constatac¢do coincide com o objetivo da pesquisa, a saber: aferir a efetividade
das solucoes negociadas de problemas e conflitos coletivos por meio do Ministério
Publico resolutivo em comparacdo com as solugdes resolvidas por provimento
judicial, considerando os instrumentos utilizados, o cumprimento espontaneo e o
prazo médio de resolutividade.

Assim, com base na pesquisa bibliografica e de campo, analisaram-se varios processos
ministeriais e judiciais, identificando-se qual atuacio ministerial foi mais efetiva e reso-
lutiva na solucdo dos problemas e conflitos coletivos envolvendo os direitos humanos.

De outra banda, constata-se que a atuagio extraprocessual do Ministério Publico,
mesmo quando fracassado o acordo, pode proporcionar maior éxito a atuagao ju-
dicial com a delimitacdo da exata dimensdo do problema, a demonstragao de tenta-
tivas de solucoes extrajudiciais e 0 amadurecimento dos pleitos a serem formulados
em juizo. Além disso, ndo se pode esquecer a importancia da atuacao demandista ou
processual, pois, em ndo raros casos, os acordos firmados na esfera extraprocessual
sdo reflexos diretos das tendéncias da jurisprudéncia (SILVA, 2016, p. 314-315).

Nesse sentido, demonstrar-se-a que o didlogo constitucional presidido pelo Minis-
tério Publico na atuacgdo extraprocessual, ao fazer uso de instrumentos e técnicas de
solu¢do consensual de conflitos por acordo, leva a obtenc¢io de resultados concre-
tos com maior brevidade e economicidade, além de ser mais apropriado a resolugio
dos conflitos de natureza coletiva que o processo judicial.

Desse modo, no presente artigo propositivo, em um primeiro momento, serd apre-
sentado o tema da pesquisa; a seguir, o problema, os objetivos, a justificativa, a base
tedrica coerente e consistente, a metodologia. Por fim, serdo tecidas consideragoes
sobre os resultados obtidos.



2 = PROBLEMA DA PESQUISA

A presente pesquisa pretende demonstrar a importancia de um Ministério Publico
resolutivo, o qual atua por meio de seus principais instrumentos, como o inquérito
civil; o termo de ajuste de conduta (TAC), aqui denominado “termo de acordo de
concretiza¢do dos direitos humanos” (TACDH); a acdo civil publica, de modo a
solucionar os conflitos, problemas e insatisfacoes sociais (CPI).

Nesse sentido, o levantamento dos dados pesquisados teve como objetivo analisar
os procedimentos extrajudiciais e judiciais instaurados no ano de 2011, na sede da
Procuradoria Regional do Trabalho (PRT) da 8 Regido, com atuagdo no 1° grau,
a fim de verificar o grau de efetividade dos acordos de concretizacdo dos direitos
humanos realizados pelo Ministério Piablico em comparagdo ao grau de efetivida-
de das decisoes judiciais em tutela coletiva.

Para cumprir esse mister, foi feita uma andalise da atuacdo dos oficios da PRTS,
no sentido de identificar quais seriam mais voltados para a dinamica da negocia-
¢do (Ministério Publico resolutista) e quais seriam inclinados a judicializacido das
demandas (Ministério Pablico demandista). Partindo dessa premissa e de acordo
com o modelo de atuagdo do membro titular do oficio, seja pela atuagdo resolutis-
ta, seja pela demandista, foram selecionados sete oficios: 6° Oficio Geral da PRTS,
7° Oficio Geral da PRTS, 8° Oficio Geral da PRTS8, 9° Oficio Geral da PRTS, 13°
Oficio Geral da PRTS, 15° Oficio Geral da PRT8 e 18° Oficio Geral da PRTS.

Salienta-se que era treze o nimero total de oficios no ano de 2011. Portanto,
os oficios selecionados representam um pouco mais de 50% das titularidades da
época, respeitando-se, portanto, a proposta inicial da pesquisa de campo. A popu-
lacdo total dos processos e procedimentos em 2011 foi de 1.587, considerando-se
todos os oficios, atingindo-se o espago amostral de 772 processos ou procedimen-
tos, com o grau de confian¢a de 95% e margem de erro entre 3% e 4%, conforme
aferi¢ao feita no SurveyMonkey.!

No primeiro trimestre da pesquisa, foram catalogados os procedimentos extrajudi-
ciais e judiciais instaurados entre os anos de 2010 e 2011, sendo escolhido esse ultimo
ano para parametro da pesquisa de campo, considerando-se que, nessa época, os pro-
cessos ainda eram fisicos e estava sendo iniciada a fase de migragio e de digitalizagao
dos processos para a adocdo de um sistema eletronico, hoje denominado MPT Digital.

Ainda no primeiro trimestre, foram apontados alguns marcos de tramitacdo, os
quais representam as datas em que os procedimentos ou agdes tiveram uma mu-

1 Consulta feita em 30.12.2019, as 17h56min, no site: https://pt.surveymonkey.com/mp/sample-
size-calculator.




danga significativa em seu status (por exemplo, na data da instauracao, da celebra-
¢do do acordo, do cumprimento da avenca, do arquivamento no ambito ministerial
e na data da instauracdo, do desacordo, do ajuizamento da a¢ao, da celebracio do
acordo judicial ou prolag¢ao da sentenga, do arquivamento no ambito judicial). Es-
sas datas serviram de parametros para os calculos de duragao dos procedimentos.

Os intervalos entre os marcos, calculados em dias, representam os critérios objetivos de
comparagao para a pesquisa, sendo definidos sete parametros, apresentados a seguir.

O Parametro I é a duracdo do processo extrajudicial (seja para a efetivagio do
acordo, seja para a judicializacao da demanda): periodo que vai da instauracao ou
autuagao do procedimento no Ministério Publico do Trabalho (MPT) até a reali-
zacao do acordo ministerial ou da judicializagio da demanda por frustracao do
acordo ministerial ou “desacordo”.

O Parametro II considera a duragdo do processo até o transito em julgado da
demanda versus a duragio do procedimento até o acordo: periodo que vai do
ajuizamento da agdo até o transito em julgado da decisdo judicial, em comparagio
ao periodo que vai da instaura¢do ou autuacao do procedimento no MPT até a
realizacao do acordo ministerial.

O Parametro III considera a dura¢do do cumprimento da decisio ou do acordo
judicial versus a duragao do cumprimento do acordo ministerial: periodo que vai
do acordo ministerial até o cumprimento extrajudicial em comparagdo ao periodo
que vai da sentenca ou do acordo judicial até o cumprimento definitivo.

O Parametro IV é o intervalo entre a realizagdo da fiscalizacdo in loco pelo MPT
ou pela Secretaria Regional do Trabalho e Emprego (SRTE) do entio Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) e o cumprimento do acordo ministerial ou da decisao
ou acordo judicial: periodo que vai da realizacdo da fiscalizagio in loco pelo MPT
ou pela SRTE/PA até o cumprimento do acordo ministerial, em comparagio ao pe-
riodo que vai da realizagio da fiscalizacdo in loco pelo MPT ou pela SRTE/PA até o
cumprimento definitivo da decisdo ou do acordo judicial.

O Parametro V € o intervalo entre a realizagao da fiscalizacdo in loco pelo MPT ou
pela Secretaria Regional do Trabalho e Emprego do entdo Ministério do Trabalho
e Emprego e o arquivamento do procedimento ministerial ou do processo judicial:
periodo que vai da fiscalizagao in loco pelo MPT e pela SRTE/PA até o arquiva-
mento do procedimento ministerial e do processo judicial.

O Parametro VI é a duragido do processo judicial versus a duragio do procedimento
extrajudicial: periodo que vai da data do ajuizamento da agdo até a data do arquiva-
mento do processo judicial, em comparagio ao periodo que vai da instauragao ou au-
tuacao do procedimento no MPT até a data de promogao do arquivamento ministerial.



O Parametro VII é a duracdao do tramite completo do processo judicial versus a
duragio do procedimento ministerial: periodo integral que considera o tempo a
partir da instaura¢ao ou autuag¢ao do procedimento ministerial no MPT, passando
pelo tramite no Judicidrio, até o efetivo arquivamento do processo judicial, visto
que o objetivo € verificar o tempo gasto até a resolu¢ao do problema, em compa-
ragao ao periodo que vai da instaurag¢ao ou autuacio do procedimento ministerial
no MPT até o seu arquivamento.

Os parametros acima descritos estao graficamente representados na Figura 1, que
corresponde a uma representagao dos marcos e dos critérios definidos para a ana-
lise quantitativa dos procedimentos extrajudiciais e dos processos judiciais enfo-
cados na pesquisa de campo. Os procedimentos ministeriais (extrajudiciais) estao
destacados em tons de azul e os judiciais, em tons de vermelho.

FIGURA1 REPRESENTA(;RO GRAFICA DOS PARAMETROS UTILIZADOS NA PESQUISA
DE CAMPO

FonTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

A partir dos critérios objetivos escolhidos (ano de 2011, sete oficios), foram ana-
lisados 772 procedimentos ou processos em uma populacido total de 1.587 proce-
dimentos ou processos, o que garante uma confiabilidade de 95%, com uma mar-
gem de erro entre 3% e 4%.? Dentre os processos ou procedimentos analisados,
727 eram ministeriais e 45, judiciais, conforme se verifica na Figura 2.

2 Conforme grau de confiabilidade e margem de erro aferidos em 30.12.2019, as 17h56min, no
site: https:/pt.surveymonkey.com/mp/sample-size-calculator.




FIGURA 2 = QUANTIDADE DE PROCESSOS ANALISADOS

FonTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

Do universo de 727 procedimentos ministeriais, 568,> embora tenham sido devida-
mente analisados, foram excluidos dos pardmetros e dos resultados (Figura 3) por
ndo fazerem parte do objeto da pesquisa, que é demonstrar a efetividade da atua-
¢do resolutiva do Ministério Publico, o que somente pode ser constatado naque-
les procedimentos em que houve celebragio e respectivo cumprimento do acordo
pela parceira envolvida.

FIGURA 3 = PROCEDIMENTOS NAO INCLUIDOS NOS PARAMETROS DA PESQUISA

FonTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

3 Tais procedimentos ndo foram incluidos no computo da pesquisa, uma vez que foram arquiva-
dos por razdes diversas (que ndo a negociag¢do): ajuizamento de a¢do judicial, encerramento das
atividades da investigada, investigado ndo localizado, outros, existéncia de investigacdo ou acao
com objeto idéntico, declinio de competéncia/atribui¢do, alcancado objetivo da PROMO, perda
do objeto, inépcia da representagdao/noticia de fato, camprimento da carta precatoria, frustrada a
mediagio, éxito da mediacdo, indeferimento mediante anexagdo, ndo constatada irregularidade,
auséncia de repercussdo social. Além disso, trés procedimentos ainda estio em acompanhamento.



Em relagio aos 45 processos judiciais analisados, em apenas 35 houve provimento
judicial ou formalizagio de acordo judicial. Nos outros 10 processos, ainda nao
foi possivel averiguar a efetividade, uma vez que 6 estio em acompanhamento, 2
foram extintos sem resolu¢do de mérito e 2 foram arquivados provisoriamente,
por nao terem sido encontrados bens para cumprir a decisao judicial.

Desse modo, participaram dos pardmetros 159 procedimentos ministeriais e 35
processos judiciais.

Apo6s a catalogagdo dos processos judiciais e extrajudiciais, verificou-se que, no
ano de 2011, foi distribuido um total de 772 procedimentos aos 7 oficios selecio-
nados, sendo 727 ministeriais e 45 judiciais.

Os procedimentos extrajudiciais (ministeriais) foram distribuidos da seguinte for-
ma entre os oficios selecionados: 86 ao 6° Oficio; 104 ao 7° Oficio; 14 ao 8° Ofi-
cio; 133 ao 9° Oficio; 14 ao 13° Oficio; 201 ao 15° Oficio; e 175 ao 18° Oficio.

Os processos judiciais foram assim distribuidos: 6 ao 6° Oficio; 8 ao 7° Oficio; 13 ao
8° Oficio; 5 ao 9° Oficio; nenhum ao 13° Oficio; 5 ao 15° Oficio; e 8 ao 18° Oficio.

3 = OBJETIVOS

O presente artigo objetiva verificar o grau de efetividade dos acordos de concretiza-
¢ao dos direitos humanos realizados pelo Ministério Publico em comparagao ao grau
de efetividade das decisoes judiciais em tutela coletiva, que tenham o mesmo objeto.

Nessa perspectiva, instauram-se varias frentes objetivas especificas. A primeira é
demonstrar a necessidade do didlogo pela autonomia da vontade coletiva ou ins-
titucional em um processo racional e discursivo para conferir autoridade e legiti-
midade a ultima decisdo, ainda que provisoria. A segunda é demonstrar o didlogo
como uma boa teoria para se concretizarem processual ou extraprocessualmente
os direitos humanos por meio de decisoes judiciais e acordos, que se estabelecem
como uma sequéncia ininterrupta de contestacoes e de revisdes das decisoes de
autoridade. A terceira é demonstrar os instrumentos que a instituicio do Minis-
tério Publico tem para forcar o inicio, a manutencdo e o reinicio do didlogo, seja
na esfera extraprocessual, por meio de notificacdes, requisi¢oes de informacdes,
inspec¢oes e diligéncias investigatorias, entre outros, seja na esfera processual, com
a judicializa¢io da demanda para forcar a retomada do didlogo.

Para se alcangar o objetivo proposto, foram levantados os seguintes pontos: iden-
tificagdo do nimero de procedimentos ministeriais que resultaram em acordo e em
propositura de acdo de carater coletivo pelo MPT, na Procuradoria Regional do
Trabalho da 8* Regido, Belém (PA), no exercicio de 2011, em pelo menos 50% dos




oficios, de acordo com o grau de atuagao ministerial; verificacdo dos prazos de so-
lugdo negociada ou judicial para as questoes que foram objeto dos processos judi-
ciais e dos procedimentos ministeriais; verificacio dos acordos ou das decisdes
judiciais que foram realmente efetivados; identificacio do grau de efetividade da
concretizacdo e da realizacao dos direitos humanos por meio de acordo e de de-
cisdo judicial, com o respectivo lapso temporal no exercicio de 2011, nos oficios
escolhidos; elaboracdo de um relatorio final de pesquisa; realizagao de seminario
sobre o tema da pesquisa; produgdo de contribui¢ées técnicas sobre o tema para
publica¢io em foéruns diversos; apresentagao dos resultados da pesquisa no Con-
gresso Nacional de Procuradores do Trabalho e em eventos da Escola Superior do
Ministério Publico da Unido (ESMPU), como forma de contribuir para a reflexao
sobre a efetividade e o lapso temporal da concretizagio e da realizacdo dos direitos
humanos por meio da solu¢do de problemas e conflitos coletivos.

4 = JUSTIFICATIVA

Além da importancia tedrica do tema ora apresentado, o estudo justifica-se por
sua elevada carga pratica de resultados em casos concretos, pois a pesquisa tem
por base alguns casos representativos ou repetitivos de atuagao ministerial, tanto
no ambito extraprocessual como no processual.

Para os casos em que os direitos tutelaveis estdo carecendo de defini¢do, busca-se
aferir a efetividade da resolugio por meio das teorias do didlogo institucional como
forma de definir, formular, planejar, executar e controlar as politicas publicas que
versam sobre direitos humanos perante o Ministério Pablico (SILVA, 2016, p. 23).

Nessa perspectiva, permite-se que se discutam pelo processo dialogico e democratico
questdes que nao foram consideradas relevantes na definicao de instrumentos de aten-
dimento aos direitos humanos pelos Poderes Legislativo, Executivo, Judicidrio e mi-
nisterial, mas que sdo de suma relevancia para a concretizagao dos direitos humanos
e para as solugdes dos conflitos e problemas deles decorrentes (SILVA, 2016, p. 18).

5 = BASE TEORICA

Antes de apresentar os resultados da pesquisa de campo realizada, faz-se neces-
sario tecer breves comentdrios acerca do papel da negocia¢ao ou do didlogo na
concretiza¢do dos direitos sociais por acordo.

A negociagdo é um procedimento de comunicagdo que se estabelece entre os en-
volvidos na resolu¢ao de uma insatisfagdo ou de um problema, em que a troca de
informacdes tende a gerar uma nova situagao de fato e de direito, com a possivel
satisfacdo de todos os envolvidos (MORAES; MORAES, 2012, p. 78).



Desse modo, o mister da negociacdo € criar o que se denomina “estado novo das
coisas”, diverso do origindrio, em que se percebe, ao final do didlogo, um minimo
de satisfacao nos sujeitos envolvidos na relacio (MORAES; MORAES, 2012, p.
79). A negociagao, portanto, valoriza os processos de comunica¢do e de conversa-
¢do, que devem ser eficazes e eficientes, sem 0s quais nao se consegue chegar a um
acordo. Para tanto, o negociador deve aprimorar constantemente suas técnicas,
estabelecendo um espaco de igualdade entre os sujeitos, com a valorizagao dos
interlocutores (MORAES; MORAES, 2012, p. 83-84).

De outro lado, a via judicial é marcada pela disputa, na qual as divergéncias sao
resolvidas por meio do sistema de vencedores e vencidos, com a imposi¢cao da
vontade da lei, o que gera uma sensag¢ao de injustica, notadamente naquele sujeito
que nao obteve éxito em sua pretensio (TARTUCE, 2015, p. 80-85).

Nesse processo, alguns elementos podem ser as palavras-chave para o sucesso da
avenga ou do didlogo. Assim, deve-se responder aos seguintes questionamentos,
para o sucesso da avenga: o qué (objeto), por qué (fundamentos), onde (lugar),
quando (prazo), quem (sujeitos legitimos), como (forma) e quanto (o custo, va-
lor econdmico). Por meio desses questionamentos, serd possivel identificar os
elementos essenciais e acidentais da negociagio, que servirdo de suporte para a
concretizagdo e a realizagdo dos direitos humanossociais (SILVA, 2016, p. 193).

A inobservancia do procedimento de respostas a esses quesitos pode provocar falhas
irreparaveis na negociagiao, como ocorre quando um dos interessados se sente injustica-
do, por ndo compreender o procedimento que gerou a adogao daquele determinado ca-
minho. Além disso, a observancia dos quesitos leva a nio reincidéncia dos envolvidos,
que se sentem parte do resultado construido na negociagio (SILVA, 2016, p. 193-194).

E interessante mencionar também a Escola de Negociacio de Harvard, que se aprimo-
rou a partir de 1981, estabelecendo importantes principios para a negociagao, como
mudar o foco de posi¢do para interesses, separar pessoas do problema, inventar op¢oes
para ganho mutuo e utilizar critérios objetivos (FISHER; URY; PATTON, 2005, p. 22).

Sdo vérios os alicerces que formam a base da boa negociacdo, sendo interessante,
neste momento, destacar alguns exemplos de principios fundamentais, os quais
nio formam um rol taxativo (MORAES; MORAES, 2012, p. 89).

O primeiro deles é o principio da igualdade e da diferenca, segundo o qual as
pessoas nao sao iguais, possuem diferentes condi¢bes sociais, intelectuais, eco-
nomicas e de personalidade. Desse modo, as diferencas devem ser trabalhadas a
favor da negociagio, visando melhorar a posi¢ao daqueles menos favorecidos. A
diferenca € intrinseca a negocia¢do, uma vez que a necessidade de negociar surge




justamente dos diferentes interesses existentes entre os envolvidos. Contudo, a re-
lacdo que se estabelece € inicialmente de igualdade, no sentido de que os sujeitos
estao no mesmo patamar para negociar e, de outra banda, encontram-se em lados
opostos, almejando interesses diversos, sem existir uma relagao de superioridade
ou de inferioridade entre eles. Assim, deve-se buscar um equilibrio estabelecendo
uma resolugdo de “ganha-ganha”, atendendo-se aos interesses de todos os sujei-
tos (MORAES; MORAES, 2012, p. 90).

Da dicgao desse principio, surge o papel do Ministério Publico do Trabalho para dar
o peso de igualdade na relagio existente entre o trabalhador (lado menos favorecido)
e o capital (representado normalmente pelas sociedades empresarias contratantes).

Em seguida, destaca-se o principio da confianca, que esta intimamente relacionado
ao da igualdade, visto que essa relagdo de igualdade ndo se sustenta se ndo houver
confianca, que se constitui no pilar da negocia¢do. A confianga estabelece um vin-
culo ético que precisa ser preservado ao longo da negociagao, até para permitir a
continuidade dos relacionamentos (MORAES; MORAES, 2012, p. 97 € 100-101).

O negociador deve ter consciéncia de que esta sendo o tempo todo observado pelos en-
volvidos, devendo manter uma postura cuidadosa em relagao ao seu modo de sentar, de
se mover ou mesmo de conduzir os didlogos. A sua forma de conduzir a negociagio re-
velara quais sao seus verdadeiros objetivos (MORAES; MORAES, 2012, p. 101-102).

Como se observa, o principio da confiang¢a é uma das ferramentas mais impor-
tantes das técnicas de negociac¢io, € o inicio de tudo. Dai a necessidade de o ne-
gociador conhecer bastante sobre o assunto debatido, trazer dados e elementos
objetivos para a mesa de negociagdo, de modo a passar credibilidade para os in-
terlocutores (MORAES; MORAES, 2012, p. 105).

O terceiro € o principio do equilibrio, segundo o qual deve haver uma ponderagio
entre os interesses do negociador e os dos interlocutores, de modo a nio pare-
cer que o negociador estd impondo sua posicdo, devendo, para tanto, respeitar
os interesses de todos, em um verdadeiro sistema de “ganha-ganha” (MORAES;
MORAES, 2012, p. 107).

Esse principio deve ser constantemente observado, tendo em vista a diminui¢ao
da ganancia dos envolvidos, que tendem a maximizar os ganhos, e 0 aumento dos
resultados de forma proporcional, dentro do possivel. Nesse sentido, ele funciona
como um detector de obstaculos, ou seja, quando percebe que as negociagdes nao
estdo avancando, o negociador deve destacar alternativas de solu¢do dos conflitos,

equilibrando a conversa e trazendo-a para o patamar do acordo (FISHER; URY;
PATTON, 2005 ¢ MORAES; MORAES, 2012, p. 108).



O quarto principio € o da ndo resisténcia, que esta intimamente relacionado com os
postulados da igualdade, do equilibrio e da confianga, sendo ainda intrinsecamente li-
gado a questao do poder. Isso porque, em uma relagio conflituosa, o primeiro objetivo
€ a luta pelo poder, no sentido de se determinar quem dominara e quem serd domina-
do. E necessario ficar atento ao principio em andlise, porque a resisténcia psicolégica
¢ improdutiva para o avango das negociacoes. Por isso, os didlogos devem sempre ser
conduzidos para a tentativa de igualdade e de equilibrio dos envolvidos,* de forma a
estabelecer uma relacao de confianga (MORAES; MORAES, 2012, p. 112-113).

Por fim, menciona-se o principio da vinculacdo ao atendimento do interesse (PVI),
o qual considera como interesse tudo aquilo que atende as necessidades dos envol-
vidos. Esse principio serd um balizador dos interesses, a partir do estabelecimen-
to de um padrdo de condutas que determinara o norte para os negociadores, de
modo que eles ndo se percam em uma eventual quebra de braco. A vinculagio ao
interesse permitird que o negociador programe todas as suas técnicas para estabe-
lecer uma boa comunicag¢io entre os envolvidos, procurando sempre os melhores
caminhos para o fim almejado (MORAES; MORAES, 2012, p. 118-119).

O principio em questdo possibilita a avaliagio da melhor alternativa sem acordo
(MASA), ou seja, permite ao negociador verificar, no caso concreto, o que € mais via-
vel, um acordo possivel ou a alternativa nao consensual, seja pela via judicial, seja pela
celebracao de acordo com outro interlocutor (MORAES; MORAES, 2012, p. 120).

O principio da vinculagio ao interesse é, portanto, um instrumento de racionaliza¢io
do processo de negociacao, que afasta abusos dos principios cooperativos, abusos que
podem ser prejudiciais a obten¢dao do acordo (MORAES; MORAES, 2012, p. 121).

O excesso de confianca também nao é saudavel para a negociagio, pois faz a vincula-
¢do de interesses funcionar como um meio de repressao desses excessos, cabendo ao
negociador buscar a seguranga na formulagio de um compromisso que garanta a efe-
tiva concretizacao dos interesses pretendidos (MORAES; MORAES, 2012, p. 121).

Outro obstaculo ao principio da vinculagdo ao interesse sao as chamadas percepcoes
tendenciosas, que nada mais sio do que o0 modo como as pessoas veem o mundo a
seu favor. Tais visOes sao proprias da natureza humana, mas precisam ser contidas
para que o principio cumpra sua fungio (MORAES; MORAES, 2012, p. 123).

A aplicagdo correta desse conjunto de principios as técnicas de negociagio leva
ao sucesso do didlogo, uma vez que os envolvidos compatibilizam seus interesses

4 Para aprofundar o tema, consultar as obras: URY, William. Como chegar ao sim com vocé
mesmo. Rio de Janeiro: Sextante, 2015; BONO, Edward de. PO: além do sim e do ndo. Rio de
Janeiro: Ediouro, 1997.




e chegam juntos a uma solu¢io, o que, como mencionado, facilita o cumprimento
espontaneo do acordo.

O Ministério Publico aparece, nesse processo, como um dos atores principais, nota-
damente quando se analisa o art. 129 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (CRFB), que dispde acerca das funcdes institucionais do Ministério Publico,
atribuindo-lhe legitimidade coletiva, o que leva a conclusio de que a Constituigao pre-
viu dois modelos de atuagio ministerial: o demandista ou resolutivo judicial, que atua
no plano jurisdicional, e o resolutivo ou ministerial, que atua no plano extrajudicial.

A atuacido extrajudicial do Ministério Publico é fundamental para a efetivagao
dos direitos sociais, por meio dos instrumentos disponiveis (tais como audiéncias,
requisi¢oes, recomendagoes, entre outros). Isso porque a atuagao pela via coletiva
judicial ndo tem surtido o efeito esperado pela sociedade, uma vez que as solugdes
dadas pelo Poder Judicidrio nem sempre geram a pacificagao dos conflitos, e os
magistrados, muitas vezes, ndo enfrentam o mérito nas tutelas coletivas.

Desse modo, verifica-se que o Ministério Publico resolutivo exerce fungio de des-
taque para a concretizagao dos direitos sociais, e seus membros devem atuar como
verdadeiros trabalbadores sociais, cujo mister deve ser o resgate da cidadania e
a efetivacdo dos valores democraticos fundamentais (ALMEIDA; BELTRAME;
ROMANO, 2015, p. 123-124).

Expostas essas premissas, € interessante analisar como evolui o procedimento do
didlogo constitucional a ser dirigido pelo Ministério Publico para a concretizagao
dos direitos sociais. Tal procedimento é composto das seguintes fases: a) iniciativa;
b) persuasao racional deliberativa ou de concretizagao; ¢) aplica¢ao ou realizagao;
d) fiscalizagio ou controle (SILVA, 2016, p. 266).

Na primeira fase, da iniciativa, o Ministério Publico pode atuar de oficio ou por
provocagao. Nela, sao atuadas noticias de fato,’ que, apds distribuidas, propiciam
ao membro do Parquet sua livre atuagdo para a pratica dos atos que entender
pertinentes, como notificagio para comparecimento a audiéncias ministeriais, re-

quisi¢io de documentos e de informagoes relacionadas ao caso, entre outras pro-
vidéncias (SILVA, 2016, p. 266).

A segunda fase, da persuasdo deliberativa, comega com a coleta das informacdes e
pode avangar a partir de outros instrumentos colocados a disposi¢io dos membros
do Ministério Publico, como inspeg¢des, notificacdes, intimagoes, audiéncias publi-

5 Noticias de fato sdo os procedimentos iniciais por meio dos quais as dentncias sio tombadas e
distribuidas no Ministério Puablico.



cas. Os elementos colhidos servirio de base para a formag¢io do convencimento
ministerial e dos demais envolvidos no dialogo constitucional (SILVA, 2016, p. 266).

Essa fase abrange trés subfases denominadas “pré-deliberativa”, “deliberativa” e
“pos-deliberativa” (MENDES, 2013, p. 105-118). A subfase pré-deliberativa com-
preende a coleta das informagoes, o diagndstico do problema, o planejamento da
solucdo e a exposicdo ou a articulagdo publica e racional dos argumentos levanta-
dos para fins de convencimento dos demais atores envolvidos, o que contribui para
a diversidade de pontos de vista acerca da controvérsia sobre os direitos sociais,
visando alcancar a melhor versdo fatica dos fendmenos ocorridos e os melhores
resultados juridicos possiveis, de modo que atenda a todos da melhor forma.

Nesta etapa, o Ministério Puablico dispde de varios instrumentos persuasivos para
coletar os argumentos, para desafid-los publicamente e para mostrar-se como
institui¢ao aberta aos argumentos trazidos pelos interlocutores, como audiéncias,
notificagdes, requisi¢des etc.

Ja a segunda subfase, deliberativa, envolve o engajamento coletivo dos participes
tendo em vista a obtengdo de um acordo deliberativo fundamentado, compreen-
dendo a audig¢io, o entendimento e a incorporacdo das razdes dos demais participes
e vice-versa. Os atores envolvidos tém, entdo, o dever de argumentar e de contra-
-argumentar, sempre primando pela busca do acordo, pela solu¢ao dos conflitos.

Por fim, na fase pos-deliberativa, ha a formaliza¢do do acordo deliberativo funda-
mentado, que reflete o compromisso moral e politico deliberado durante as subfa-
ses e considera que todos os participantes jd estao aptos a analisar os argumentos
coletados durante as fases anteriores, de modo a se alcangar o melhor acordo para
os envolvidos (SILVA, 2016, p. 266-268).

Com base no didlogo constitucional, constata-se que a concretizagao dos direitos
humanos por meios extraprocessuais cria um ambiente de concretiza¢ao volunta-
ria e de maior aceitagdo por parte dos envolvidos, isso porque eles participam de
cada uma das etapas do processo dialégico, de modo que se convencem de que
aquele é o melhor caminho, e todos os envolvidos saem satisfeitos e com seus di-
reitos respeitados. Isso propicia também o cumprimento voluntario dos acordos
formalizados a partir do didlogo, diminuindo ou anulando o percentual de des-
cumprimento e, consequentemente, a judicializa¢ao das demandas.

6 = METODOLOGIA

No campo metodologico, para desenvolver a pesquisa, utilizou-se 0 método de-
dutivo, visto que a hipdtese parte da premissa de que as teorias do didlogo consti-




tucional nas negociag¢des do Ministério Publico do Trabalho e a teoria da decisao
resolutiva na concretizagdo dos direitos humanos sdo teorias que trazem mais
resolutividade e efetividade para a solu¢do negociada de problemas e conflitos
coletivos e a realizacdo dos direitos coletivos de cardter trabalhista. Por isso, a
pesquisa de campo nos procedimentos ministeriais obteve elementos de evidéncias
que confirmam que as solu¢des negociadas ou acordadas sao mais efetivas.

Para as técnicas de pesquisa, recorreu-se a pesquisa bibliografica, principalmente em
livros, publicagdes juridicas e periddicos sobre a efetividade das questdes resolvidas
por meio de acordo (negociadas) de concretizagio de direitos humanos e decisdes
judiciais. E certo que a pesquisa bibliografica também se estende a andlise da legisla-
¢do, da atuacdo do Ministério Publico, principalmente o do Trabalho, e da jurispru-
déncia acerca do tema em debate, em especial alguns posicionamentos do Supremo
Tribunal Federal (STF) e da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH).

Também foi realizada uma pesquisa de campo para verificar o grau de concreti-
zacao das medidas tragadas pelo Estado para atender os direitos humanos e as si-
tuagOes em que o Ministério Publico atua na concretizagao dos direitos humanos,
como forma de aferir a eficicia no atendimento de tais direitos. Na pesquisa de
campo, foram colhidos mais de 50% dos oficios ministeriais da PRTS8, no ano de
2011, que se revelaram ilustrativos e representativos da pratica ministerial.

Para o desenvolvimento da pesquisa, foram utilizados procedimentos metodol6-
gicos de varias naturezas, em especial a abordagem quantitativa e a qualitativa.

Pretendeu-se alcancar também um levantamento documental das normas referen-
tes ao tema por meio de andlise de processos e procedimentos, bem como de nor-
mas que regulam a matéria, para alcancar o embasamento tedrico e critico com a
coleta de materiais que servissem a andlise da pesquisa.

No ambito da pesquisa qualitativa, foi feita também pesquisa de campo explora-
toria com observacdo direta intensiva como técnica de pesquisa por meio de ana-
lise de processos e procedimentos, visitas, observacoes, questiondrios, entrevistas,
conversas e demais instrumentos que viabilizaram a pesquisa.

A analise foi feita a partir da consideragdo de duas categorias: as solu¢des nego-
ciadas e as judiciais, segundo os critérios de tempo, cumprimento espontaneo e
instrumentos utilizados para a resolu¢ao dos problemas e conflitos coletivos tra-
balhistas, para, com base nessas categorias, mensurar o grau de efetividade dessas
solucdes quanto ao tempo, aos instrumentos e a0 cumprimento espontaneo, Como
forma de atender ao principio da razoadvel duracao do processo e a concepcao de
Estado Democratico de Direito.



7 » CONSIDERAGOES

Ao final da pesquisa de campo, realizada em sete Oficios da PRT8 (ja discriminados aci-
ma), afora os processos que niao foram incluidos nos resultados por niao fazerem parte
do objeto ora estudado, foram catalogados 35 processos judiciais e 159 ministeriais.®

Feita essa observacdo preliminar, passa-se a analisar os procedimentos ou proces-
sos com base nos parametros descritos.

Do total de 159 procedimentos ministeriais analisados na pesquisa, verifica-se que,
em 68, foram realizados acordos por meio de instrumentos diversos do TACDH,
como negociagdes feitas em atas de audiéncias ministeriais com estabelecimento
de prazos para o cumprimento de obriga¢des, requisiches ministeriais com esta-
belecimento de prazo para a apresentacio de documentagio comprobatoria do
saneamento das irregularidades apontadas, recomendac¢do ministerial para sanea-
mento de irregularidades denunciadas, entre outros instrumentos. Em tais acor-
dos, o cumprimento foi constatado por meio de andlise documental ou de inspe-
¢ao ministerial ou pela SRTE.

De outro lado, nos outros 91 procedimentos, foram celebrados TACDH, os quais
foram voluntariamente cumpridos pelas empresas acordantes, fato esse compro-
vado por meio de fiscalizacdo in loco do MPT ou da SRTE/PA, ou mesmo por
meio da andlise documental apresentada nos autos.

Na anadlise dos pardmetros, conforme se observara nas figuras abaixo, foram feitas
duas proporgdes para os processos judiciais, divididos entre aqueles em que houve
formalizacao de acordo judicial (aqui denominado “resolutivo judicial”) e aqueles
em que houve provimento judicial (aqui denominado “demandista”). De outro
lado, os ministeriais foram divididos entre aqueles em que houve acordo com ou
sem TACDH (aqui denominado “Ministério Publico resolutista”), tudo levando
em considerac¢do a contagem em dias e anos.

Em relagdo ao Parametro I (Figura 4), que analisa o periodo que vai da instaura-
¢do ou autuagao do procedimento no MPT até a realizacdo do acordo ministerial
ou da judicializa¢ao da demanda, nota-se que o Ministério Publico gasta 314 dias’

6 Conforme salientado, foi analisado um total de 772 procedimentos ou processos, dos quais 727
eram ministeriais e 435, judiciais. Do universo de 727 procedimentos, 568 foram excluidos dos
parametros em razdo de ndo fazerem parte do objeto da pesquisa, que é demonstrar a efetivida-
de da atuagdo resolutiva do Ministério Ptblico. J4 em relagdo aos processos judiciais analisados,
em apenas 35 houve provimento jurisdicional; para os outros 10 processos, ainda nao foi possi-
vel averiguar a efetividade, seja porque estdo em acompanhamento, seja porque foram extintos
sem resolu¢do de mérito, seja porque foram arquivados provisoriamente.

7 Aproximadamente 10 meses e 9 dias.




para celebrar um acordo, ao passo que despende em média 583 dias® na fase pré-
-processual, ou seja, na fase de investigacdo utilizada para preparar o procedimen-
to para o ajuizamento da a¢ao. Dos dados pesquisados, extrai-se ainda que ha uma
fase pré-processual que resulta em acordo, a qual demora em média 569 dias.’ Ja
o pré-processual que resulta em sentenca ou em provimento judicial demora uma
média de 693 dias.'® Destrinchando-se a média do Ministério Publico resolutivo
(314 dias),!! constata-se que, sem TACDH, o Parquet demora uma média de 339
dias12 para resolver os CPIs e, com TACDH, demora uma média de 295 dias.'

FIGURA 4 = PARAMETRO |

FoNnTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

Quanto ao Parametro II (Figura 5), que considera o periodo que vai da instauragao
ou autuacdo do procedimento no MPT até a realiza¢ao do acordo ministerial, em
comparagao ao periodo que vai do ajuizamento da ac¢do até o transito em julgado
da decisao judicial, verifica-se que, no ambito judicial, despende-se uma média de
138 dias,'* enquanto o Ministério Publico resolutivo no 4mbito ministerial gasta
uma média de 314 dias'S para resolver os conflitos, problemas e insatisfacdes. Em
analise literal dos nimeros aqui levantados, poder-se-ia pensar que o Ministério
Publico resolutivo no ambito judicial é mais eficaz e célere que o resolutivo no dm-
bito ministerial; contudo, deve-se incluir no computo do ambito judicial o tempo

8 Aproximadamente 1 ano, 7 meses e 5 dias.

9 Aproximadamente 1 ano, 6 meses e 21 dias.
10 Aproximadamente 1 ano, 10 meses e 23 dias.
11 Aproximadamente 10 meses e 9 dias.

12 Aproximadamente 11 meses e 4 dias.

13 Aproximadamente 9 meses e 20 dias.

14 Aproximadamente 4 meses e 16 dias.

15 Aproximadamente 10 meses e 10 dias.



percorrido na fase pré-processual (ja analisada no Parametro I), em que se gasta
uma média de 583 dias para amadurecer o procedimento e decidir pelo ajuiza-
mento da agao, visto que, quando judicializada, a questdo ja estd madura para um
acordo ou precisa de pouca atividade probatoria para fins de convic¢do judicial.

Comparando-se o Ministério Publico demandista (provimento judicial) com o
resolutivo judicial (acordo judicial), verifica-se que ha uma média de 582 dias'®
quando os CPIs sao resolvidos por provimento judicial, contra 138 dias,'” quan-
do resolvidos por acordo judicial. Para essa segunda hipoétese, cabe a mesma ob-
servagao anterior, devendo ser considerado também o periodo de investigagao pré-
-processual para ambas as situacoes.

Por outro lado, comparando-se o dmbito judicial demandista com o resolutivo
ministerial, constata-se uma média de 582 dias!® para resolver os CPIs no ambito
judicial demandista, contra 314 dias' para a resolu¢do no ambito ministerial, o
que ja demonstra uma economia de quase 50% de tempo entre as resolu¢oes nos
ambitos ministerial e judicial, sem considerar o tempo despendido para a investi-
gac¢do ministerial, que é em média de 583 dias,?’ conforme ja apontado.

FIGURA 5 = PARAMETRO I

FonTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

Para o Parametro III (Figura 6), que considera o periodo que vai do acordo ministe-
rial até o cumprimento extrajudicial em comparacdo ao periodo que vai da senten-

16 Aproximadamente 1 ano, 7 meses e 4 dias.
17 Aproximadamente 4 meses e 16 dias.
18 Aproximadamente 1 ano, 7 meses e 4 dias.
19 Aproximadamente 4 meses e 16 dias.

20 Aproximadamente 1 ano, 7 meses e 5 dias.




¢a ou acordo judicial até o cumprimento definitivo, constatou-se que o Ministério
Publico resolutivo no ambito ministerial despende uma média de 354 dias?! para
dar cumprimento ao acordo ministerial, enquanto o resolutivo no ambito judicial
despende uma média de 337 dias,?? o que nao representa uma diferenca significati-
va para ser analisada. Comparando-se o Ministério Publico demandista com o re-
solutivo judicial, verifica-se que ha uma média de 929 dias?® para dar cumprimento
ao provimento judicial, a0 passo que, para efetivar o cumprimento do acordo judi-
cial, despendem-se 337 dias,** o que representa uma reducdo temporal de 63,72 %.

Por outro lado, comparando-se o dambito judicial demandista com o resolutivo
ministerial, constata-se uma média de 929 dias* para dar cumprimento a decisao
judicial; em contrapartida, gastam-se 354 dias?® para dar cumprimento ao acordo
ministerial, o que revela uma celeridade ainda maior que nos primeiros parame-
tros, com aproximadamente 62% de economia.

FIGURA 6 = PARAMETRO IlI

FonTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

No que concerne ao Parametro IV (Figura 7), que analisou o intervalo entre a rea-
lizagdo da fiscalizagio in loco pelo MPT ou pela SRTE-PA/MTE e o cumprimento
do acordo ou sentenga judicial, constata-se que foi gasta uma média de 573 dias®”

21 Aproximadamente 11 meses e 19 dias.

22 Aproximadamente 11 meses e 2 dias.

23 Aproximadamente 2 anos, 6 meses e 16 dias.
24 Aproximadamente 11 meses e 2 dias.

25 Aproximadamente 2 anos, 6 meses e 16 dias.
26 Aproximadamente 11 meses e 19 dias.

27 Aproximadamente 1 ano, 6 meses e 25 dias.



nesse periodo, ao passo que se verifica uma média de 336 dias?® entre a fiscaliza¢io
e o cumprimento do acordo ministerial.

FIGURA 7 = PARAMETRO IV

FoNTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

Quanto ao Pardmetro V (Figura 8), que analisou o intervalo entre a realizacao da
fiscaliza¢do in loco pelo MPT ou pela SRTE-PA/MTE e o arquivamento do proce-
dimento ministerial ou do processo judicial, verifica-se uma média de 689 dias®
nesse periodo, ao passo que se constata uma média de 359 dias®® entre a fiscalizagio

e o arquivamento do procedimento ministerial, o que evidencia uma reducdo de
47,84% da duracdo dessa fase procedimental a favor do procedimento ministerial.

FIGURA 8 = PARAMETRO V

FonTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

28 Aproximadamente 11 meses e 1 dia.
29 Aproximadamente 1 ano, 10 meses e 19 dias.

30 Aproximadamente 11 meses e 24 dias.



No que concerne ao Parametro VI (Figura 9), que considera o periodo que vai da ins-
tauracdo ou autuagao do procedimento no MPT até a data de promocio do arquiva-
mento ministerial em comparagio ao periodo que vai da data do ajuizamento da agao
até a data do arquivamento do processo judicial, constatou-se que o Ministério Publico
resolutivo utiliza uma média de 695 dias®' para cumprir o acordo no dambito ministe-
rial, enquanto o resolutivo no ambito judicial despende uma média de 544 dias.> Nesse
sentido, observa-se que o processo para acordo judicial parece ser mais célere que o mi-
nisterial, mas essa observacdo é apenas aparente, pois a duraciao do processo no acordo
judicial é reduzida porque, no ambito pré-processual, o MPT despendeu mais 569 dias
de amadurecimento no ambito ministerial para facilitar o acordo judicial (Figura 4).

Comparando-se o Ministério Puablico demandista com o resolutivo judicial, verifica-
se que ha uma média de 1.511 dias®® para processar e efetivar o cumprimento da de-
cisao judicial, ao passo que se empregam 544 dias** para dar cumprimento ao acor-
do judicial, compreendendo a duragio para realizar o acordo e o seu cumprimento.

Por outro lado, comparando-se o ambito judicial demandista com o resolutivo mi-
nisterial, constata-se a necessidade de uma média de 1.511 dias®® para dar cumpri-
mento a decisdo judicial, em contrapartida a 6935 dias*® para dar cumprimento ao
acordo ministerial, o que demonstra uma economia e uma celeridade consideravel
na dura¢do do procedimento.

FIGURA 9 » PARAMETRO VI

FoNTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

31 Aproximadamente 1 ano, 10 meses e 25 dias.
32 Aproximadamente 1 ano, 5 meses e 24 dias.
33 Aproximadamente 4 anos, 1 més e 20 dias.
34 Aproximadamente 1 ano, 5 meses e 24 dias.
35 Aproximadamente 4 anos, 1 més e 20 dias.

36 Aproximadamente 1 ano, 10 meses e 25 dias.



Para o Parametro VII (Figura 10), que analisa o periodo integral considerando o
tempo que vai da instauragao ou autuacdo do procedimento ministerial no MPT,
passando pelo tramite no Judicidrio, até o efetivo arquivamento do processo judi-
cial, em comparagao ao periodo que vai da instauracdo ou autuacdo do procedi-
mento ministerial no MPT até o seu arquivamento, visto que o objetivo € verificar
o quanto a solu¢do do problema demorou a ser resolvida, constatou-se que o
Ministério Publico resolutivo no ambito ministerial gasta uma média de 695 dias®”
para resolver os conflitos, problemas e insatisfacdes e dar cumprimento ao acordo
ministerial, enquanto o resolutivo no ambito judicial gasta uma média de 1.113
dias.’® Comparando-se o Ministério Publico demandista com o resolutivo judicial,
verifica-se que sao gastos 2.216 dias®® para resolver os CPIs e dar cumprimento
a decisio judicial contra 1.113 dias*® quando os CPIs sio resolvidos e cumpridos
por acordo judicial, o que representa uma otimiza¢ao na duragao total do proces-
so de quase 50% em favor do Ministério Publico resolutivo. Por outro lado, com-
parando-se o Aambito judicial demandista com o resolutivo ministerial, constata-se
o gasto de uma média de 2.216 dias*! para resolver os CPIs e dar cumprimento a
decisio judicial, ao passo que se despendem 695 dias** para a resolu¢ao no ambito
ministerial, o0 que demonstra uma celeridade acentuada, perfazendo um percentual
de 68,63% de reducao na duraciao do processo.

FIGURA 10 = PARAMETRO VII

FoNTE: Elaborado por Messias José Amador do Nascimento.

37 Aproximadamente 1 ano, 10 meses e 25 dias.
38 Aproximadamente 3 anos e 18 dias.
39 Aproximadamente 6 anos e 25 dias.
40 Aproximadamente 3 anos e 18 dias.
41 Aproximadamente 6 anos e 25 dias.

42 Aproximadamente 1 ano, 10 meses e 25 dias.




8 = CONCLUSAO

Ante o exposto e considerando os resultados obtidos por meio da pesquisa de cam-
po realizada, verifica-se que a atuacdo do Ministério Publico resolutivo é mais efeti-
va, economica e célere que a sua atua¢ao demandista. Isso é plenamente observado
quando se constata que, dos 95% dos casos resolvidos, seja por meio de acordo
(ministerial ou judicial), seja por provimento judicial, 98% foram resolvidos por
acordo e apenas 2%, por provimento judicial. A pesquisa levou em consideragio
uma populacdo total de 1.587 processos e procedimentos em 2011, considerando-
-se todos os oficios, atingindo-se o espaco amostral de 772 processos ou procedi-
mentos, com o grau de confianga de 95% e margem de erro entre 3% e 4%.

Esses 194 procedimentos ou processos participaram dos 7 parametros da pesqui-
sa. Dos 194 procedimentos ou processos, 190 foram resolvidos por acordo, seja
no ambito ministerial (159), seja no ambito judicial (35), e apenas 4 processos
foram resolvidos por provimento judicial, o que reflete o percentual de 2% em que
houve sentenca judicial.

Nesse sentido, defende-se que a negociagiao deve ser adotada como uma bandeira
da institui¢do, devendo-se investir macicamente em técnicas com essa meta, de
modo que tais instrumentos facam parte do cotidiano da institui¢cdo e despontem
como modelo de atua¢do ministerial em dmbito nacional.

Com base nas conclusoes extraidas da pesquisa de campo, propoe-se que sejam
adotadas as técnicas de negociacdo que a Escola de Harvard tem desenvolvido, as
quais tém como fundamento principios e méritos que geram acordos sensatos e
eficientes. Desse modo, deve-se realizar uma negociagio direta baseada em quatro
elementos: pessoas, interesses, opgoes e critérios. Diante do primeiro elemento
(pessoas), a atuacao ministerial deve separar as pessoas dos problemas. O foco
de resolucao do problema deve convergir diretamente para o problema, deixan-
do-se de lado a pessoa e os sentimentos envolvidos, como 6dios ou magoas. No
segundo elemento (interesses), a negociacao deve ser voltada para os interesses
em questao, e ndo para as posicoes de cada um. Quanto ao terceiro elemento a ser
considerado, devem ser criados cendrios em que haja opcoes de ganhos mutuos,
criando-se diversas possibilidades antes de se decidir. Por fim, temos o quarto
elemento a ser adotado, que sdo os critérios objetivos. Devem-se adotar critérios
objetivos na busca de solucionar o problema, como, por exemplo, o indice de
reajuste utilizado no mercado, a média de valor de venda no mercado, de sorte
que, ao se eleger um critério objetivo, deixam-se de lado proposi¢des subjetivas.
Assim, os envolvidos tendem a acolher a proposi¢ao, pois ela se baseia em um
critério concreto (FISHER; URY; PATTON, 2005, p. 28).



Além disso, indica-se que seja adotado pela institui¢ao o procedimento do didlogo
constitucional proposto no presente artigo, obedecendo-se as fases da iniciativa, da
persuasao racional deliberativa ou de concretizacdo, da aplicagao ou realizagio e
da fiscalizacdo ou controle, de modo a permitir que se responda aos seguintes ques-
tionamentos: saber o qué (objeto), por qué (fundamentos), onde (lugar), quando
(prazo), quem (sujeitos legitimos), como (forma) e quanto (valor econdémico). As
respostas a esses questionamentos permitem identificar os elementos essenciais e
acidentais da negociacdo, que servirdo de suporte para a concretizagao e a realiza-
¢ao dos direitos humanos sociais. Por fim, acrescenta-se a estipulagio de comina-
¢oes, hipotese em que se devem estipular as consequéncias juridicas impostas quan-
do do descumprimento da decisdao ou para a repara¢io do bem lesado (cominacao).

Tais respostas colaboram com a eficiéncia da negociagao, pois permitem que 0s
envolvidos conhecam a fundo os problemas e conflitos e cheguem a solugao mais
equanime, evitando futuras reincidéncias.

Propoe-se ainda que sejam estabelecidas varias rodadas procedimentais dialogicas
com os envolvidos, buscando-se conhecer a fundo os problemas e insatisfagoes dis-
cutidos, para se alcangarem solucoes mais eficazes, que satisfacam todos os sujeitos,
de modo a colaborar com o cumprimento espontaneo dos acordos celebrados.

Por fim, para facilitar a adoc¢do das técnicas e sua difusdo entre os membros e ser-
vidores do Ministério Publico da Unido, devem-se ofertar cursos de capacitagio a
respeito dos didlogos procedimentais e técnicas de negocia¢ao, com base na Escola
do Programa de P6s-Graduagao em Direito de Harvard.
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1= APRESENTAGAO

Para promover direitos fundamentais, o Ministério Publico se aproximou de ato-
res estatais e da sociedade civil, a qual, a partir da Constituicio de 1988, se va-
leu de mais canais de participagdo social e da maior gama de direitos ligados a
suas agendas. Essa unido de agentes tem-se dado via Judicidrio — na coautoria de
acoes civis publicas, p. ex. — e fora dele, por meio de consultorias em certas causas
e participagdo em audiéncias publicas, entre outros contatos. E dessa aproximagio
extrajudicial entre membros do MP e atores estatais e da sociedade civil que trata
este artigo, resultante da pesquisa cientifica “Didlogos institucionais para efetivar
direitos: estudo do projeto Ministério Publico pela Educagio”, apoiada e financia-
da pela Escola Superior do Ministério Publico da Uniao (ESMPU) em 2018-2019
(Edital n. 111/2016). O Ministério Publico pela Educacio (MPEduc) é um projeto
que ilustra oportunidades e limites do ativismo extrajudicial do MP e foi estudado
visando ampliar a compreensdo dessa atuagio proativa e dos didlogos abertos pelo
MP para efetivar direitos. O projeto lanca luz ao processo conhecido na Ciéncia
Politica como “judicializagao da politica” (TATE; VALLINDER, 1995; VIANNA
et al., 1999) e a pros e contras do modelo mais autbnomo do MP, que remonta a
Constitui¢ao de 1988 e é estudado com crescente frequéncia por cientistas sociais
(KERCHE, 2009, p. ex.). Este texto busca trazer subsidios as pesquisas sobre o MP
e sobre relagoes Estado-sociedade no Pais, sobretudo em politicas de educagio. O
MPEduc foi langado em abril de 2014 por membros do MPF e dos MPs Estaduais
convencidos das necessidades de firmar a educagio basica de qualidade como direi-
to (frise-se “de qualidade™) e de que aproximar os MPs em prol desse nivel educa-
cional seria desejavel tanto em defesa da educagio como da intera¢do entre os MPs.
Embora suas atribui¢oes fossem distintas na tutela do direito a educagdo e outros,
as atuagoOes institucionais, na otica dos idealizadores, ganhariam muito se buscassem
uma parceria entre seus 6rgaos nas diferentes esferas federativas.

O projeto atua para pressionar atores na provisao da educac¢io publica, atuando
de forma ora paralela, ora conjugada com atores comuns da politica educacio-
nal (secretarias municipais e estaduais): faz diagnosticos locais para apurar as
condicdes das escolas (via questionarios e reunides); faz audiéncias publicas para
discutir a qualidade do ensino; visita escolas para registrar suas condicdes e se
aproximar da comunidade; diagnostica principais demandas; envia recomenda-
¢oes para gestores publicos sanarem irregularidades; e convoca outra audiéncia
para divulgar iniciativas e omissdes dos gestores em niveis os mais distintos — e que
variam da escola até Secretarias de Educacao.

Nos dois primeiros anos, o MPEduc atingiu mais de 1,9 milhao de alunos e 113,7
mil profissionais de educagio, visto que abarcou 6.268 escolas de 253 munici-




pios, segundo o balanco oficial de meados de 2016 (MPEDUC, 2016).! De acordo
com esse balanco, mais de 100 membros do MP visitaram 528 escolas e fizeram
113 audiéncias publicas e 1.127 recomendacdes para autoridades. Em sintonia
com o lema desse projeto (“escola com participagdo”), promotores e procuradores
atuantes no MPEduc buscaram o apoio de cidadaos, gestores publicos e conselhos
(Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, p. ex.).

2 » QUESTOES E JUSTIFICATIVA

O projeto “Dialogos institucionais para efetivar direitos: estudo do projeto Minis-
tério Publico pela Educacdao” insere-se na linha de pesquisa A promocgao dos direi-
tos fundamentais pelo Ministério Publico da Unido, da ESMPU, e toma o direito
a educag¢do como exemplo impar de direito com tutela confiada ao MP. Como a
educacio é, nos termos da Constituicao, “direito de todos e dever do Estado e da
familia [e] sera promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando
ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificagdo para o trabalho” (CF 1988, art. 205), o MPEduc suscita duas
questoes caras a tutela de direitos fundamentais:

* Em que medida didlogos do MP favorecem a efetivacdo de um direito?
® O que o MPEduc ensinou ao MP e a outros atores engajados localmente?

As respostas a tais questoes foram buscadas por meio de uma pesquisaqualiquan-
titativa discutida neste texto e no artigo cientifico derivado do estudo.

O foco no MPEduc se justifica por sua relevancia interna. Definido pelo MPF
como “projeto estratégico”, ele é responsabilizado por tornar a educacdo bdsica
um tema prioritario a atuacao de membros do MPF, outrora atentos majoritaria-
mente ao nivel superior. Sio considerados objetivos do MPEduc:

e fixar direito a educa¢do como prioridade nos trabalhos do Ministério Publico,
evidenciando a necessidade da criagao de promotorias e oficios exclusivos
de educagio;

¢ divulgar informacdes essenciais sobre o direito do cidaddo a servico de edu-
cacdo de qualidade e seu dever em contribuir para tal servi¢o ser adequado;

¢ identificar motivos dos baixos indices de Desenvolvimento da Educa¢ao Basica
(Ideb) de muitos municipios e escolas, por meio de diagndstico usando questio-
ndrios para institui¢oes de ensino, conselhos sociais e gestores publicos;

1 O MPEduc se expandiu em varios municipios, mas o portal www.mpeduc.mp.br ndo publicou
totalizagoes depois. Os dados citados referem-se ao periodo de abril de 2014 a junho de 2016.


http://www.mpeduc.mp.br/

e acompanhar a execugio das politicas publicas firmadas pelo MPC/FNDE e a
adequada destinac¢do dos recursos publicos;

¢ verificar existéncia e efetividade dos conselhos sociais atuantes na educacio.
(MPEDUC, 2019).

Outra razdo aqui é a importancia de analisar como o MP pode promover direi-
tos fundamentais com mais eficicia. O longevo hiato entre a consagragio formal
de certos direitos e sua realizacdo material tem suscitado estudos como este, que
apontam diferentes possibilidades para buscar minimizar essa lacuna.

3 = OBJETIVOS DA PESQUISA
Este projeto esta alinhado com uma diretriz da ESMPU para pesquisas:

[...] algumas linhas sdo prioritarias, como as direcionadas para a atividade-fim do
Ministério Puablico [...] e as que tenham como escopo a descoberta de conheci-
mento capaz de proporcionar maior efetividade, eficicia e eficiéncia juridica em
nosso Pais. (ESMPU, 2019).

Um objetivo aqui se refere a atividade-fim do MPU em prol da sociedade. O direito
a educagdo, como se sabe, ndo é efetivado e amplo como dispos a Constitui¢do, € o
MP tem buscado mitigar a lacuna entre as cidadanias na lei e no cotidiano, sobretu-
do no acesso a uma rede publica de ensino de qualidade. A pesquisa sera 1til ao aper-
feicoamento da promocdo de direitos fundamentais. Outro objetivo foi construir
conhecimento que propicie maior efetividade juridica, ou seja, maior capacidade de
o direito atingir seu objetivo real. Devido a seu efeito multiplicador, este estudo am-
pliou a compreensdo da efetivacdo de direitos fundamentais além da educacdo — os
resultados incluem indicagdes que podem ter utilidade formal para otimizar atua-
¢oes judiciais e extrajudiciais.” Esta pesquisa tem potencial maior ao dar subsidios
e balizas a didlogos institucionais do MP. Espera-se que os conhecimentos gerados
ajudem a tornar o direito mais eficaz. No caso do direito a educacio, estudar o
MPEduc poderia favorecer a melhoria de suas rotinas e procedimentos, mas nio s6
deles. Buscou-se a maior eficacia do rol de objetivos do MPEduc (citados na se¢ao 2).

Quanto a tutela de direitos fundamentais, refletiu-se sobre como o MP pode con-
tribuir tanto para o Estado quanto para atores ndo estatais zelarem por eles. O
MPEduc é um exemplo de promocgao da colaboracido da sociedade — diretriz no

2 Por exemplo: um autor deste artigo levara ideias ao Conselho Nacional do Ministério Publico
para uma recomendacdo sobre a atuagio do MP em politicas afins a direitos fundamentais
(CNMP, 2017).



lema “escola com participacao” — e estuda-lo em profundidade permitiu buscar
possibilidades para canalizar da melhor forma didlogos entre MP, cidadios e ins-
titui¢Oes publicas e particulares para a efetivaciao de direitos.

Outro objetivo € dar ideias a maior eficiéncia juridica, isto €, a realizagio de um
trabalho com o minimo de perda de esfor¢o. Tal proposta se aplicaria a didlogos
do MP com institui¢des, como na produgdo de projetos pela efetivagao do direito
na via extrajudicial. Para tanto, é privilegiada, de fato, uma “promocgio da inter-
disciplinaridade” (ESMPU, 2019).

Definiu-se, com a pesquisa, um marco tedrico-pratico para a atua¢io do MP na
tutela de direitos fundamentais em seus didlogos com institui¢des civis, estatais,
de mercado e com cidadaos em geral. A pesquisa pretendeu suscitar um debate
desejavel no MPU sobre como refinar seus didlogos institucionais.

Outro objetivo é contribuir ao estudo do MP brasileiro e da judicializa¢io da poli-
tica a partir de um projeto institucional ainda inexplorado pelo conjunto crescente
de pesquisadores que atentam as caracteristicas e a atuacio do MP.

4 = BASE TEORICA

A Lei da A¢ao Civil Puablica (Lei n. 7.347/1985) tornou o MP um novo ator politi-
co com o mandato de mediar conflitos entre cidaddos e Poder Publico, por exem-
plo. Desde entdo, o MP tem negociado em nivel de igualdade com entes estatais
e particulares, levando-os a Justica quando necessario. A motivagao € assegurar
direitos fundamentais, o que passa ainda pela vigilancia de politicas publicas, ten-
do em vista seu poder de fiscal da lei conferido pela Constitui¢io.

4.1 = ATIVISMO DO MP E JUDICIALIZAGAO DA POLITICA

A relacdao Estado-sociedade ora estudada se da no seio da judicializagao da poli-
tica — como cientistas politicos chamam a participagdo do Judicidrio em decisdes
originalmente do Executivo e do Legislativo (TATE; VALLINDER, 1995). Ela é
atribuida a ineficicia desses poderes em atender a demandas populares, a am-
pliagdo de direitos e do acesso a Justiga e a reorganizac¢do do sistema judicial. No
Brasil, tal judicializacao ndo partiu de membros do Judicidrio ou do MP, mas da
Carta de 1988, embora essa nao fosse a inten¢ao (VIANNA, 2008).

A tendéncia pds-Constituinte de refor¢ar a democracia representativa em vez da
participativa se inverteu nos anos 1990, por mudancas na Justica, no MP e no
imaginario da sociedade civil (VIANNA et al., 1999). Para Vianna (2008, p. 100),
o constituinte, ao reconfigurar o MP,



democratiza a sociedade a partir de uma reinterpretagao da nossa historia republica-
na, pois [...] confia a representagdo da ordem juridica e dos interesses sociais e indivi-
duais indisponiveis, ao converté-lo em institui¢do acessivel as demandas da sociedade.

Mudangas legislativas no fim do século foram dando mais poderes ao MP na
esfera civel. Cresceram suas hipoteses de defender interesses difusos e coletivos,
pois as novas leis reconheceram a indisponibilidade de direitos e hipossuficiéncia
de seus titulares, dois principios que originalmente justificaram a presenca do
MP fora da area penal (ARANTES, 2002). Por exemplo, o MP foi legitimado de-
fensor do direito a um meio ambiente saudavel pela Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981), que lhe atribuiu a acdo de responsabilidade
civil e criminal. Mas os instrumentos mais usados pelo MP na tutela coletiva
foram criados pela Lei da A¢ao Civil Publica, de 1985, que ampliou a defesa de
interesses como saude, educagao e direito do consumidor. As novas fungoes do
MP brasileiro o tornaram singular se comparado a outras instituicdes simila-
res ao redor do mundo, sobretudo porque 6rgaos congéneres em outros paises
atuam quase exclusivamente na persecu¢ao penal. Tal perfil foi consolidado pela
Lei Complementar n. 75/1993 para o MPU e pela Lei Organica dos MPs nos
estados (Lei n. 8.625/1993). Como a tutela de direitos difusos nem sempre se da
em tempo habil no Judicidrio, tem crescido a atuaciao extrajudicial do MP via
recomendag¢des (comuns no MPEduc) e termos de ajustamento de conduta. As
fontes do processo de autonomiza¢io do MP dividem estudiosos, havendo duas
correntes explicativas sobre o fenomeno (CARVALHO; LEITAO, 2010): por fa-
tores endogenos, devido a acdo consciente e deliberada dos préprios membros
do MP (ARANTES, 2002); e por fatores exogenos, pelo lobby da Confederagio
Nacional das Associa¢oes do Ministério Pablico (Conamp) para convencer cons-
tituintes da relevancia de criar um agente ndo politico-partidario para defender
interesses da sociedade (KERCHE, 2009). Se ha dissensos sobre a fonte da grande
autonomia e discricionariedade do MP, nio se vé divergéncia sobre a falta, que
os autores notam, de mecanismos eficientes de controle e accountability. “Os

mecanismos sdo frageis e deixam ampla margem para a atuagdo autéonoma dos
membros do Parquet” (CARVALHO; LEITAO, 2010, p. 418).

A renovacdao do MP nao se deu sem cisOes internas. Para Sadek (2000), uns mem-
bros, pelo receio da politizagdo e da midiatizagio do MP (e abandono da atuagio
penal), defendem um 6rgao mais sujeito a mecanismos tradicionais de controle;
outros, com olhar positivo aos avancos obtidos em 1988, preferem um 6rgao vo-
cacionado a defesa dos interesses da sociedade. Em estudo sobre formas de atua-
¢do dos promotores, Silva (2001) criou uma tipologia de perfis diametralmente
opostos dos membros do MP que contrasta visdes ante as mais novas atribuicdes




do MP: o “promotor de fatos”, com tendéncia a alargar fungoes além da esfera
juridica, e o “promotor de gabinete”, desconfortavel com as fronteiras impreci-
sas entre atribui¢oes judiciais e extrajudiciais.

O potencial da atuagao extrajudicial e o risco de discricionariedade do MP foram
suscitados por Kerche (2007), para quem a quase abdicacido dos politicos sobre
o MP protege-o razoavelmente de injungdes politico-partidarias, mas nao afas-
ta a necessidade da prestagdo de contas, até para evitar discricionariedade: “O
argumento de que os promotores e procuradores somente cumprem a lei, ndo
precisando, por este motivo, de instrumentos de accountability, nao se sustenta”
(KERCHE, 2007, p. 277). E uma questio a aprofundar aqui.

4.2 AVALIA(;.E)ES INTERNAS SOBRE EDUCAQ[\O E OUTRAS AREAS

O MP, como “instancia que agrega esforcos, visando construir uma base institu-
cional para o cumprimento do direito” (VIANNA; BURGOS, 2002), tem usado
instrumentos como audiéncias publicas e termos de ajustamento de conduta. Mas
quais os critérios, prioridades e estratégias do MPU na defesa de direitos?

A prépria institui¢do se preocupou com a questao. Na Tabela 1, vemos como os
membros do MPF pontuam, em escala de 1 a 10, a relevancia e prioridade de
diferentes temas.

TABELA1 = PRINCIPAIS TEMAS PARA MEMBROS DO MPF, POR RELEVANCIA E PRIORIDADE (2011)

TEMA RELEVANCIA PRIORIDADE
Crime organizado 9,48 9,27
Fiscalizacao de contas publicas 9,27 9,06
Crimes contra a Adm. Puablica 9,24 9,09
Saude 9,15 8,88
Patriménio publico 9,13 8,97
Lavagem de dinheiro 9,01 8,53
Educagiao 8,97 8,56
Controle externo da atividade policial 8,85 8,46
Tutela do meio ambiente 8,78 8,46

3 Outro estudo aponta que a atuagio do MP em certas causas pode se legitimar via interacoes
com institui¢oes da sociedade civil (GRANGEIA, 2013).



TEMA RELEVANCIA PRIORIDADE
Crime contra sistema financeiro 8,75 -

Trafico de drogas - 8,49

FoNTE: Elaboracao propria a partir do Planejamento Estratégico Nacional: apresentacio de dados,
do CNMP (CNMP, 2011).

Como se vé, a educagio era prioridade secundaria para membros do MP, segundo
a enquete produzida pelo Conselho Nacional do Ministério Puablico (CNMP) para
criar um Planejamento Estratégico para a institui¢do. Nao ha dados recentes que per-
mitam avaliar se 0 MPEduc alterou tal visio majoritaria, mas os nameros de 2011
indicam que o projeto foi criado num meio onde a maioria julgava a educag¢ao — tema
prioritario do projeto — menos relevante e prioritaria do que temas como crime or-
ganizado, fiscalizagdo de contas publicas e crimes contra a Administragao Puablica.

Também em 2011, o GT Educagio do MPF concluiu que, apesar dos inimeros
programas federais para a educacdo basica, raros membros do MPF fiscalizavam
temas educacionais fora do ambito do Ensino Superior, como o Programa Nacio-
nal do Livro Didatico e o Dinheiro na Escola, por exemplo. A Tabela 2, a seguir,
retne dados colhidos pelo procurador da Republica Sérgio Pinel sobre niveis edu-
cacionais com os quais 0 MPF mais trabalhava.

TABELA 2 = ATUAGAO DO MPF EM EDUCACAO, POR NiVEL DE ENSINO (ATE 2011)

TEMA AGOES CIVIS PUBLICAS RECOMENDAGOES
Ensino superior 76,83% (199) 79,14% (148)
Ensino bdsico 10,42% (27) 7,48% (14)
Pés-graduagio 5,79% (15) 5,34% (10)
Escolas técnicas 5,79% (15) 8,02% (15)
(Total) 259 184

FoNTE: Elaboragio propria a partir de Pinel (2011).

Os focos mais frequentes das acdes e recomendagdes eram cobrangas de taxas,
aval ao funcionamento de cursos, concurso publico, Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior (Fies) e pessoas com deficiéncia. Em apresentagio
para capacitar membros do MP sobre o direito a educagio, Pinel viu cinco pos-
sibilidades de atuag¢do no ensino basico: Programa Nacional do Livro Didatico;
Transporte Escolar; Merenda Escolar; Programa Dinheiro Direto na Escola; e Pla-
no de Acoes Articuladas (PAR). A busca por suprir essa desatengao estd na base da
criagio do MPEduc, modelo para o MP atuar em prol da educagio basica.



4.3 = MPEDUC, EXEMPLO DE ATIVISMO EXTRAJUDICIAL

Da concepc¢io até o lancamento do MPEduc, em 2014, os membros do GT Edu-
cacdo do MPF cadastraram a iniciativa no banco de projetos do CNMP. No for-
mulério de 2013, a equipe indicou pontos fortes, fracos e oportunidades distintos
dos ali cadastrados na versao “projeto piloto ampliado (2014)”. O contraste de
variaveis preenchidas pelos idealizadores fica nitido na Tabela 3:

TABELA 3 = CONCEPCOES DO MPEDUC REPORTADAS AO CNMP

PONTOS FORTES PoNTOS FRACOS OPORTUNIDADES

Projeto MPEduc
(2013)

Amplitude grande
de criangas em idade
escolar do Ensino

Extensa capilaridade
de escolas do EB em
varios municipios sem

Objetivos do MEC e
organismos internacio-
nais ligados a area de

Bisico (EB) unidade do MP educacio

e Aproximagio com
o cidadao
¢ Fortalecimento

da atuagdo integrada
dos MPs

¢ Criagao de modelo
de atuagio nacional

¢ Apoio da alta
administracdo
e Atuacdo de forma
preventiva

Projeto piloto
ampliado (2014)

e Cooperacao entre

MPF e MP estadual * Acompanhamento

nacional de resulta-
dos de agoes na
educacio

FONTE: Tabulacdo propria a partir do site do CNMP (2013, 2014).

Um desafio posto a esta pesquisa era reconhecer, via estudos de caso de maior e
menor éxito, quais ter-se-iam se revelado as reais forcas, fraquezas, oportunidades
e ameagas do MPEduc apds cinco anos de sua execugao.

A concep¢ao do MPEduc pelo GT Educagio do MPE, sobretudo pela dupla de
procuradores Maria Cristina Manella e Sérgio Pinel, do MPF/R], foi captada via
analise documental e entrevistas com os criadores. O MPEduc teve inicio numa
pesquisa que incluiu a redacdo e aplicacao de questiondrios-teste, atividades das
quais pesquisadores habituados a elas sabem exigir longa maturagio. O GT quis
pesquisar em 2011 como o MPF atuava na tutela do direito a educagio. Responsa-
vel pela tarefa, Pinel examinou todas as recomendagdes, os termos de ajustamento
de conduta e as ag¢des civis publicas sobre educacdo. Uma das conclusdes foi que
quase 80% da atuacao do MPF na area focava o ensino superior, enquanto a edu-
cagao basica respondia por menos de 10% (Tabela 2 em 4.2). “Isso chamou muito
nossa atenc¢ao porque o investimento do governo federal em educagio basica vinha
crescendo paulatinamente e a atuagao do MPF nao acompanhava. Nossa atuacdao



era praticamente inexistente”, declarou o procurador Sérgio Pinel (ex-integrante
do GT Educacio do MPE entrevista em 27.4.2018). Segundo a coordenadora do
GT Educagio, a procuradora Maria Cristina Manella, “a gente comecou a pensar
de que forma a gente poderia chamar a aten¢ao dos nossos colegas para olhar para
isso, para esse gap de atuacdao que a gente tinha, e dai nasceu o projeto” (entrevista
em 17.8.2018). Pouco ap6s o levantamento, o procurador Eduardo El-Hage, lota-
do em Ilhéus-BA, enviou e-mail para os colegas do GT compartilhando a experién-
cia de obter resultados positivos para melhorar uma escola pablica no municipio.

Liguei para o Eduardo [hoje no MPF/R]] e comentei a ele: “que bacana essa sua
atuacdo, queria saber como vocés fizeram isso dai”. Ele disse que na verdade tinha
sido uma atuac¢do conjunta com o Ministério Publico do Estado da Bahia e me deu
o nome do promotor para eu entrar em contato. Ai pedi o inquérito civil instaura-
do, a recomendagao expedida e ele falou que nao foi instaurado nenhum inquérito
civil nem expedida nenhuma recomendacdo. Essa atuagio se deu exclusivamente
pela presenca do MP no local. Ele tinha mostrado resultado sem necessidade de
formalizar nada, como expedir recomendagao. Houve reunioes e tal. A atuacao é
brilhante, mas, para replicar nos estados, vocé nao pode chegar e dizer “vocé chega
com sua gravata l4 e vai dar tudo certo”. E ai pensamos: “vamos documentar tudo
isso”. Era final de 2011 e comego de 2012. (Sérgio Pinel, entrevista em 27.4.2018).

O desafio de documentar aquela iniciativa bem-sucedida comec¢ou com uma ana-
lise de questiondrios a serem aplicados a mao para diagnosticar a situagao pre-
sente da rede escolar. O teste foi feito em Seropédica-R], e Pinel viu desordem
nas respostas recebidas, o que rendeu uma primeira impressao de que nada seria
alcancado com essa ferramenta. Para aquela impressdo ndo se confirmar, o GT se
viu obrigado a criar uma metodologia. A tarefa requereu uma série de 98 reunides
entre membros do GT Educacdo no MPF/R] e os colegas atuantes na drea no
MPR] para reformular os questiondrios originais.

Prioridades foram reavaliadas e foram criados questiondrios sobre oito frentes: pro-
grama de governo; alimentacdo escolar; Conselho Social de Acompanhamento do
Fundeb; Conselho de Alimentagdo Escolar; inclusdo e acessibilidade; aspectos estru-
turais das escolas; aspectos pedagdgicos das escolas; e outro aplicado tio somente
com os gestores. Esses oito questionarios para publicos-alvos distintos foram ela-
borados a partir de uma analise detalhada de leis e outras normas para a educagao,
como as resolucoes do Ministério da Educacao e do Conselho Nacional de Educagio.

Nio adiantava perguntar para a escola se ela tinha quadra, ela responder que
nao, e eu nao ter como obrigar que ela tenha quadra. Mas, se eu perguntar se
ela tem sala com mais de 25 ou 30 alunos (a depender do nivel), o que ndo pode
haver, posso fazer uma recomendacdo para o gestor para que ele deixe de ter 30
alunos. (Sérgio Pinel, entrevista em 27.4.2018).




Os questionarios visaram mapear demandas cobraveis nas escolas, com base nas nor-
mas vigentes, aos responsaveis pelas redes. Nao sondavam, como exemplificou Pinel,
a presenga de projetor, por ela ndo estar fixada na regulamentacdo. A inten¢do nao
era ter um censo, mas proporcionar informacdes que subsidiassem cobrancgas, como
o recebimento dos livros didaticos na quantidade suficiente e no periodo adequado.

Uma premissa do projeto é a execugdo em parceria entre MPF e MPs estaduais,
pois a defesa do direito a educagao implica atribui¢des nos niveis federal (por re-
passes de programas federais, p. ex.) e estadual (como a gestao de escolas e seus
quadros docentes). A atua¢dao conjunta dos MPs visa sanar duas dificuldades vis-
tas pelos idealizadores do MPEduc: o desconhecimento do MP sobre tantas irre-
gularidades do Poder Publico na politica de educagao bésica e uma visao corrente
entre membros do MP de que comunicagdes de irregularidades recebidas na area
ndo seriam de sua competéncia.

Em questao de politicas publicas educacionais, as vezes era dificil dizer onde era
atribui¢ao de um MP ou do outro. A alimentacdo escolar é um exemplo, que
envolve recursos federais, que tem uma resolu¢ao que discute o fornecimento da
merenda escolar. Mas quem teria que fiscalizar a prestagiao do servigo seria 0 MP
Estadual. A gente viu que precisava trabalhar juntos, precisava unir forgas, em vez
de separar. O mais tradicional dentro do MPF e MPs estaduais é separar, e nao
unir. (Maria Cristina Manella, entrevista em 17.8.2018).

Com o projeto estruturado, os procuradores do GT Educagdo buscaram incentivar
a adesio de membros no MPF e nos MPs estaduais com apresentagdes em varios
estados. Na avaliacdo de idealizadores como Maria Cristina Manella e Sérgio Pinel,
um ponto positivo do MPEduc foi fomentar a atuagdo do MPF na educagio bésica.
“Foram mais de 2 mil recomendaces sobre educagio bdsica nos anos seguintes ao
MPEduc ou mais do que o dobro do que o MPF fez em termos de educagao antes
do projeto”, disse Pinel em entrevista. “Por forca do MPEduc, temos atuagao mais
consolidada do MPF em termos de educagdo basica do que o ensino superior.”

Outro ganho com o MPEduc realgado por Pinel e Manella foram a crescente
aproximagio entre MPF e MPs estaduais e a identificacdo de focos, estratégias e
dificuldades para garantir a efetiva¢do do direito, o que se tornava fonte de deses-
timulo aos membros do MP.

Depois do projeto, comecei a entender, me aproximar, ter foco, saber exatamente
onde era preciso atuar e ir estimulando. Hoje em dia tenho toda hora membros de
Conselhos, como CACS e CAE, professor, sempre tem demanda e pessoas sabem
que podem vir te procurar. (Maria Cristina Manella, entrevista em 17.8.2018).

Para quem o criou, 0 MPEduc alcangou alguns objetivos pretendidos. E para quem
o replicou?



5 = METODOLOGIA

Como a sele¢do das unidades a investigar é crucial em pesquisas com estudos
de caso, o uso da triangulagio de métodos quantitativos e qualitativos foi deci-
sivo. Foram selecionados, como se detalha aqui, projetos locais do MPEduc em
polos opostos do espectro de variacdo dos resultados da iniciativa. A literatura
de técnicas de selecdo de casos chama tal recurso de “estratégia da diversidade”
(GERRING, 2007), pois o conjunto de casos selecionados representa amplo es-

pectro de variagao de condicdes da realidade investigada.

Tal estratégia para estudos de caso se mostra especialmente adequada por duas
razoes: ao eleger projetos locais em pontos distintos de distribui¢do (neste pro-
jeto, municipios com diferentes graus de adesio ao MPEduc), torna-se um meio
indireto de captar como condic¢des contextuais impoem desafios proprios as ini-
ciativas do MP. Como ha um mesmo ator em contextos diferentes, eis uma for-
ma de iluminar com mais clareza obstaculos que podem surgir nessa interagiao
MP-Executivo-sociedade civil e que permitiria calibrar procedimentos adotados.
Outro beneficio dessa estratégia é entender quais situagdes e agdes funcionam em
contextos distintos, o que pode levar a reforgar os pontos fortes. Assim, a partir da
estruturagao de um banco de dados que contava com caracteristicas dos projetos
do MPEduc, foi possivel construir indicadores sobre o desempenho do projeto em
diferentes localidades. A partir desses indicadores, selecionamos projetos em polos
distintos de desempenho, menos e mais positivos.

Esses procedimentos orientaram a selecio dos dois casos a serem estudados com
mais detalhes, através de estratégias metodologicas adequadas a captar a comple-
xidade da estruturacio das iniciativas. Via andlise de documentos e de entrevistas
semiestruturadas, procuramos captar critérios avaliativos de membros do MP e
gestores escolares sobre processos de interagio do MPEduc. As questdes enfoca-
ram varios aspectos das relacoes.

5.1 = LEVANTAMENTO SOBRE PROJETOS LOCAIS DO MPEDUC

Um levantamento inédito de informagdes dos projetos locais do MPEduc foi feito
nesta pesquisa. Os dados do MPEduc estao publicamente disponiveis em um site.*
Esse é um ponto positivo do projeto, sua atuacdo foi fartamente documentada,
registrada, e varios tipos de informagdo se encontram publicamente acessiveis na

pagina do projeto.

Para a conducio da sele¢ao de casos que conduzimos, todos os projetos do MPEduc
foram consultados, e um banco de dados com diversas dimensoes foi estruturado.

4 Disponivel em: http://mpeduc.mp.br/. Acesso em: set. 2019.


http://mpeduc.mp.br/

Ap6s uma andlise exploratoria, verificamos que seis variaveis da execu¢ao dos pro-
jetos locais eram importantes para estruturar a selecio dos casos a estudar: (I) ano
de inicio; (IT) unidade da Federagao; (IIT) municipio (e eventual Coordenadoria Re-
gional); (IV) fases de realizacio dos projetos; (V) total de unidades educacionais dos
municipios; e (VI) total de unidades educacionais que responderam ao diagnostico
do projeto.’ O levantamento tem carater censitario e buscou mapear essas caracte-
risticas para todos os projetos que continham informacao disponivel.

E previsto que cada projeto local do MPEduc passe por sete etapas, e os resultados
revelaram que, embora os idealizadores indicassem uma sequéncia fixa, os promo-
tores e procuradores executores nem sempre a seguiram (Tabela 4).

TABELA 4 = FASES DE REALIZAGAO DOS PROJETOS (TOTAL =371, 2018)

TEMA N %
1. Instauracdo de inquérito civil publico 265 71,4
2. Reunidao com Secretaria de Educacao e Conselhos 203 54,7
3. Primeira audiéncia publica (apresentacdo do projeto) 119 32
4. Visita as unidades de ensino 181 48,7
5. Expedic¢ao de recomendagoes 154 41,5
6. Segunda audiéncia publica (prestagdo de contas) 18 4,8
7. Finaliza¢do do projeto 23 6,1

FoNTE: Elaboragio prépria a partir do site do MPEduc.

Notou-se que as audiéncias publicas (de apresentagdo do projeto e de prestagio de
contas) foram menos frequentes do que as fases que deveriam sucedé-las em tese
(visita em unidades de ensino e finalizagcdo do projeto). A distribui¢io de como as
sete fases se combinam pode ser observada na Tabela 5. Houve 13 projetos (3,5 %)
que completaram todas as fases e 102 (27,49 %) que nao concluiram nenhuma. Ou-
tras situagdes comuns foram: (I) 67 projetos (18,06 %) completaram as fases 1, 2, 4
e 5; (IT) 53 (14,29%) concluiram as cinco primeiras fases; e (III) 51 (13,75%) com-
pletaram s6 a primeira. As outras condi¢oes se distribuem de maneira heterogénea.

Para simplificar a analise, a varidvel da combinag¢io de fases concluidas foi agru-
pada na quantidade de fases. Tal variavel informa quantas fases foram concluidas

5 Em relagdo a 37 municipios, ndo havia informacdes relevantes ou sobre em qual fase o projeto
estava, ou sobre seu nimero de unidades educacionais, quando se fez o levantamento.



sem detalha-las. Na Tabela 6, vé-se que é mais comum ter projetos que nao com-

pletaram fase alguma (102 ou 27,49%) ou quatro (93 ou 25,07%).

TABELA 5 = COMBINAGAO DAS FASES REALIZADAS

N %
Nenhuma 102 27,49
1,2,4e5 67 18,06
1,2,3,4¢$5 53 14,29
1 51 13,75
1,2,3e4 22 5,93
le2 16 4,31
Todas 13 3,5
1,2e3 9 2,43
1,2,3,4,5¢6 5 1,35
le4 5 1,35
1,3,4,5¢7 4 1,08
1,2e4 4 1,08
Outras 20 5,3
Total 371 100
FoNTE: Tabulacdo a partir do site do MPEduc.
TABELA 6 = TOTAL DE FASES REALIZADAS
N %
Zero 102 27,49
Uma 53 14,29
Duas 25 6,74
Trés 18 4,85
Quatro 93 25,07
Cinco 59 15,9
Seis 8 2,16
Todas 13 3,5
Total 371 100

FONTE: Tabulacdo a partir do site do MPEduc.




Uma fase crucial do MPEduc era a elaboragao de diagnosticos sobre a dinamica
educacional local em diferentes esferas, que catalisava a atuacdo das fases previa-
mente analisadas. Para tal, questionarios foram enviados para as escolas dos mu-
nicipios em que o projeto era realizado. E possivel chegar a taxa de cobertura que
a aplicaciao dos questionarios alcangou em cada municipio, pois o site do MPEduc
disponibiliza informacdes relativas ao total de unidades escolares em cada muni-
cipio e quantas unidades escolares responderam ao questionario de diagnostico.
Calculamos a razdo entre as duas variaveis acima para obter uma taxa, que cha-
mamos de “taxa de cobertura dos projetos”. Dividimos a distribui¢cao da taxa em
dez faixas de cobertura (0% a 10%; 10,01% a 20% etc.), e a distribuicdo dessa
nova variavel se encontra na Tabela 7. Nela, observa-se a alta taxa de resposta de
unidades educacionais nos municipios analisados; 239 (66,57%) dos municipios
tiveram taxa de cobertura superior a 90%, e ao redor de um ter¢o dos projetos
contou com taxa que ndo ultrapassou os 90% de cobertura, o que indica que nes-
sas localidades o diagnostico sobre a realidade educacional local foi incompleto.

TABELA 7 » TAXA DE COBERTURA DOS PROJETOS™

N %

0a10% 32 8,91
10,01 2 20% 12 3,34
20,01 a 30% 5 1,39
30,01 a 40% 5 1,39
40,01 a 50% 10 2,79
50,01 a 60% 11 3,06
60,01 a 70% 23 6,41
70,01 a 80% 22 6,13
90,01 a 100% 239 66,57
Total 359 100

*A categoria 80,01 a 90% ndo teve nenhum caso.

FONTE: Tabulacdo a partir do site do MPEduc.

5.2 |DENTIFICA§§O DE PROJETOS PARA ESTUDOS DE CASO

A combinagio das varidveis nas Tabelas 4 a 7 foi a base da sele¢ao para as entre-
vistas qualitativas em casos que podemos entender como de maior e menor suces-



s0. Mas como traduzir a expressao “casos de sucesso” em algo mensuravel? Op-
tamos por selecionar projetos que completaram todas as fases do MPEduc e com
taxa de cobertura do questionario de diagnoéstico superior a 90%. Nove projetos
se encaixam no perfil (Tabela 8), e optou-se por estudar o caso de Belford Roxo.°

TABELA 8 = PROJETOS MPEDUC COM DADOS MAIS POSITIVOS™

Municipio UF ANO DE INicIO
Xapuri AC 2014
Santana de Mundau AL 2014
Belford Roxo RJ 2013
Seropédica RJ 2014
Vassouras R]J 2014
Alto Alegre dos Parecis RO 2014
Alto Alegre RR 2014
Nova Padua RS 2014
Pontalinda SP 2015

*Todas as fases concluidas e taxa de cobertura acima de 90%.

FONTE: Tabulacdo a partir do site do MPEduc.

Para levantar projetos de menor sucesso, foram triados municipios onde, com o
MPEduc criado ha trés anos ou mais, houve s6 até duas das sete fases completa-
das. Nao ter mais fases do modelo nao implica que o projeto ndo teve necessaria-
mente outros impactos, mas neste estudo foi preciso ter denominadores comuns.
O perfil foi atendido por 53 projetos (Tabela 9), e decidimos estudar o caso de
Vitéria em razido de esta ser capital — tem sedes do MPF e MP Estadual, portanto,
o que favoreceria em tese a fiscalizacdo das intervencdes nas escolas — e de ser um
projeto cujo arquivamento inicial foi revisto a época da realizacdo desta pesquisa,
o que sugere uma divergéncia interna que permite problematizar melhor as ques-
tdes da autonomia funcional e do ativismo dos membros do MP.

6 Focamos no estado com mais casos de sucesso (Rio de Janeiro), descartando o projeto-piloto
(Seropédica), pelo viés potencial desse status, e outro mais longe (Vassouras), para reduzir
custos logisticos.




TABELA 9 = PROJETOS MPEDUC COM DADOS MAIS NEGATIVOS™

Municipio UF ANO DE INicIO

Piagabugu AL 2014
Parintins AM 2015
Cachoeiro de Itapemirim, Vitdria ES 2015
Angélica, Deoddpolis, Douradina, Fatima do Sul, Gloria de

Dourados, Itapora, Ivinhema, Maracaju, Novo Horizonte do Sul, MS 2014
Vicentina

Alto Gargas, Cuiaba, Sorriso MT 2014
Belém, Itaituba, Prainha, Ulian6polis PA 2014
Marcagdo, Marizépolis PB 2015
Agua Preta, Barra de Guabiraba PE 2014
Campo Maior, Nossa Senhora de Nazaré, Sigefredo Pacheco PI 2015
Ponta Grossa PR 2014
Mangaratiba, Sao Jodo de Meriti, Tangua R]J 2015
Coronel Ezequiel, Santa Cruz RN 2015
Vilhena RO 2015
Palmeira SC 2014
Rosério do Catete, Santana do Sio Francisco, Sao Cristovao, Sao SE 2015

Domingos, Tobias Barreto

Getulina, Guaimbé, Ilhabela, Ituverava, Jeriquara, Murutinga do
Sul, Porangaba, Ribeirdo dos Indios, Sdo José da Bela Vista, Torre SP 2014
de Pedra, Ubatuba, Vargem

*Uma ou duas fases realizadas, iniciadas até 20135.

FoNTE: Tabulacdo a partir do site do MPEduc.

5.3 = BREVE COMENTARIO SOBRE LEVANTAMENTO DE DADOS

O levantamento e a construcao da base de dados e entrevistas feitas indicaram que
os procedimentos da selecdo de casos ndo foram s6 um passo desta pesquisa, mas
também um de seus principais resultados.

Detalhamos nossas reflexdes em profundidade em outro documento (Anexo I). Aqui,
destacamos duas conclusdes presentes nele. Primeiro, a iniciativa de fazer diagnosticos
proprios para selecao de municipios e escolas a serem atendidas pelo MPEduc é tanto
sintomatica do espirito autonomo do MPEduc quanto um dos efeitos dessa autono-
mia: a subestimagdo da complexidade desse tipo de tarefa, assim como a auséncia de



busca em outras fontes de dados que pudessem atingir os objetivos pretendidos de for-
ma mais economica tanto em termos de tempo quanto de recursos financeiros.

Segundo, a coleta de dados primarios pelo MPEduc levou a subestimar como as uni-
dades escolares reagiriam ao terem informacoes requeridas, em carater voluntario, por
um 6rgao que nao as solicitava pela via judicial, mas que tinha essa atitude no horizon-
te das possiveis agdes a mobilizar para garantir a colaboragio das unidades escolares.

6 = Dols ESTuDOS DE CASO Do MPEDuc
6.1 = MPEDUC EM BELFORD ROX0O-R]: PROJETO COM TODAS AS FASES

Em marco de 2013 — 13 meses antes do langamento oficial do MPEduc — o MPF
instaurou o inquérito civil para criar o projeto em Belford Roxo, municipio com
469,3 mil habitantes (IBGE, 2019) na Baixada Fluminense. Os trés objetivos eram

colher informagdes sobre os motivos que levam ao baixo Ideb [Indice de Desen-
volvimento da Educacio Bésica] do Municipio; fiscalizar a gestio dos programas
federais voltados para a educacdo bdsica; e tomar providéncias para a melhoria
da educacio basica no Municipio. (MPE 2013).

A considerar o Censo Escolar 2014 (INEP, 2019), a rede escolar em Belford Roxo
reuniria 71 estabelecimentos municipais, 40 estaduais e 116 particulares; a lista nos
autos do inquérito citava 36 estabelecimentos municipais e 21 estaduais (MPE, 2013).

6.1.1 m DA AUDIENCIA PUBLICA AS VISITAS E RECOMEN DAQ6ES

O MPEduc se tornou tema publico em Belford Roxo em 20 de maio de 2013,
quando seus membros realizaram a audiéncia inicial na Casa de Cultura e a visi-
ta de representantes do projeto a cinco escolas (EM Belford Roxo, EM Manoel
Gomes, EM Bairro Maria das Gragas, CE Sao Bernardo e CIEP Brizola 316 Gene-
ral Ladario Pereira Telles). A audiéncia publica teve membros do MPF (seis), MPR]
(um), Secretarias de Educa¢ao (dois da Municipal, dois da Estadual), diretores de
escolas, pais e professores para discutir como o uso de recursos de programas do
Fundeb poderia ser acompanhado por Conselhos, funciondrios de escolas, pais,
alunos etc. A ata ndo informa quérum (ha queixa de cidadao a pouca divulgacio,
0 que sugere presenga restrita) e cita que um membro do MPEduc declarou: “a
inten¢do nao é fazer ‘caca as bruxas’, embora, se efetivamente forem encontradas
irregularidades, serao adotadas asprovidéncias cabiveis” (MPF, 2013).

Diretores fizeram trés queixas: o abrir/responder questionarios do projeto (o MP
pediu novas tentativas); os baixos repasses do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE) a merenda (o MP explicou ser repasse complementar ao do muni-




cipio); e a obten¢dao de laudo de alunos especiais, que fazem jus a maiores repas-
ses per capita a rede. Representantes do municipio citaram outros temas, como o
planejamento com metas e a formacdo continuada do professor (aulas focadas em
descritores da Prova Brasil) com teste de aprendizagem; a adesdo ao programa Pacto
Nacional da Alfabetizacdo na Idade Certa; e o fim da aprovacao automatica para o
primeiro ano (anuncio ora inédito). Os representantes do estado responderam maes
de alunos sobre a falta de professores e faxineiros (havia docentes temporarios em
contratacao) e que o laudo de aluno especial foi vetado como discriminatorio.

Pais criticaram uma linha de 6nibus recusar cartao da gratuidade e o risco de se
usarem as verbas do PDDE (Dinheiro na Escola) para suprir papel do municipio
de manter escolas, sem cumprir fins do programa e atribui¢io municipal. Uma
contadora voluntaria de um programa do Conselho Regional de Contabilidade/R]
informou ser possivel auxiliar escolas a prestar contas de convénios de merenda,
narrou a ata dessa audiéncia publica (MPE, 2013).

Quatro dos cinco relatorios de visitas a unidades de ensino citaram entre cerca
de uma duzia de problemas (CE Siao Bernardo, como falta de biblioteca e sala de
informatica e o refeitério ruim, que obrigava alunos a comerem no chao, e EM
Manoel Gomes, que inunda apds chuvas e tem banheiro sem luz) até 20 panes (a
EM Belford Roxo e a EM Bairro Cidade das Gragas, com casos como a turma de
alfabetizacdo superlotada, a falta de vigia e os alimentos mal estocados). Membro
do MPEduc local citou, em entrevista aos autores, a caixa d’agua no piso da quadra
da EM Belford Roxo porque ndo se previu que o telhado ndo suportaria o peso.

A outra visita, no CIEP Brizolao Gal. Laddario Pereira Telles, teve relatada so6 a
grande sujeira (cinco profissionais para a limpeza, em média de um para cada 300
alunos), tendo, por outro lado, salas de aula com ar-condicionado e boa ilumina-
¢do e laboratério de informatica com equipamentos novos e bom wi-fi para do-
centes. A ida as escolas no turno ap6s a audiéncia — ndo antes — pode ter a eficacia
contestada (poderia dar subsidios para a audiéncia?), mas nao se ignore a expecta-
tiva dos idealizadores de que as mudancas partiriam da parceria, e nao da coercio.

Em fevereiro de 2014, os membros do MPEduc (promotora do MPR] e procu-
rador do MPF) enviaram 12 recomendagdes para o Municipio de Belford Roxo
e uma para o Conselho de Alimenta¢do Escolar adotarem certas medidas para o
cumprimento de exigéncias legais. Esse envio denota a priorizacdo da rede muni-
cipal nove meses ap6s a ida a escolas municipais e estaduais. Ha registro de 11
respostas do municipio, e ndo do CAE, como se nota na Tabela 10.”

7 Por esta andlise ser mais formal (didlogo se estende?) do que substantiva (em que termos?), a
tabela identifica na 2 coluna o total de paginas dos oficios de resposta, em carater ilustrativo.



TABELA 10 » RECOMENDAGOES DO MPEDUC-BELFORD ROXO E RESPOSTAS OFICIAIS (2014)

1) Prog. Dinheiro Direto na Escola (PDDE):
divulgacdo de receitas/gastos nas escolas

2) Prog. Nacional de Alimentagio Escolar
(PNAE): divulgacdo de repasses ao CAE

3) Ao Conselho de Alimentacao Escolar: criar
seu regimento

4) Conselho de Alimentagio Escolar: para

municipio garantir seu funcionamento

5) Acessibilidade: regularizar condi¢oes

6) ENDE: participagdo de cursos

7) Prog. Nac. do Livro Didatico (PNLD):
regularizacdo do programa

8) Estrutura: redes de gas, elétrica e hidraulica

9) Estrutura: reforma de escolas

10) Regimento de escolas

11) Salas multifuncionais

12) Sinalizacdo de transito no entorno de escolas

13) Merenda escolar: teste de aceitabilidade

Ata de reunido da Semed com 63 diretores
de escola (5 p.)

Envio de documentos atestando os repasses
ao CAE (5 p.)

Oficio da CAE garante que ha condicoes de
trabalho (5 p.)

Cita ndo ter veiculo para visita técnica a 76
unidades e prevé condicoes de acessibilidade
nas futuras reformas (4 p.)

Cita turma cursando “Formagio pela Esco-
la” e envia exemplos de certificados de con-
cluintes dos cursos (7 p.)

Cita levantamento em curso, cumprimento
do PNLD (2 p.)

Cita mais de 140 atendimentos em 2013 e
licitagdo e reforma para 14 das 75 unidades;
licitagdo para creches (8 p.)

Obras em 10 unidades em curso ou a licitar
(8 p., com fotos)

Municipio envia Regimento Escolar, datado
de 2002 (35 p.)

Cita programa em 19 unidades e outras 15
com AEE (67 p.)

85% de aceitacdo: teste com sopa de ervilha
(8 p., com fotos)

FONTE: elaborac¢do propria a partir dos autos do ICP (MPF, 2013).

6.1.2 PERCEP(;E)ES LOCAIS E ARQUIVAMENTO HOMOLOGADO

Dois membros do MPEduc-Belford Roxo lamentaram nio ter conseguido fazer

maior diferenca por fatores alheios a suas atuagdes. Os desafios com a dimensao

do municipio e a cultura gerencial foram alegados para o resultado do trabalho

ficar aquém do que esperavam:

Sinceramente, assim, eu achei que nossa atuaciao pudesse... que faria mais dife-

renga do que realmente fez. Acabei pessoalmente achando que nao consegui fazer

mudangas muito grandes como eu esperava que fossem acontecer. [...]




Acho que é o tamanho do municipio. Se fosse menor e pudesse ter mais controle,
seria possivel, mas nesses municipios grandes a situagdo é muito complicada. De
violéncia, de pobreza e de problemas sociais que afetam e que, no curto periodo
que passei 13, ndo consegui ter a dimensdo do problema nem me inserir na comu-
nidade a ponto de entender e propor melhoria para aquela situacao. [...]

Ja em Belford Roxo, centenas e centenas de diretores, era algo muito difuso para
VOCé conseguir, no curto espaco de tempo, ter uma mudanca. Obviamente vocé con-
segue evolucdes e resolver problemas pontuais dos mais graves, mas no nivel macro
nao consegui. (Membro MPEduc-Belford Roxo 1, entrevista em agosto de 2019).

Hoje estou muito cética de que isso [intervir extrajudicialmente em prol da educa-
¢do] possa ser realizado. Nao por uma falha do projeto, mas pela gestio mesmo.
Porque o que a gente observou — e ndo tem a ver com 0 MPEduc [...] — é que o pro-
blema td na forma como os gestores, de uma maneira geral, veem o gasto do dinhei-
ro publico. Colocam coisas absurdas na conta da educagao. [...] Em Belford Roxo,
[...] usavam o Fundeb, por exemplo, para pagar a locagio de um prédio onde ia
ficar um galpdo para a guarda de alimentos. O Fundeb nio pode ser usado para esse
tipo de coisa. (Membro MPEduc-Belford Roxo 2, entrevista em agosto de 2019).

Além de dificuldades de cada municipio, tais como a violéncia, a pobreza ou o
desvio dos recursos destinados a educa¢ao, os membros do MPEduc-Belford Roxo
constataram com esse projeto local (e ainda outros, no caso de um deles) a inde-
fini¢ao sobre planejamento e gestao escolar. O MPEduc seria um meio de os MPs
cobrarem tais defini¢des, mas as outras demandas em seus gabinetes impediam o
maior foco dos membros na politica publica ampla:

Nio havia projeto de educa¢io no municipio. As coisas iam acontecendo € os
problemas iam sendo resolvidos dia a dia sem ter um projeto e uma meta bem
definida para que a situagio, que ndo era boa, melhorasse pouco a pouco. Nio
havia um planejamento. Era um “vamos continuar aqui do jeito que estd e manter
as coisas do jeito que estao”. Nao havia assim nenhum incentivo nem algo que
pudesse tracar o norte para a parte de educacao publica nesse municipio. (Mem-
bro MPEduc-Belford Roxo 1, entrevista em agosto de 2019).

O MPEduc serve como um diagndstico, para a gente conhecer um pouco mais
do municipio. Mas, num municipio de médio para grande porte, acho que ndo
resolve, ndo. [...] a gente é bombardeado diariamente até por WhatsApp por
problemas gravissimos, entdo ndo consigo |[...], sé consigo ficar reativa porque é
muito problema, é muito dificil. No caso da infraestrutura de escolas, tentamos
resolver via recomendag¢des [MPEduc] para Belford Roxo e [Duque de] Caxias.
Foi completamente in6cuo. Observei que fizeram — nao sei se posso dizer que sao
“obras de maquiagem” - coisas menores, que nao resolvem de verdade o proble-
ma. (Membro MPEduc-Belford Roxo 2, entrevista em agosto de 2019).



O “sucateamento” de conselhos sociais para a educagao, visto apoés a troca de go-
verno em 2017, seria notado como obstaculo ao trabalho dos MPs.

Foram sucateados porque até o papel para dar resposta, secretdrio... se ndo foi
eliminado, foi muito dificultado [e sei] por conta das respostas que eu tenho. O con-
selho era muito ativo, eles ligavam, pediam para vir aqui, conversavam. Isso hoje
ndo existe mais. (Membro MPEduc-Belford Roxo 2, entrevista em agosto de 2019).

O documento do MPF sobre o arquivamento do inquérito civil do MPEduc-
-Belford Roxo, datado de agosto de 2018, cita duas reunides de membros do MPE,
MPR]J e representantes do municipio ainda em 2014. Na primeira, em fevereiro,
abordaram temas como a publicidade dos gastos pelo PNAE, a execu¢ao adequa-
da do PNLD e as condigoes estruturais das escolas municipais. Na segunda, em
novembro, discutiram o cumprimento das recomendagdes enviadas ao municipio.
A ultima diligéncia do MPEduc foi uma audiéncia publica em dezembro de 2014,
outra vez na Casa de Cultura de Belford Roxo, para apresentar e discutir melho-
rias e resultados obtidos com o MPEduc e os desafios a serem superados.

O MPF arquivou o MPEduc-Belford Roxo em marco de 2019, seis anos apos a
instaurac¢io (foi executado basicamente de maio de 2013 até dezembro de 2014).
Na justificativa para homologar o arquivamento, foi citada a decisio do MPF na
Baixada Fluminense de executar um MPEduc a cada vez, e nio de forma simul-
tanea, em municipios distintos da regidao. Como o arquivamento feito na Baixada
foi homologado por procuradores do MPF na 2* Regido, no Rio de Janeiro, a
perspectiva de retomar o MPEduc se resume a execugdo do projeto em escolas
estaduais em Belford Roxo (procedimento liderado por procuradora no Rio com
rede estadual em municipios distintos e que € alheio a este texto).

6.2 = MPEDUC EM VITORIA-ES: PROJETO INTERROMPIDO

Uma reunidao de membros do MPF e do MP do Espirito Santo selou, em marco de
2015, o inicio do MPEduc no estado, a partir da rede estadual em Vitéria, de 14
escolas. Cogitou-se fazer o projeto em Cariacica (Grande Vitoria), com pior Ideb
dos 78 municipios capixabas (para tanto, foi consultado membro do MPES atuan-
te em Cariacica).® O Ideb da rede estadual na capital era 2,9 (2013, anos finais;
meta 3,6), citado no inquérito civil do projeto (MPE, 2015). O MPEduc-Vitéria foi
visto pelas liderancas como um projeto aquém do esperado.

8 Membro do MPEduc-Vitéria notou: “a promotora [de Cariacica] de cara falou: ‘ndo tenho
interesse em aderir ao projeto, ndo vou trabalhar’. E ai, o que eu fago? [...] Tem colega meu de
interior que falou assim também: ‘ndo vou pegar’. Teve resisténcia interna de abracar” (entrevis-
ta em agosto de 2019).




[A aproximagio do MPF e MPs estaduais pelo MPEduc] deu muito certo em
todos os estados. No Espirito Santo, s6 ndo deu certo por questdes governamen-
tais, porque nio conseguimos, por um lado, porque nio “tinhamos braco” para
trabalhar e, por outro, porque o governo estava meio que de costas para esse mo-
vimento. (Membro MPEduc-Vitéria 1, entrevista em agosto de 2019).

Em tese, o projeto é muito interessante, mas, quando nds pegamos esse projeto e
tentamos executar na pratica, ele esbarra numa série de entraves. [...] Eu ja tinha
minhas duvidas ao ler o projeto, se isso era fungdo nossa, no sentido de estar
substituindo a Administra¢ao Pablica. Uma coisa é a gente atuar a posteriori, nao
€ que nada possa ser preventivo, mas a principio [devemos atuar]|, quando sur-
gem as demandas, os problemas pontuais, ai vamos la e atuamos. Isso ndo quer
dizer que nio podemos atuar interferindo na politica publica, mas eu achava que
o projeto é amplo demais, é uma coisa quase de fiscal de secretaria de educacio.
(Membro MPEduc-Vitéria 2, entrevista em agosto de 2019).

Na avaliacdo de liderancas do MPEduc-Vitéria, ele ndo teve mais folego no mu-
nicipio por um limite interno (falta de capacidade de execugdo) e outro externo
(governo local ndo receptivo). Nota-se ainda que ele foi langado apesar da hesita-
¢do de ao menos um membro do MP sobre a relagao ideal do 6rgao com a politica
publica. Este estudo de caso reconstitui o desenvolvimento do projeto e frisa ques-
toes-chave como a reiterada falta de resposta do secretario de Educacio e outras
dificuldades citadas por quem executou o MPEduc local.

6.2.1 » DO AVISO DE ABERTURA AS VISITAS A ESCOLAS

No més seguinte a instauracao do inquérito civil, marcou-se reunido para apresen-
ta-lo ao secretario estadual de Educacido e a membros de conselhos, superintenden-
tes regionais e diretores de escolas (MPE, 2015). Compareceram 16 representantes
das Superintendéncias e escolas da rede estadual. O secretario nio respondeu ao
oficio, e as liderangas do MPEduc atribuiram a resisténcia de diretores a esse pro-
jeto ao inicio, a época, do programa Escola Viva, projeto de reestruturagao das
escolas da rede estadual para oferecer educa¢ao em tempo integral na rede. A reu-
nido teve, entre os efeitos, 0 agendamento de visita em um colégio.

Em outubro de 2015, junho e outubro de 2016 e margo de 2017, o MPF enviou ofi-
cios ao secretario reiterando a abertura do inquérito civil e instando-o a preencher
questiondrio no portal do MPEduc. Os termos do oficio inquietaram os autores
desta pesquisa, pois eram rigidos para quem buscava uma parceria: “solicita-se o
preenchimento [...] dentro do prazo de 30 dias, a contar do recebimento deste, sob
as penas de praxe” (MPE, 20135, grifo nosso). A redacdo do oficio nesses termos foi
atribuida ao uso de um modelo ordinario, sem o intento de soar ameacador.



A adesdo da rede era vista como indispensavel ao éxito: “[6rgdos publicos e con-
selhos] ficaram muito inertes no sentido que [a gente] tinha que cobrar, cobrar, co-
brar para preencher formulario... Sem isso, a coisa ndo anda!” (Membro MPEduc-
-Vitoria, entrevista em agosto de 2019). Em entrevista na Sedu-ES, sua gerente
de Informagio e Avaliagio Educacional observou que a rede usa um sistema com
dados educacionais desde 2009 e que é possivel migrar dados alimentados
pelas escolas ali diretamente para o Censo Escolar. Ao examinar os questionarios
do MPEduc a pedido dos autores deste texto, a dirigente (que atuava na Secretaria
no governo anterior) avaliou que a Sedu poderia ter ajudado as escolas a preen-
ché-los com as informagoes de que ja dispoe, reduzindo o trabalho das unidades a
s6 acrescentar certas informacoes:

A gente podia, até para ajudar mais as escolas, e para que elas respondam o
questiondrio, pegar as questoes que tém ali que o sistema coleta, ja buscar nesses
sistemas, deixando para a escola responder apenas as perguntas que o sistema
nio coleta. Porque muitas vezes a escola entende que... Ela faz interpretacoes e
acaba dando resposta inadequada. Por exemplo, se vocé pergunta “o mobilidrio
que vocé tem é suficiente?”, ela vai dizer que nio, porque acha que alguém vai dar
alguma coisa para ela. (Dirigente Sedu-ES, entrevista em agosto de 2019).

O MPEduc chegou a ter uma reunido em junho com diretores de escola para en-
sinar a responderem ao questionario do projeto ali mesmo, o que sanaria duvidas
persistentes sobre como fazer o procedimento (o MPF levou até servidora de Bra-
silia para orientar o preenchimento em Vitéria). Participaram do encontro repre-
sentantes de dez escolas. A dificuldade de atender ao instrumento foi reconhecida
por lideranca local do MPEduc:

[Q]uestiondrio é trabalhoso, entdo tem que entender a profundidade de cada que-
sito. Tem que ter a formacao e tem que ter alguém de retaguarda a disposicao do
profissional que vai preencher, sempre sabendo exatamente qual é a profundidade
daquela questdo para dar sempre o suporte. Entdo, se houver isso, ele é 100%
maravilhoso. (Membro MPEduc-Vitoria, entrevista em agosto de 2019).

Membros do MPEduc visitaram quatro unidades em abril e maio para ver as con-
digoes de perto (Colégio Estadual e EEs Almirante Barroso, Arnulpho Mattos e
Hildebrando Lucas). No colégio, trataram com o diretor da evasdo escolar e do ab-
senteismo dos alunos e visitaram salas de aula e outros espacos. Viram, por exem-
plo, “excelente estrutura fisica; entretanto, ndo houve contratagao de professores
para o programa Mais Educacdo” e a “imensidao de livros didaticos, de todas as

9 Programa federal que destina recursos para atividades de educagdo integral em escolas publicas.




disciplinas, ainda empacotados” (MPE, 2015). Também foram feitos registros fo-
tograficos nas outras escolas, onde ouviram os diretores sobre seu funcionamento.

6.2.2 PERCEP§6ES LOCAIS E ARQUIVAMENTO NAO HOMOLOGADO

Variaveis como a agenda e o perfil dos governantes locais foram citadas por mem-
bros do MPEduc-Vitéria como revezes do projeto. Ele foi prejudicado, segundo
disseram em entrevista, pela concomitancia com o programa estadual Escola Viva
e pela menor tendéncia do governo capixaba (gestdo 2015-2018) a “aceitar a par-
ticipacdo social dos segmentos”.

Partimos para visitar as escolas, mas a lei que criou a Escola Viva foi implantada
em junho de 20135, e todos os professores e diretores estavam muito receosos. Foi
um impacto extremamente prejudicial para nés. Além disso, o governo da época
era mais fechado, e isso também prejudicou muito. Ndo é um governo, assim,
socialista, de aceitar a participacao social dos segmentos.

O governo anterior estava extremamente voltado, 99,99%, a implantacdo das
Escolas Vivas. Tudo que viesse a bater de frente com esse ideal governamental,
que é um projeto como o0 MPEduc, que mobiliza, que tem senso critico da familia,
dos professores, atrapalharia eles. Entdo, acho que foi por isso... Mas se a gente
comecgar isso de novo, vai dar muito certo. (Membro MPEduc-Vitéria 1, entrevis-
ta em agosto de 2019).

O Escola Viva, segundo a entrevistada, teria cindido a rede escolar entre escolas
com e sem turno integral, que ganharam os apelidos jocosos de “escolas mor-
tas”, e essa politica teria sido “de cima para baixo”, com grande impacto para
professores (uns receberiam acréscimos salariais, outros nao) e familias (exigindo
eventual transferéncia de alunos na rede). Segundo essa entrevistada, o programa
preterira op¢Oes mais atraentes de turno complementar, tais como cursos profis-
sionalizantes ou de empreendedorismo. A maior dificuldade para efetivar o direito
a educacdo, opinou ela, é as familias entenderem a importancia da educagao, pois
ha oferta — o Poder Publico “tem a escola disponivel, tem ali aquela ferramenta,
nem que nao seja 100% ” —, mas a demanda (ou falta de demanda) por ensino seria
o maior desafio da educacio.

Ao contrario do Escola Viva, o MPEduc nio foi adotado, na visdo dessa repre-
sentante em Vitoria, “de cima para baixo”. Nesse ponto, membros do MPF e do
MPES entrevistados divergem, pois houve quem viu um processo democratico de
formatacao do projeto nacional (unindo visdes de membros do MPF e dos MPEs)



e quem viu pressao da Procuradoria-Geral da Republica para membros nos esta-
dos aderirem ao projeto mesmo sem interesse local a época.

Acho que poderia ter sido mais construido... Foi um grupo, uma ctpula, sei 14,
dois, trés que construiram, falaram: “Aqui é o modelo”. E a gente ndo trabalha
assim, nao estd muito acostumado. Eu ainda sou mais mandada, me mandaram
fazer, nao ligo muito nio, eu até gosto determinadas vezes de que ja tenha alguma
coisa mais avangada, que vocé mesmo nio tem que comegar do zero. [...] Acho
que poderia ter sido gestado mais em conjunto. (Membro MPEduc-Vitéria 2,
entrevista em agosto de 2019).

Indagada se a implantagdo do Escola Viva poderia ter afetado a adesdo ao MPE-
duc, a gerente de Informacao e Avaliagdao Educacional da Sedu (e subgerente de Es-
tatisticas Educacionais no governo anterior) disse que essa interferéncia é possivel:

Quando vocé entra com o projeto [Escola Viva], o ponto focal é s6 aquele. E
a Escola Viva foi implantada muito forte nas escolas, nio quero dizer que foi
jogado, mas foi colocado, empurrado na escola. Entdo, o envolvimento de todo
mundo acabava sendo constante, e muita coisa ficou para trds. Foi proximo do
Escola Viva, foi proximo do encerramento do sistema que a gente estava utili-
zando (SGE) para a implementacdo desse outro sistema (Seges). Eu mesma nessa
época estava visitando estados, conhecendo sistemas de gestdo escolar. Entio
muita coisa aconteceu em 2015, foi mudanca de governo. (Dirigente Sedu-ES,
entrevista em agosto de 2019).

Apesar de dificuldades com o site do projeto e com circunstancias locais para
preencher os questionarios, o levantamento foi bem-sucedido: 14 escolas infor-
maram dados (para os fins deste estudo, importa mais se o questionario foi res-
pondido do que suas respostas).!'” Em abril de 2018, o MPF em Vit6ria optou
por arquivar o inquérito civil do MPEduc “em razdo da falta de cooperacdo das
autoridades e gestores publicos, em especial do Secretario Estadual de Educacao,
uma vez que ele nao preencheu o formuldrio”. Outra justificativa dada foi a
falta de servidores para dar conta do trabalho tanto do projeto MPEduc quanto
das usuais atribui¢ées do gabinete (MPF, 2015). Arquivamentos assim sao sub-
metidos a um nucleo de procuradores regionais — em unidade do MPF no Rio
de Janeiro, neste caso — que deve homologar ou nio a decisdo de procuradores
atuantes na primeira instancia.

10 Hé uma falha no portal do MPEduc, que considera que seriam 116 as unidades participantes da
rede estadual em Vitéria, e ndo 18, como consta no portal da Secretaria de Educagio Estadual.
Portanto, a amostra das respondentes é bastante representativa (14 em 18), ao contrario do que
se | no site do projeto.




O arquivamento do inquérito civil do MPEduc-Vitéria ndo foi homologado pelo
MPF em abril de 2019. Isso porque a falta de pessoal e as dificuldades na implan-
tacao de uma fase nio sdo hipoteses previstas para embasar o arquivamento do
inquérito. Essa decisao cita:

Verifica-se que o arquivamento nao se mostra a medida adequada, tendo em vista
ter se fundado no argumento de que “houve o inicio de implementacao do
MPEduc e foram obtidos resultados parciais. Contudo, a continuidade na execu-
¢ao do projeto restou prejudicada, diante da auséncia de cooperacdo de autori-
dades e gestores publicos, bem como da escassez de servidores e das demandas
ordindrias do gabinete”, pondera¢do que contraria as orientagcdes do Grupo de
Coordenag¢io Nacional do Projeto MPEduc. (VOTO NAOP2 apud MPF, 2015).

A ndo homologag¢ao do inquérito do MPEduc implicou a volta dos autos a Vitoria
para outro membro do MPF passar a conduzi-lo. Até agosto de 2019, o novo titu-
lar ainda estava para tomar medidas adicionais para o MPEduc-Vitoéria.

7 = DIRETRIZES E PROPOSICOES AO MP

O MPEduc ilustra o que a literatura sobre o MP chama de ativismo de seus membros
e judicializacdo da politica. Tais leituras nao esclarecem, porém, o leque de oportu-
nidades e limites da interlocucao entre MPs, outros atores estatais e sociedade civil.
Este estudo trouxe subsidios para a compreensao desses didlogos institucionais.

Os estudos de caso atestam que ndo basta conciliar a atuagdo proativa pela efe-
tivacdo de direitos com as garantias aos individuos e ao processo legal. Quanto a
proatividade na efetivagio de direitos, persistem dissensos sobre os fins institucio-
nais e seus meios — e 0 MPEduc, como seus casos ilustram, veio para interpela-los.

Pesquisas documentais e de campo, com sete entrevistas, nos permitem captar mo-
tivagoes, estratégias e resultados desse projeto em prol do direito a educacdo. As
fontes de evidéncia nos estudos de caso respondem a questdes caras a estudiosos
do Ministério Publico, como critérios, prioridades e estratégias de membros do
MP, dada sua autonomia para agir fortalecida desde a Constituinte (tal debate, no
MP e Judiciario, costuma ser vinculado a pulverizagio do poder em milhares de
autoridades e ao vacuo de leis e parametros, entre outros fatores). Sio muitas as
oportunidades abertas por projetos como o MPEduc para didlogos entre o MP e
outras institui¢cdes — tais como a soma de conhecimentos de atores com expertises
distintas; a atualizacdo e capacita¢ao dos integrantes de ambas as partes; a conver-
géncia de atuagdes em prol de objetivos coletivos; e a aproximacao de instituigdes
para coalizes em torno de outros interesses.



Ha limites consideraveis a esses didlogos, como a discricionariedade alta dentro do

MP, o personalismo e o baixo engajamento civico na sociedade — tragos estudados

do MP e das relagoes Estado-sociedade no Brasil —, e fatores menos estudados,

como a caréncia relativa de profissionais de fora do Direito, o descompasso entre

as demandas externas e capacidades internas para atuar fora da Justi¢a e o imbri-

camento peculiar do poder de coer¢do na via judicial com a busca por aliangas

mais horizontais por meio de iniciativas extrajudiciais.

Dada tal gama de oportunidades e limites vistos nos casos estudados e que apare-

cem, de forma menos ou mais direta, em atos e falas de membros do MPEduc, os

autores reunem consideragdes propositivas a guisa de conclusio:

1.

5.

Especializacao: o MP deve ter clareza de que didlogos institucionais se pautam
por agendas com interesses ora convergentes, ora divergentes, e que dominar
o Direito ndo inibe a autocritica pela falta de saber em politicas publicas e
outras dreas —no caso do MPEduc, o olhar limitado ao didlogo e a tal falta de
autocritica se notam em oficios a Sedu-ES e desprezo a Censo Escolar, p. ex.

Adaptabilidade: dada a heterogeneidade inerente a estrutura local do MP,
a coordenacdo de projetos nacionais deve avalizar adaptacoes, para evitar
que o modelo do projeto atue como um inibidor do trabalbo, e ndo como
acelerador — os estudos de caso e entrevistados do MPEduc mostraram os
ganhos com o modelo nacional, mas sinalizam ser preciso dar relativa au-
tonomia a membros dos MPs, para adaptarem a sequéncia de fases e estra-
tégias aos limites locais.

Institucionalizacao: deve-se cogitar a criacdo de Assessorias de Relacées
Institucionais para perenizar canais de didlogo com instituicoes, sem dei-
xar a mercé de vinculos pessoais que membros possam formar com atores
locais — a rotatividade interna, a recorréncia de férias e outras razodes de
afastamento de membros e demais varidveis tornam desejavel a institucio-
nalizacdo de canais do MP com outros agentes estatais e da sociedade civil
(v.g., conselhos sociais).

Focalizacao: a execucdo de projetos como o MPEduc deve equilibrar a ca-
pilarizacdo e o aprofundamento, sob o risco de inquéritos civis instaurados
serem numerosos, mas pouco densos nos avangos obtidos — notam-se casos
de MPEduc emblematicos desse risco, o que exige uma reavaliacido da én-
fase na capilarizacdo (“menos é mais” é expressdo que traduziria a ideia).

Relacoes horizontais: a articulacdo com atores estatais e da sociedade civil
deve ocorrer com a disponibilidade para trocas horizontais, em vez de se im-




100

porem visdes normativas — tais visoes sao necessarias, mas podem ser deslo-
cadas e contraproducentes no caso de projetos em parceria (ndo se descarta
que isso possa ter afetado as implantagoes de projetos locais do MPEduc).

6. Subdivisao: deve-se buscar replicar aprendizado valioso do MPEduc que
¢ olhar municipios populosos de forma plural, tornando didlogos mais
eficazes — o MPEduc nesses municipios foi desmembrado em regioes, o
que se viu como acerto dos executores, pois o alcance mais amplo teria
um efeito mais difuso.

7. Articulagao: as coordenacdes de projetos nacionais devem ser equipadas a
altura do escopo, de modo que sejam instancias de mais articulacio do que
de mera homologacdo (ou ndo) de iniciativas locais — a énfase do MPEduc
em fazer diagnosticos de redes publicas de ensino ndo se viu em diagnos-
ticar sua execugdo eficaz em centenas de municipios nos 26 estados e no
Distrito Federal.
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ANEXO
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DISCUSSAO SOBRE COLETA DE DADOS PELO MPEDUC

Para tracar diagnosticos das condigdes das redes publicas da educagio basica, o
MPEduc criou questionarios padronizados para coletar subsidios para a execugio
dos projetos locais. Busca-se entender, via questiondrios, possiveis motivos para os
baixos Ideb de municipios e escolas e se as normas legais sio cumpridas. Eles sdo
respondidos eletronicamente por institui¢oes de ensino, conselhos sociais e gesto-
res, e tém cinco categorias: aspectos pedagogicos, alimentagao escolar, gestores,
aspectos estruturais e inclusdo (acessibilidade).

O levantamento dos dados visa a estruturagao de agoes focalizadas, em conver-
géncia com dire¢oes de politicas publicas contemporaneas.! Porém, vimos certos
limites a iniciativa do MPEduc. Dois pontos sobressairam:

1 COSTA, N. R. A protecdo social no Brasil: universalismo e focalizacdo nos governos FHC e
Lula. Ciéncia & Saride Coletiva, Rio de Janeiro, v. 14, n. 3, p. 693-706,2009. KERSTENETZKY,
C. L. Politicas sociais: focalizacao ou universaliza¢ao? Revista de Economia Politica, Sao Paulo,
v. 26,n. 4, p. 564-574, 2006.



I - subestimou-se a complexidade da coleta de dados primdrios em suas varias
dimensdes, tanto na elabora¢ao dos instrumentos quanto na logistica de coleta de
informacdes e garantia de participagdo e resposta pelas escolas (os indicadores do
projeto e entrevistas feitas, como se verd, apontam tal limite); e

IT - a iniciativa do MPEduc de levantar dados é limitada pela estruturacdo da cole-
ta de dados que, em grande parte, ja ha no sistema de monitoramento de condicoes
e qualidade da educagio e da participagdo na gestdo de politicas. Varios indicado-
res de condicoes infraestruturais e pedagogicas, acesso a Servicos e outros aspectos
das redes sao publicamente disponibilizados, no nivel da escola, em bases abertas
de alta qualidade como o Censo Escolar.? Outra dimensdo de interesse aqui, a
participacdo social na gestdo escolar, é captada em pesquisas como a Munic.? Ain-
da que as informagoes ndo sejam totalmente sobrepostas, um levantamento mais
simples e com questdes nao redundantes em outras bases elevaria a qualidade dos
dados obtidos pelo projeto, além da eficiéncia na coleta de dados primarios.

Sobre tais limitacdes, frisem-se as interpretacoes oriundas da analise de nossos da-
dos quantitativos e qualitativos. A iniciativa do MP de colher dados pelo projeto
é sintomatica do espirito autonomo da institui¢ao (v. se¢ao 4.1). Ressalte-se ainda
que o0 MPEduc nao atentou a como a iniciativa seria vista por atores que fornece-
riam a informag¢ao. Como escolas ja tém a rotina de fornecer informag¢des como
parte de iniciativas de accountability em nivel municipal, estadual e federal, ao se-
rem instadas a dar informacdes ja fornecidas antes por um ator — o MP — alheio a
gestao cotidiana da vida escolar, ndo surpreende uma postura cautelosa de agentes
escolares (entrevista com gerente da Sedu-ES).

A ambiguidade envolvida no levantamento de informacdes, sobretudo por poten-
ciais efeitos de eventuais diagnosticos, contribuiu para muitos atores das redes
escolares optarem simplesmente por nao dar informagoes (o cardter facultativo da
adesdo pelas Secretarias também contribui para explicar).

Juntos, a subestimagao da complexidade da coleta de dados primadrios e a falta de
mobiliza¢do de dados secundarios que disponibilizariam informacoes de natureza

2 INEP - INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO
TEIXEIRA. Censo Escolar, InepData. Brasilia: INEP, 2019. Disponivel em: www.gov.br/inep/
pt-br. Acesso em: set. 2019.

3 IBGE - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. MUNIC — Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais. Rio de Janeiro: IBGE, 2019. Disponivel em: www.ibge.gov.br/
estatisticas/sociais/educacao/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html.  Acesso
em: set. 2019. (A pesquisa apresenta perfis locais desde 1999).



http://www.gov.br/inep/pt-br
http://www.gov.br/inep/pt-br
http://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/educacao/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html
http://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/educacao/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html
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igual ou semelhante a iniciativa do MPEduc contribuiram para um uso ineficiente
de recursos financeiros e de tempo.

1 = COLETA DE DADOS PRIMARIOS DO MPEDUC

Dados primarios sdo aqueles inéditos criados para fins de uma pesquisa, enquanto
os dados secundarios sdo criados para outros contextos de pesquisa ou podem ser
mobilizados para fins distintos. A medida que um membro do MP se voluntariava
para executar o projeto MPEduc em municipio de sua algada, a primeira fase con-
sistia em tracar diagnostico da situagao educacional no local.

Com esse intuito, questionarios eram aplicados a diretores das unidades de ensino,
conhecedores da realidade nas pontas. Essa aplicacdo faz parte de uma estratégia
de coleta de informagdes em inquéritos populacionais (surveys). A técnica é ade-
quada quando é necessario entender e contar atributos que interessam a qualquer
pesquisa que precisa fazer alguma inferéncia. A condicdo minima para seu sucesso
¢ a colaboracio de entrevistados no fornecimento de informagoes. A maximizac¢ao
da taxa de respostas é um objetivo fundamental ao sucesso, ja que a incompletude
de informacdes pode afetar interpretacdes.

A estruturacdo de surveys pode ser avaliada por varios critérios. Vamos focar
alguns e refletir sobre a aplicacdo de questionarios pelo MPEduc, em que, res-
salve-se, eles sdo aplicados na busca de captar uma realidade ampla e hetero-
génea, e ndo uma fracdo representativa, como surveys em geral. A preocupagio
mais bdsica num survey é sua estruturagdo mirar a maximizaciao de respostas,
sob pena de inviabilizar a existéncia de dados ou obter um conjunto de dados
nio representativo da popula¢ao em foco.* Para a aplicagiao de questiondrios, é
necessario convencer respondentes a participarem, esclarecendo os objetivos da
pesquisa, como os resultados serdo usados, a presenca ou a auséncia do anoni-
mato de quem da as informagoes. Eis um primeiro limite notado na estratégia de
levantamento de dados do MPEduc.

Em vez de procedimentos comuns a estratégia de pesquisa adotada, o MPEduc
usou procedimentos comuns ao mundo juridico (memorandos, oficios etc.). A am-
biguidade entre cooperagdo e coercdo foi apontada em entrevistas como um dos
obstaculos iniciais vividos no projeto (v. trechos de entrevistas na se¢cdo 6.2 do
artigo). Vindo de um ator como o MP e com as possiveis consequéncias de uma

4 Para ver erros comuns no uso de surveys (erros de cobertura, amostragem, ndo resposta e men-
suragio), v. CARNEIRO, J. M. T.; DIB, L. A. R. O uso da internet em surveys: oportunidades e
desafios. Administracio: Ensino & Pesquisa, Sao Paulo, v. 12, n. 4, p. 641-670, 2011.



fiscalizagao desse 6rgdo, a comunicagao com escolas ndo parece ter sido feita de
modo a garantir um numero suficiente de respostas vilidas.

Outro aspecto crucial para garantir respostas num survey é o tempo de aplicagao
do questionario, e o uso desse meio para formuladrio exaustivo destoa da nogao
corrente de que o pouco tempo para respondé-lo é uma das vantagens do uso
da internet ao aplica-lo.’ Questiondrios excessivamente longos costumam cansar
respondentes e podem afetar sua disponibilidade de fornecer respostas validas. Os
questionarios do MPEduc (transcritos ao final deste texto) continham 169 ques-
toes, separadas nos seguintes blocos: participagdo em programas de governo (37
questdes); aspectos infraestruturais da escola (27); aspectos da gestao municipal e
estadual (24); caracteristicas do Conselho de Acompanhamento e Controle Social
(CACS) do Fundeb (18); aspectos pedagdgicos das escolas (18); caracteristicas do
Conselho de Alimentag¢do Escolar (16); politicas de inclusdo escolar (16); alimen-
tacao escolar (12); e escolas indigenas (1). Além de ampla, a pesquisa gerou dificul-
dade pela variedade tematica de interesse dos questionarios, que dificilmente eram
todos preenchidos por uma s6 pessoa com todas as respostas.

A principio, esse ndo é um problema, pois a unidade de analise do projeto sdo as
escolas. Mas a necessidade de diferentes pessoas terem que ser acionadas comple-
xifica a obten¢do de altas taxas de resposta.

Por fim, cabe focar nos proprios instrumentos da pesquisa. As perguntas e sua
qualidade remetem a operacionalizacdo de conceitos importantes em pauta e a
como sao traduzidos, estruturados e organizados. Ha varios critérios recomenda-
dos de estratégias de apresentagdo para garantir dados a forma de aplicag¢ao do
questionario e de estruturacdo de perguntas e respostas.

As perguntas e respostas sao os elementos do questiondrio que, ao final de sua
sistematizacdo, fornecem os indicadores de interesse. Dois parametros basicos po-
dem ser citados para avaliar perguntas em questionarios: claridade (ser compreen-
sivel a todos da mesma forma) e abrangéncia (respostas seriam sistematizaveis?).
Sobre a claridade, se um respondente aciona uma referéncia distinta ao responder
uma pergunta, a homogeneidade necessiria para as contagens feitas no instru-
mento nao serao validas, pois irdo se referir a aspectos distintos. Questoes basi-
cas a esse respeito sdo: alguma ambiguidade pode ser identificada nas perguntas?

5 VASCONCELLOS, L.; GUEDES, L. E. A. E-surveys: vantagens e limitaces dos questiondrios
eletronicos via internet no contexto da pesquisa cientifica. In: SEMEAD — SEMINARIO EM
ADMINISTRACAO FEA/USP, 10., 2007, Sio Paulo. Trabalbos [...]. Sdo Paulo: USP, 2007. Dis-
ponivel em: http:/sistema.semead.com.br/10semead/sistema/resultado/trabalhosPDF/420.pdf.
Acesso em: 10 nov. 2019.
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Existem palavras e frases ambiguas? Ha frases construidas de forma confusa? Ha
questdes de sentido duplo? Quanto a abrangéncia, se as op¢des de resposta nao
forem abrangentes o suficiente, a manifestacao do respondente ndo sera registrada
de forma adequada.

Os questionarios do MPEduc podem ser criticados a partir desses dois parame-
tros. Tome-se o de programas de governo, o mais extenso. Ha varios exemplos
de questdes pouco claras, em que nao é possivel saber o significado das respostas
“sim” ou “nao”, unicas possiveis a todas elas. A quarta questdo é sintomatica:
“Existe cartaz informativo, afixado nas dependéncias da escola em local de facil
acesso e visibilidade, da relacio dos membros que compoem a UEx, bem como
demonstrativo sintético dos bens e materiais adquiridos e servigos prestados a
Escola, com a indicag¢do dos respectivos valores empregados com recursos do pro-
grama?”. A resposta positiva se refere a existéncia do cartaz ou do demonstrativo
de bens e materiais? Se se refere ao demonstrativo, refere-se a bens e materiais ou
a servigcos? Eis uma pergunta impossivel de analisar por ndo haver referéncia de
confiabilidade de respostas.

Outra instancia de falta de clareza se situa nas questoes 28 — “Em caso positivo,
os livros chegaram em quantidade suficiente?” [sublinhado adicionado por estes
autores]; 29 — “Em caso negativo, foi adotada alguma providéncia que tenha
solucionado o problema em tempo oportuno?”; 35 — “A escola possui a infraes-
trutura necessaria para o adequado funcionamento dos equipamentos?”. Na fal-
ta de referentes claros as respostas fornecidas, os respondentes podem selecionar
aleatéria e arbitrariamente a referéncia de sua resposta. O que é uma quantidade
suficiente de livros? Ou tempo oportuno? Infraestrutura adequada ao funciona-
mento de computadores? Na auséncia de uma referéncia explicita para a resposta,
o respondente usa como referente sua propria experiéncia. No entanto, ela nio
€ acessivel com sua resposta ao questiondrio, um simples “sim”. Assim, nenhuma
das respostas a essas perguntas € passivel de ser classificada como confidvel, dada
sua falta de confiabilidade.

Quanto a abrangéncia das respostas, esta é dificultada pela restri¢io de todas as
respostas do questiondrio a duas opg¢oes: “sim” e “ndo”. Isso for¢ou os respon-
dentes a colocarem as opgoes fora da opc¢do binaria no campo de “comentarios”,
dificil de sistematizar. Com a possibilidade de um questionario com op¢oes mais
abrangentes, as respostas seriam facilmente captaveis. Por exemplo, a resposta ne-
gativa na questio 8 — “Em caso negativo, informar a data em que os recursos
foram recebidos no campo ‘comentirio’” — poderia ser um campo para inserir a
data. Solucdo similar, com campo de resposta numérica, atenderia a questao 2 —“A
Escola possui mais de 50 (cinquenta) alunos?”.



Outras questOes teriam respostas antecipaveis no planejamento do questiona-
rio, evitando usar o campo “comentarios” como resposta alternativa, dada sua
dificil sistematizacio.®

Os questionarios se dividem em nove temas distintos: aspectos pedagdgicos; as-
pectos estruturais; participagdo em programas de governo; alimentacio escolar
(diretores); caracteristicas do Conselho de Alimentag¢ao Escolar; caracteristicas do
Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundeb; aspectos da
gestao municipal e estadual; politicas de inclusdo escolar; e escolas indigenas.

Os questiondrios do MPEduc permitem complementar as informagoes ja coleta-
das por outros instrumentos de pesquisa e dados publicos, a exemplo do Censo
Escolar, que apresenta pontos semelhantes com os dados obtidos pelos questiona-
rios. O Censo Escolar coleta informagdes da educacdo basica para fins estatisticos,
sendo coordenado pelo Inep e realizado com as secretarias estaduais e municipais
de Educacio, com a participagao de escolas publicas e particulares brasileiras. As
informacdes do Censo Escolar se dividem em quatro categorias: escola, docente,
matricula e turma. Em “escola”, por exemplo, ha perguntas sobre alimentagio
dos alunos, estrutura e acessibilidade do espaco fisico — questdes também contem-
pladas por questionarios do MPEduc. As perguntas semelhantes estdo na tabela a
seguir para facilitar a comparagio:

TABELA 11 » PERGUNTAS SEMELHANTES AS DO CENSO ESCOLAR NOS QUESTIONARIOS DO
MPEDuUC

QUESTIONARIO PERGUN- PERGUNTA

(MP) A (MP) (CENSO) BASE (CENSO) DESCRICAO
Pedagogico 1 105 Docente Professor é concursado?
Pedagdgico 4 27-31/38-41 Docente Prof. formagao conforme LDB?

6 Sdo elas: 1 — “Existe Unidade Executora Propria - UEx - (Associacdo de Apoio a Escola) vin-
culada a escola? Em caso negativo, explicar o0 motivo no campo ‘comentdrio’”; 11 — “Em caso
positivo, o Plano de Atendimento foi devidamente executado? Em caso negativo, especificar as
razdes no campo ‘comentario’”; 12 — “O Plano de Atendimento e os valores repassados foram
divulgados para a comunidade escolar? Em caso positivo, especificar de que forma no campo
‘comentdrio’”; 15 — “Em caso positivo, o Plano de Atendimento da Escola foi devidamente
executado? Em caso negativo, especificar as razdes no campo ‘comentdrio’”; 20 — “Em caso
positivo, o Plano de Desenvolvimento da Escola foi devidamente executado? Em caso negativo,
especificar as razoes no campo ‘comentario’”; e 34 — “Os computadores estio instalados? Em

caso negativo, explicitar os motivos”.




QUESTIONARIO PERGUN- PERGUNTA

(MP) A (MP) (CENSO) BASE (CENSO) DESCRICAO
Pedagogico 5 88-103 Docente Prof. com formagdo continuada?
Gestores 8 23 Matricula slimeg il Yel;ulos
de transporte publico?
Inclusio 1 67 Escola Existe acessibilidade
estrutural na escola?
. Banheiros para pessoas
Inclusio 2 65 Escola A
com deficiéncia?
Inclusio 7 30 Turma En i (e Lz qHando
h4 aluno com deficiéncia?
Inclusio 8 26-36 Turma  Ha ofertade
atendimento especializado?
Inclusio 9 55 Escola Sala de recursqs)multlfunao—
nais?
Inclusdo 15 36 Matricula b eaglh tem algnos
com deficiéncia?
Alimentagao 1 101 Escola Olionzee elitmwanizgiy
para os alunos?
Alimentagao 7 58 Escola Possui cozinha?
Alimentagao 9 70 Escola Possui refeitorio adequado?
Estrutural 2 56-57 Escola Possui quadra poliesportiva?
Estrutural 4 59 Escola Possui biblioteca?
Estrutural 6 94 ¢ 97 Escola Possui computadores suficientes?
Estrutural 7 98 Escola Possui internet?
Estrutural 10 32 Escola Possui dgua potavel?

FonTE: Elaboragio propria.

O questionario “estrutural” do MPEduc, por exemplo, tem 28 perguntas, das quais
cinco ja possuiam respostas disponiveis no Censo. O questionario sobre “inclusdo”,
por outro lado, possui 16 questdes, das quais seis ja poderiam ser respondidas com
dados do Censo Escolar. Assim, uma vez que essas respostas estao disponiveis publi-
camente, ndo havia a necessidade de incluir tais perguntas nos questionarios, econo-
mizando tempo (na hora de responder, coletar e analisar as informagdes) e tornando
os questiondrios mais eficientes e menos redundantes. Logo, o MPEduc teria muito
a ganhar se trabalhasse também com informacées do Censo Escola, e outros dados
publicos, e os usasse de modo auxiliar para orientar suas atividades.



Os questionarios do MPEduc sao maiores, com um nimero consideravel a mais de
perguntas, permitindo, assim, obter informacoes que o Censo Escolar ndo consegui-
ria. Além disso, 0s questiondrios tém preocupac¢do em saber se requisitos e exigén-
cias legais sdo cumpridos pelas escolas, e dao espaco a avaliagdes mais subjetivas e
qualitativas da infraestrutura da escola e de seus servicos. Ressalte-se que, apesar de
a abordagem mais qualitativa permitir uma coleta de informac¢des mais complexas,
auxiliando o MP na compreensio de necessidades especificas de uma escola, maior
objetividade seria mais interessante pensando numa pesquisa mais interessada em
um levantamento estatistico e um panorama mais geral das escolas estudadas.

Ha perguntas nos questionarios do MPEduc, por exemplo, que sondam se algo
estd em boas condigdes ou se um servico da escola é bom. Essas perguntas estdo
alinhadas com os interesses e objetivos do MP para a atuagao especifica em uma
escola, porém, ao mesmo tempo, tais perguntas dificultam a comparagio entre
outras escolas, pois, por serem subjetivas em algum nivel, é possivel que duas
pessoas respondessem os questiondrios com concepgoes diferentes sobre o que é
bom ou adequado. Desse modo, é possivel que existam escolas com realidades
bem diferentes, mas avaliadas de forma semelhante.

2 QUESTIONARIOS ELABORADOS E APLICADOS PELO MPEDUC

ASPECTOS PEDAGOGICOS

SIM NAO

1. Os professores sao concursados?

2. Ha4 caréncia de professores? Em caso positivo, especificar
quantidade p/ matéria.

3. Ha controle efetivo de frequéncia dos professores? Em caso positivo,
como é feito o controle?

4. Todos os professores tém nivel superior? Em caso negativo,
quantos nao tém nivel superior?

5. Os professores participam de cursos/programas de
qualificagdo continuada? Em caso positivo, especificar.

6. A falta de frequéncia é comunicada a familia? Especificar a forma
pela qual tal comunicacio é realizada no campo “Observagoes”.

7. A falta de frequéncia é comunicada ao Conselho Tutelar? Em caso
positivo, como € feita essa comunica¢do e com que regularidade?
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SIM

8. Existe grupo de visitadores para apurar a razdo da infrequéncia?

9. A direcao é eleita pelos professores e alunos?

10. Os alunos participam das decisdes da escola? Como?

11. As familias participam da vida escolar dos alunos?
Especificar as formas de participagao.

12. O ntimero médio de alunos por classe atende ao disposto na Resolucio
n. 02/2009 e no Parecer CNE/CEB n. 09/2009 (até 25 alunos por sala nos
anos iniciais do Ensino Fundamental; até 30 alunos por sala nos anos finais
do Ensino Fundamental; até 35 alunos por sala no Ensino Médio, com
propor¢ao nunca inferior a um professor para 22 estudantes nas redes de
Ensino Fundamental e Médio)?

13. A escola possui projeto pedagdogico?

14. A escola possui regimento interno?

15. Ha tipificagdo no regimento interno de infragdes disciplinares
dos alunos e as respectivas san¢oes?

ASPECTOS ESTRUTURAIS

SIM

1. A escola oferece condigoes de seguranga para os alunos através do controle
da circulagio de pessoas nas dependéncias da unidade (ex.: existéncia de por-
taria e muros)? Em caso de deficiéncia, especificar no campo “Observagdes”.

2. A escola possui quadra poliesportiva?

3. A quadra encontra-se em boas condi¢des de uso/conservac¢io?

4. A escola possui biblioteca?

5. Ha caréncia de equipamentos/material que comprometam as
atividades escolares (ex: quadro, giz/pincel, etc.)? Em caso positivo,
especificar o motivo no campo “Observagoes”.

6. Existem computadores suficientes para os alunos? Em caso negativo,
apontar o motivo no campo “Observagdes”.




SIM

7. Ha acesso a internet para os alunos?

8. O mobilidrio de sala de aula é suficiente e adequado as necessidades dos
alunos? Em caso negativo, especificar a natureza das inadequagdes no campo
“QObservacoes”.

9. O nimero de banheiros atende satisfatoriamente a quantidade de alunos
existentes na unidade escolar?

10. A escola possui refeitorio em condi¢des adequadas ao atendimento das
necessidades da unidade escolar?

11. Ha fornecimento de dgua potdvel na escola?

12. Ha4 linhas telefonicas que permitam a realizacdo de ligacdes externas?

13. Ha ventiladores ou aparelhos de ar-condicionado em funcionamento
nas salas de aula?

14. Ha manutencdo adequada da rede elétrica? Data da ultima
manutencao:

15. Ha manutencdo adequada da rede hidrdulica? Data da dltima
manutencao:

16. Ha manuten¢iao adequada da rede de gas? Data da dltima
manutencao:

17. H4 depésito de lixo nas proximidades da escola, que afete
suas atividades?

18. A escola recebe visita de agentes da vigilancia sanitdria? Data
da dltima visita: _ /_ /.

19. Ha extintores de incéndio em ntimero suficiente e dentro do
prazo de validade?

20. Ha saidas de emergéncia devidamente sinalizadas?

21. Existe faixa de sinalizacdao horizontal para pedestres adequadamente
localizada e visivel defronte a escola?

22. Existe placa de sinaliza¢do vertical indicativa de travessia de pedestres
e da presenca de escola nas proximidades, estando esta legivel e visivel aos
motoristas?

23. O nivel de polui¢do sonora na unidade compromete o
aprendizado dos alunos?




114

SIM

24. As dependéncias da escola e seus equipamentos estdo com nivel satisfa-
tério de manutengio, conservagao e limpeza (pichagdes, vidros quebrados,
goteiras, limpeza das dependéncias, tanque de dgua coberto e limpo etc.)?
Em caso negativo, especificar no campo “Observagdoes”.

25. A escola apresenta necessidade de reformas estruturais? Em caso positi-
vo, especificar no campo “Observagdes™.

26. Ha risco aparente de desabamento ou de incéndio? Em caso positivo,
especificar no campo “Observacoes”.

PROGRAMAS DE GOVERNO

SIM

1. Existe Unidade Executora Propria — UEx —
(Associacdo de Apoio a Escola) vinculada a escola?

2. A escola possui mais de 50 (cinquenta) alunos?

3. A UEx presta contas a Secretaria de Educa¢io do
Estado/Municipio dos recursos e bens recebidos?

4. Existe cartaz informativo, afixado nas dependéncias da escola em local de
facil acesso e visibilidade, da relagio dos membros que compdem a UEx, bem
como demonstrativo sintético dos bens e materiais adquiridos e servigos presta-
dos a escola, com a indicacdo dos respectivos valores empregados com recursos
do programa? Em caso positivo, especificar o local no campo “Observacoes”.

5. Os documentos relativos a prestacao de contas dos recursos e bens rece-
bidos encontram-se a disposi¢do para consulta na unidade escolar?

6. A UEx recebe apoio técnico (contdbil e/ou juridico) e financeiro, para a efi-
ciente aplicacao dos recursos, da Secretaria de Educacdao do Estado/Municipio?

7. A UEx recebeu recursos do PDDE — Programa Dinheiro Direto da Escola
no ano corrente?

8. Os recursos do PDDE foram recebidos a tempo de serem gastos no ano
em que foram disponibilizados? Em caso negativo, informar a data em que
os recursos foram recebidos no campo “Observagoes”.

9. A UEx recebeu recursos do PDDE/Escola Acessivel nos dltimos dois anos?

10. Em caso positivo, a UEx encaminhou ao FNDE seu Plano de Atendi-
mento, nos termos exigidos pelo Programa?

NAO



SIM

11. Em caso positivo, o Plano de Atendimento foi devidamente concluido?
Em caso negativo, especificar as razdes no campo “Observagdes”.

12. O Plano de Atendimento e informagdes sobre os valores repassados
estdo a disposi¢do da comunidade escolar? Em caso positivo, especificar de
que forma no campo “Observacoes”.

13. A UEx foi beneficiada com recursos do Programa PDDE/FEFS
(funcionamento da escola nos finais de semana) ou Programa Escola
Aberta nos dois dltimos anos?

14. Em caso positivo, a UEx encaminhou ao FNDE seu Plano
Consolidado de Atividades, nos termos exigidos pelos Programas?

15. Em caso positivo, o Plano Consolidado de Atividades foi devidamente
executado? Em caso negativo, especificar as razoes no campo “Observagoes”.

16. O Plano Consolidado de Atividades e informagoes sobre os valores
repassados estdo a disposi¢do da comunidade escolar? Em caso positivo,
especificar de que forma no campo “Observagoes”.

17. A UEx recebeu recursos do Programa PDDE/Educacao Integral nos
ultimos dois anos? Em caso positivo, especificar o nimero de alunos benefi-
ciados pelo Programa por ano no campo “Observagoes”.

18. Em caso positivo, a UEx encaminhou a EEx seu Plano de Atendimento
da Escola, nos termos exigidos pelo Programa?

19. Em caso positivo, o Plano de Atendimento da Escola foi devidamente
executado? Em caso negativo, especificar as razdes no campo “Observagoes”.

20. O Plano de Atendimento da Escola e informagoes sobre os valores
repassados estdo a disposicdo da comunidade escolar? Em caso positivo,
especificar de que forma no campo “Observacoes”.

21. Em caso de participar do Programa acima, a escola faz
o controle de frequéncia dos alunos por atividade?

22. A UEx recebeu recursos do Programa PDDE/PDE-ESCOLA
nos dltimos dois anos?

23. Em caso positivo, a UEx encaminhou ao FNDE seu Plano
de Desenvolvimento da Escola, nos termos exigidos pelo Programa?

24. Em caso positivo, o Plano de Desenvolvimento da Escola foi devidamente
executado? Em caso negativo, especificar as razdes no campo “Observagoes”.
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25. O Plano de Desenvolvimento da Escola e informagoes sobre os valores
repassados estdo a disposi¢do da comunidade escolar? Em caso positivo,
especificar de que forma no campo “Observacoes”.

26. A UEx recebeu recursos do governo estadual no ano corrente? Em caso
positivo, quanto e para que fins? Especificar no campo “Observagoes”.

27. A UEx recebeu recursos do governo municipal no ano corrente? Em

caso positivo, quanto e para que fins? Especificar no campo “Observacoes”.
b

28. A escola recebeu livros do Programa Nacional Biblioteca
da Escola (PNBE) nos tltimos dois anos?

29. O acervo da biblioteca da escola corresponde a, no minimo,
um livro por aluno?

30. Algum profissional da escola participa ou participou do Programa
do FNDE Formagao pela Escola (capacitacdo para gestdo e controle
social dos recursos publicos destinados a educagio)?

31. A escola recebeu livros didaticos do PNLD (Programa Nacional do
Livro Didatico) nos tltimos dois anos?

32. Em caso positivo, os livros chegaram em quantidade suficiente?

33. Em caso negativo, foi adotada alguma providéncia que tenha
solucionado o problema em tempo oportuno?

34. Os livros chegaram no tempo adequado?

35. Em caso negativo, foi adotada alguma providéncia
que tenha solucionado o problema em tempo oportuno?

36. A escola recebeu apoio técnico e/ou pedagdgico da Secretaria Munici-
pal/Estadual de Educacio para a escolha dos livros didaticos utilizados?

37. A comunidade escolar participa ou participou da
elaboragdo do PAR (Plano de A¢des Articuladas do Municipio)?

38. H4 profissionais de educac¢do na escola recebendo valores
inferiores ao piso nacional determinado pelo art. 206, VIIL, da
Constitui¢cao da Republica?




ALIMENTAGAO ESCOLAR

SIM NAO

1. A escola fornece alimentagao escolar?

2. Os cardépios oferecem, pelo menos, trés por¢des de frutas
e hortaligas, por semana, nas refeicoes ofertadas?

3. A alimentagio é preparada na escola? Em caso negativo,
favor indicar a procedéncia das refei¢des no campo “Observagdes”.

4. O cardépio diario é definido pela escola?

5. Ha nutricionista na escola? Em caso positivo, informar
nome e matricula do profissional no campo “Observacdes”.

6. A escola possui cozinha?

7. Em caso de resposta positiva a questdo n. 6, a cozinha
é suficientemente equipada (geladeira, fogao, forno, freezer etc.)?

8. A escola possui refeitorio?

9. A escola possui local adequado para a estocagem de produtos alimenticios?

10. A merenda oferecida € suficiente para atender adequadamente a todos
os alunos da escola?

11. Sao realizados testes de aceitabilidade da merenda escolar
nos alunos pelo Municipio?

12. O Conselho de Alimentacdo Escolar — CAE visita a escola periodicamente?
Em caso positivo, especificar com qual frequéncia no campo “Observagdes”.

CONSELHO DE ALIMENTAGAO ESCOLAR

SIM NAO

1. O CAE est3 estruturado de acordo com o art. 18 da Lei n. 11.947/2009?

2. O Presidente e o Vice-Presidente do CAE foram eleitos, seguindo-se o
determinado nas resolucoes do FNDE?

3. Na composi¢iao do Conselho, o representante indicado pelo Poder Exe-
cutivo € o seu ordenador de despesas?
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4. O Conselho se retine periodicamente? Em caso positivo, especificar
o numero de reunides realizadas até o momento no ano presente,
no campo “Observagoes”.

5. Os conselheiros visitam as escolas periodicamente para fiscalizar a quali-
dade da merenda escolar? Em caso positivo, especificar a frequéncia no cam-
po “Observacoes” ou anexar o cronograma de visitas, se houver, a

este questionario.

6. O Conselho possui Regimento Interno?

7. Os conselheiros tém conhecimento do montante de recursos recebidos
pelo Municipio/Estado do FNDE, a conta do PNAE? Em caso positivo, es-
pecificar o meio de acesso no campo “Observagoes”.

8. O CAE realiza reunido especifica para apreciacio da prestaciao de contas
com a participagiao de, no minimo, 2/3 dos conselheiros titulares? Em caso
positivo, favor anexar a Ata da tltima reunido a este questionario.

9. O Municipio/Estado fornece local apropriado com
condicdes adequadas para as reunides do CAE?

10. O Municipio/Estado fornece ao CAE disponibilidade
para a utilizacdo de equipamento de informatica?

11. O Municipio/Estado fornece transporte para o deslocamento
dos membros aos locais relativos ao exercicio de sua competéncia,
inclusive, para as reunides ordindrias e extraordindrias do CAE?

12. O Municipio/Estado fornece disponibilidade de recursos
humanos necessarios as atividades de apoio do CAE?

13. O Municipio/Estado fornece ao CAE, sempre que solicitado, todos os
documentos e informagdes referentes a execu¢do do PNAE em todas as
etapas, tais como editais de licitagdo, extratos bancarios, cardédpios, notas
fiscais de compras e demais documentos necessarios ao desempenho das
atividades de sua competéncia?

14. O Municipio/Estado informa sobre o recebimento de recursos do PNAE ao
CAE, aos partidos politicos, aos sindicatos de trabalhadores e as entidades em-
presariais, com sede no municipio, da respectiva liberagao, no prazo de dois dias
uteis, contados da data do crédito na conta-corrente especifica do programa?

15. Nos tltimos 12 meses o CAE representou aos Tribunais de Contas,
Ministério Publico ou outros 6rgidos de controle noticiando irregularidades?
Em caso positivo, especificar para quais, bem como se alguma providéncia
foi tomada pelo 6rgio representado; em caso negativo, especificar o motivo,
ambos no campo “Observacoes”.

16. A Entidade Executora (Secretaria de Educac¢ao) vem aplicando
o teste de aceitabilidade previsto nas resolugoes do FNDE?



CONSELHO DE ACOMPANHAMENTO E CONTROLE SOCIAL DO FUNDEB (CACS-FUNDEB)

SIM NAO

1. O CACS-Fundeb esti estruturado de acordo com o
art. 24 da Lei n. 11.494/2007?

2. Algum conselheiro possui um dos impedimentos listados
no art. 24, § 5°, da Lei n. 11.494/2007? Em caso positivo,
especificar no campo “Observacoes”.

3. O Presidente do CACS-Fundeb foi eleito, nos termos do disposto
no art. 24, § 6°, da Lei n. 11.494/2007?

4. O Conselho e seus respectivos conselheiros encontram-se
regularmente cadastrados no sistema CACS-Fundeb, mantido
pelo FNDE?

5. O Conselho se retine periodicamente? Em caso positivo,
especificar o namero de reunides realizadas até o momento
no ano presente, no campo “Observacdes”.

6. Os conselheiros visitam as escolas periodicamente para fiscalizar o
desenvolvimento regular de obras e servicos efetuados nas institui¢oes
escolares com recursos do Fundo, a adequagdo do servigo de transpor-
te escolar e a utilizagio em beneficio do sistema de ensino de bens ad-
quiridos com recursos do Fundo (art. 25, IV, da Lei n. 11.494/2007)?
Em caso positivo, especificar a frequéncia no campo “Observacoes”
ou anexar o cronograma de visitas, se houver, a este questiondrio.

7. Os conselheiros tém conhecimento do montante de recursos
recebidos pelo Municipio/Estado, pelos repasses do Fundeb e do
PNATE? Em caso positivo, especificar o meio de acesso no campo
“QObservagoes”.

8. O CACS-Fundeb realiza reunido especifica para aprecia¢io da
prestacdo de contas dos recursos do Fundeb e do PNATE? Em caso
positivo, favor anexar a Ata da dltima reunido a este questionario.

9. Os conselheiros fazem o acompanhamento e o controle social
sobre a distribui¢do, a transferéncia e a aplicagio dos recursos do
Fundeb, conforme determina o art. 24 da Lei n. 11.494/2007?

10. Os conselheiros acompanham os gastos efetuados pelo Mu-
nicipio/Estado com verbas do PNATE e do Programa de Apoio
aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacdo de Jovens e
Adultos, na forma do art. 24, § 13, da Lei n. 11.494/2007?
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11. O Conselho supervisiona o censo escolar anual e a elabora¢ao
da proposta or¢amentaria anual, na forma do art. 24, § 9°, da Lei
n. 11.494/2007?

12. O Municipio/Estado fornece local apropriado
com condi¢des adequadas para as reunioes do CACS-Fundeb?

13. O Municipio/Estado fornece ao CACS-Fundeb
disponibilidade para a utilizacdo de equipamento de informdtica?

14. O Municipio/Estado fornece transporte para o deslocamento
dos membros aos locais relativos ao exercicio de sua competéncia,
inclusive, para as reunides ordindrias e extraordindrias do

CACS-Fundeb?

15. O Municipio/Estado fornece disponibilidade de recursos huma-
nos necessdrios as atividades de apoio do CACS-Fundeb?

16. O Municipio/Estado fornece ao CAE, sempre que solicitado,
todos os documentos e informacdes referentes aos recursos do Fun-
deb e do PNATE, tais como editais de licitacao, extratos bancarios,
folha de pagamento de profissionais da educacio, notas fiscais de
compras e demais documentos necessarios ao desempenho das
atividades de sua competéncia (art. 25 da Lei n. 11.494/2007)?

17. O Conselho possui Regimento Interno?

18. Nos ultimos 12 meses o0 CACS-Fundeb representou aos Tribu-
nais de Contas, Ministério Publico ou outros 6rgaos de controle
noticiando irregularidades? Em caso positivo, especificar para
quais, bem como se alguma providéncia foi tomada pelo 6rgio
representado; em caso negativo, especificar o motivo, ambos no
campo “Observacoes”.
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1= INTRODUCAO

O cartel em licitagdo consiste em acordos realizados entre os concorrentes para
que majorem seus lucros de modo semelhante ao monopdlio. Essa conduta traz
consequéncias prejudiciais a sociedade, pois inibe a livre concorréncia e distorce os
precos de mercado, de modo que as contratacdes em um mercado cartelizado nio
atingem seu objetivo: garantir servi¢cos de melhor qualidade e (ou) melhor preco.
Segundo estimativas de Connor (2014), os cartéis provocam um sobrepreco médio
de 49% em relag¢ao ao preco de mercado competitivo, o que prejudica o orcamen-
to da Administracao Publica e o uso eficiente do dinheiro publico.

Em um panorama internacional, considerando que as compras publicas represen-
tam em média cerca de 15% do Produto Interno Bruto (PIB) em todo o mundo, de
acordo com a OCDE (2003), e que o cartel sobretaxa em aproximadamente 16 %
os pregos cobrados (BOYER; KOTCHONI, 2015), os esquemas de oferta fraudu-
lenta podem resultar em perdas economicas de aproximadamente 2,3% do PIB no
or¢camento publico. Além da redu¢do do bem-estar econdmico resultante da trans-
feréncia de recursos da sociedade para os membros do cartel, a pratica também
causa a economia danos intangiveis. Por exemplo, a cartelizagdo tende a inibir a
entrada de novos concorrentes potencialmente mais eficientes e, além disso, a redu-
zir os incentivos a inovagdes, como evidenciado por Glinster, Carree e Dijk (2011).

Assim, a recorréncia de formacdo de cartéis em processos de licitagio no cena-
rio nacional demanda uma atuacdo eficaz dos 6rgaos de controle, tais como o
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) e o Ministério Publico.
Ademais, tal pratica viola o direito fundamental do consumidor (garantido pelo
art. 5°, XXXII, da Constitui¢ao Federal) e fere o principio da concorréncia, que
norteia a ordem econdmica nacional, conforme o art. 170, IV, da Constitui¢ao Fe-
deral. Por esses motivos, a formagao de cartéis deve ser coibida e repreendida pe-
los 6rgaos que atuam na defesa do consumidor e da ordem econémica, aos quais
cabem a repressdo administrativa (conforme art. 36 da Lei n. 12.529/2011), a re-
pressdo penal (art. 90 da Lei n. 8.666/1993) e, adicionalmente, o enquadramento
como ato de improbidade administrativa nos casos em que exista a participa¢ao
de agentes publicos na conduta (NUNES, 2016).

O MPE, o CADE e outros 6rgaos publicos de controle podem agir reativamente ou
proativamente na detec¢cdo dos cartéis em licitagdes. No primeiro caso, a investi-
gacao é aberta mediante denuncia ou quando um participante do cartel faz uma
delacdo com o objetivo de adquirir imunidade administrativa e penal no proce-
dimento em questao. E, apesar dos avangos na institui¢ao e aplicagao de acordos
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de leniéncia (art. 86 da Lei n. 12.529/2011) e de colabora¢do premiada (art. 4°
da Lei n. 12.850/2013), como argumentado por Cuiabano et al. (2014), as acdes
reativas possuem a grande limitagao de delatar cartéis pouco estaveis, que ja estao
proximos a uma situagao de ruptura. Por essa razdo, é necessario que o Ministério
Publico Federal adote estratégias proativas para a deteccdo de cartéis, visando ao
combate a colusdes mais robustas e estaveis, justamente aquelas que causam imen-
$Os prejuizos ao erario e aos consumidores.

Nessa perspectiva, o presente estudo avalia a correlagdo sistemadtica entre as pro-
postas feitas pelos concorrentes na fase dos leildes de compras por meio da estatis-
tica de I-Moran, a qual pode sugerir um comportamento coordenado e fraudulen-
to através da correlacdo positiva e estatisticamente significativa. Para tanto, sera
analisado um suposto cartel de licitacoes fraudulentas que operava no mercado
brasileiro de dispositivos cardiacos implantaveis (DCI). Esse esquema de fraude
de licitac@o esta sendo investigado pelo Conselho Administrativo de Defesa Eco-
nomica e inclui um acordo de leniéncia parcial envolvendo uma empresa que par-
ticipa da suposta colusdo. O mercado abrange o setor de dispositivos cardiacos
implantaveis, que inclui ressincronizadores, marca-passos e acessorios, como ele-
trodos e cateteres. De acordo com o processo investigativo, o cartel operou entre
2004 e 2015 no territério brasileiro e compreendeu um grupo de quatro empresas,
29 individuos e duas associacoes industriais.

Dessa forma, o presente trabalho pretende contribuir por meio de estudos empiri-
cos na detecgao de cartéis em licitagoes, mediante: a) aplicagio metodologica que
permita testar a hipdtese de independéncia condicional de maneira mais flexivel
em relag¢do a estudos anteriores, b) andlise do comportamento de um cartel de lici-
tagoes fraudulentas investigado que operava no mercado brasileiro de dispositivos
cardiacos implantaveis usando um banco de dados publico e ¢) implantacdao de
metodologia que pode ser usada pelos peritos em economia do MPF na detec¢ao
de cartéis em licitagao.

Além dessa parte introdutoria, o restante do trabalho esta organizado da seguinte
forma: a secao dois apresenta uma breve descricao de alguns estudos empiricos, so-
bretudo o do suposto cartel de manipulacdo de ofertas que operava no mercado de
DCI; a segdo trés apresenta a configuracdo econométrica do estudo; a se¢do quatro
descreve o banco de dados e a estatistica descritiva; a secdo cinco apresenta os resul-
tados da estatistica de I-Moran no caso concreto analisado para as licitagdes publicas
no mercado de DCI; a se¢ao seis apresenta as aplicacoes praticas ao MPE abordando
como o pedido pode ser feito no sistema pericial e quais dados sdo necessarios para
uso dessa abordagem; e, finalmente, a se¢ao sete apresenta as conclusoes do trabalho,
resumindo as principais vantagens e desvantagens praticas de sua aplicagao.



2 = ESTUDOS EMPIRICOS

Existe uma vasta literatura empirica relacionada a implementagio de diferentes
tipos de filtros econdmicos para detectar o comportamento de cartel em compras
publicas. Uma ferramenta tradicionalmente empregada é o filtro de variancia. Es-
pera-se que a variacdo das distribui¢oes dos lances seja menor na presenga de car-
téis de manipulacdo de ofertas. Segundo Imhof (2017), a ideia é que, ao estabelecer
o conluio, os membros do cartel troquem informagdes e coordenem suas propos-
tas para atingir um valor minimo de contrato, que tende a ser maior que o valor do
contrato caso houvesse concorréncia. Essa pratica restringiria o universo possivel
de valores de lances e, consequentemente, reduziria a variagio. Abrantes-Metz et
al. (2006) mostraram que, ap0s o colapso de um cartel de licitaces fraudulentas
que fornecia frutos do mar para as instalacdes militares da Filadélfia na década de
1980, o pre¢o médio dos produtos diminuiu 26%, e o desvio padrdo aumentou
mais de 260%. Os estudos de Imhof (2017) e Imhof, Karagok e Rutz (2018), que
investigaram cartéis de licitacdo fraudulenta operantes no setor de constru¢ao de
estradas na Suica, também aplicam o filtro de variancia como um dos estagios da
deteccdo de cartel, alegando que essa estatistica é facil de implementar devido aos
poucos requisitos de dados e ao baixo nivel de complexidade em seu calculo.

No leilio de licitagao fechado, as empresas enviam seus lances simultaneamente
para que os valores dos lances sejam revelados apenas ao final do leilao e em uma
data especifica. Geralmente, a Administracio Publica estabelece a empresa que atri-
bui o menor valor de oferta como vencedora do leilao. Dessa forma, se nao houver
coordenacao entre as empresas, as propostas individuais ndo serdo condicionadas as
propostas dos concorrentes. Portanto, espera-se que as ofertas sejam independentes
uma da outra apds o controle das informagdes observadas. Essa condi¢ao — conhe-
cida como hip6tese da independéncia condicional - foi inicialmente estabelecida por
Bajari e Ye (2003) para caracterizar uma distribuicdo de propostas que serdo gera-
das por um modelo com licitagio competitiva. Um conjunto de estudos empiricos
buscou detectar cartéis de manipulagio de ofertas analisando a interdependéncia
entre as ofertas. Jakobsson (2007) testou a validade da hip6tese de independéncia
condicional para leildes de compras de pavimentagao asfaltica na Suécia, aplicando
a correlacgdo de classificacdo de lanceiros a pares de ofertas. Aryal e Gabrielli (2013)
desenvolveram um procedimento de duas etapas usando a abordagem de Bajari e Ye
(2003), e um modelo estrutural que compara os custos dos licitantes nos cendrios
de conluio e ndo conluio foi aplicado a leildes assimétricos de primeiro preco. Mais
recentemente, a independéncia condicional foi analisada usando ferramentas esta-
tisticas espaciais, permitindo que a hipoétese fosse testada de maneira mais flexivel,
ndo limitando os testes a pares de licitantes. Bergman ef al. (2020) usaram modelos
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econométricos espaciais e Lundberg (2017) aplicou a estatistica de I-Moran para
detectar se haveria correlacdo sistematica entre as ofertas de um grupo de empresas
acusadas de operar um cartel de asfalto na Suécia de 1995 a 2001.

Além de uma variagio menor nos lances interdependentes, outra caracteristica
comum dos cartéis de manipulacdo de ofertas é o rodizio dos vencedores. O com-
portamento rotativo de um cartel consiste na troca artificial do licitante vencedor
em leiloes de compras que sdo frequentemente realizados pela Administracio Pu-
blica. O estudo de Ishii (2009) analisou esse comportamento de maneira deta-
lhada. Usando dados dos leildes de compras publicas da cidade de Naha (Japio)
para servigos de consultoria, Ishii mostrou que a variavel que mede a pontuagio
de troca de favores de uma determinada empresa em leildes repetidos afeta positi-
vamente a probabilidade de vitoria em um leildao futuro. Essas evidéncias sugerem
a existéncia de um cartel de manipulag¢ao de ofertas operando com base na troca
de favores com um esquema rotacional. Imhof (2017) e Imhof, Karagok e Rutz
(2018) também propuseram uma andlise grafica das ofertas que permite verificar
a existéncia de comportamento rotativo em pares de empresas concorrentes.

2.1 = PROCEDIMENTOS DE LEILAO DE COMPRAS NO MERCADO DE DCI

Para avaliar a adequagio do filtro com base na estatistica de I-Moran, analisa-
remos um suposto esquema de manipulagao de ofertas que operava no mercado
brasileiro de dispositivos cardiacos implantaveis (DCI). A divulgag¢do do suposto
cartel de manipulagido fraudulenta comegou em janeiro de 2015, quando o Mi-
nistério da Saude — o 6rgao publico que compra medicamentos, proteses médi-
cas e equipamentos hospitalares para a prestagdo de servigos publicos de saude
— apresentou um conjunto de reclamag¢des que apontam para fraudes envolvendo
fornecedores de DCI. Inicialmente, havia indicagoes de que os leildes de compras
de DCI estavam sendo fraudados com base em observagdes das seguintes prati-
cas: alocacdo idéntica de contratos, licitagio apenas para contratos que seriam
efetivamente vencidos e existéncia de lances figurativos ou de cobertura. Apos a
denuncia, o Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE) e o Minis-
tério Publico Federal (MPF) comecaram a investigar o caso e, além disso, duas
comissoes parlamentares de inquérito foram abertas.

Em novembro de 2015, uma empresa envolvida assinou um acordo de leniéncia
parcial com o CADE, confessando o esquema de oferta fraudulenta no mercado
de DCI e comprometendo-se a cooperar com as investigacoes. Devido a colabora-
¢do, a empresa obteve reducoes de penalidades administrativas e criminais. Apos a
conclusdo do acordo de leniéncia, a autoridade da concorréncia conduziu opera-
¢oes de busca e apreensdo na sede e escritorios das empresas envolvidas e reuniu



evidéncias mais robustas sobre a existéncia do cartel de manipulacdao de ofertas.
Entre as evidéncias coletadas, ha um documento criado pelo conjunto de empresas
que contém um cronograma que descreve as empresas que ganhariam futuros lei-
16es de compras de DCI (ABREU, 2018). De acordo com o processo administrati-
vo, 0 esquema de licita¢ao fraudulenta agiu no Brasil de 2004 a 2015 e foi operado
pelas quatro maiores empresas do mercado de DCI (BRASIL, 2017). O esquema
foi coordenado através de reunides presenciais envolvendo diretores da empresa
e, em algumas situacoes, foi intermediado por associagdes do setor. Gerentes e
médicos publicos também participaram do esquema de licitacao fraudulenta, fa-
cilitando a fraude nos leildes de compras publicas e simulando a necessidade de
DClIs em troca de subornos fornecidos pelas empresas.

As praticas anticoncorrenciais atualmente investigadas sdo as seguintes: troca de
informacdes de precos, contratos de fornecimento, alocacoes de clientes entre con-
correntes e combinag¢des de propostas na fase de licitacao selada. O caso estd sen-
do avaliado pela 4rea técnica do CADE, e a investigacdo envolve quatro empresas,
vinte e nove individuos e duas associacoes industriais.

Os leiloes de compras publicas criados para a compra de itens do DCI sio realiza-
dos principalmente por meio eletrénico e sdo regidos pelo Decreto n. 5.450/2005.
Na modalidade eletronica, os leildes de compras publicas sdo realizados virtual-
mente e tém duas etapas diferentes. Na primeira etapa, cada um dos concorrentes
faz sua oferta entregando um envelope lacrado com o valor da oferta ao organiza-
dor doleilao, e o funcionamento é o de um leildo de oferta fechado. Ap6s a abertu-
ra dos envelopes, a segunda etapa do processo de aquisicio comega com um leilao
oral descendente (com lances simultaneos), comegando pelos valores de lances que
foram feitos pelos licitantes na primeira etapa. Nao é possivel para um concorren-
te fazer lances maiores que o ultimo lance registrado. O vencedor do leildo é a em-
presa que faz o lance mais baixo na segunda fase. Outra caracteristica importante
da modalidade eletronica é que existe um anonimato completo da identidade dos
licitantes, tanto na primeira quanto na segunda etapa. Segundo Mattos (2014),
essa caracteristica introduz um elemento desestabilizador para a formagao de car-
téis, pois se tornam mais dificeis possiveis desvios mediante conluio.

3 = METODOLOGIA

Para calcular a estatistica de [-Moran, é necessario construir uma matriz de pon-
deracdo (também chamada de matriz de licitagao) que associe um a outro o con-
junto de empresas potencialmente cartelizadas. A matriz de licitacdo foi aplicada
por Lundberg (2017) e Bergman et al. (2020) e é construida de forma semelhante
as matrizes espaciais tradicionais que sao usadas para estabelecer relagoes geogra-
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ficas entre diferentes unidades espaciais. Inicialmente, supoe-se que existam dois
tipos de licitantes: aqueles que se envolvem em atividades de conluio (empresas
do tipo A) e aqueles que agem de forma competitiva (empresas do tipo B). Nos
leildes fechados de primeiro prego, as empresas do tipo A fazem ofertas comple-
mentares as que sao feitas pelas empresas do tipo B e tendem a ser independentes.
A complementaridade das ofertas é uma estratégia que simula a concorréncia e
¢ comumente adotada pelos cartéis de manipulagdo de ofertas. E quando uma
empresa (como definida anteriormente pelos membros do cartel) faz lances mais
baixos para ganhar o leilio de compras, enquanto outros membros do cartel ofe-
recem lances mais altos em troca de recompensas futuras, como subcontratagio,
formagao de consoércio ou conquista de outros leildes, por exemplo. No contexto
dos leildes de compras no Brasil, a oferta complementar na primeira etapa de um
leildo eletronico pode ser uma estratégia ideal para manipular o resultado final do
leildo e permite possiveis sobretaxas nos contratos.

Denotamos b, como o valor do lance colocado pela empresa i no contrato ¢,n_ ¢ o
numero de ofertas feitas pelas empresas do tipo A, n, ¢ o nimero de ofertas feitas
pelas empresas do tipo B e n_¢ o niimero total de lances, que ¢ igual ao niimero
total de observagdes com N = n_=n_=n,. Definimos a matriz de lances como
uma matriz de dimensdo N x N com elementos w,  tal que w,, >0 se i # j

e i,j € A. Caso contrario, w, . = 0. Observa-se que as ofertas sio independentes

icjc

nos diferentes contratos (w, . = 0; ifc # k) e independentes entre o conjunto de

icjc

licitantes nao colusérios (w,, = 0 se i € B ou/e j € B). Por fim, a magnitude dos

. . . w, =1 ) )
pesos da matriz é definida da seguinte forma: g ,onde N, é o numero de
c

empresas do tipo A que participam do leildo de cc;l;npras para o contrato c. Esse
ajuste nos permite obter uma matriz padronizada de linhas. Existem situagdes em
que a identidade das empresas que participam de esquemas de manipulagao de
ofertas (empresas do tipo A) é desconhecida. Nesse caso, Lundberg (2017) sugere
a definicao de possiveis membros do cartel com base em alguma suspeita anterior
(obtida por meio de dentncias ou acordos de leniéncia, por exemplo) ou através
da constru¢do de um conjunto de matrizes de licitagdo que simulem possiveis com-
binag¢des de cartéis entre trés ou quatro empresas com maior poder de mercado ou
aquelas que participam dos leildes de compras com mais frequéncia.

I =%i%jwic jc (bic—p)(bje—p)
Yi(bic—pu)2

(1)

Aqui, w,, sdo os elementos da matriz de ofertas w descritos acima, b, € o valor da
oferta que € colocado pela empresa i no contrato ¢, b, € o valor da oferta que € colo-



cado pela empresa j e, finalmente, p é o valor médio do lance. Sob a hipotese de au-
seéncia de autocorrelagio, é possivel demonstrar que a expectativa da estatistica de I-
Moran é dada por E(I) = —1/(N — 1) e tende a zero na medida em que N — oo. Para
detectar se ha autocorrelagdo entre os lances, a hipotese nula H: H=-1/(N—1)ea
hipétese alternativa H : I # —1/(N — 1) sdo testadas. Se a hipétese nula for rejeitada,
o teste de I-Moran indica a existéncia de autocorrelacdo entre os lances. Nesse caso,
ha evidéncias de que as empresas estio adotando o comportamento complementar
das ofertas de maneira sistematica, caracteristica dos acordos de manipulagio de
ofertas. O valor da estatistica de I-Moran varia de —1 a +1. Valores negativos indi-
cam autocorrelacdo negativa, e valores positivos indicam autocorrelagio positiva.

O problema dessa abordagem é que as ofertas podem ser correlacionadas auto-
maticamente em leildes fechados devido a fatores naturais do mercado que nao
estdo necessariamente relacionados ao comportamento colusivo. Por exemplo, as
propostas tendem a ser correlacionadas quando as diferentes empresas que parti-
cipam do leilio de compra tém estruturas de custos semelhantes, operam no mes-
mo mercado geografico, tém escalas de producdo semelhantes ou ainda quando o
processo de licitacdo esta relacionado ao fornecimento de bens e servigos em uma
area especifica. Nessas situagoes, o teste de [-Moran pode gerar uma série de falsos
positivos. Uma maneira de minimizar esse problema é estimar uma regressao de
lances para gerar b,_livre da influéncia de variaveis de mercado. Nesse sentido,
aplicamos a estatistica de -Moran aos residuos da regressao de lances a seguir:

bic:yXic +Q)s+1p+”i+sic (2)

Aqui, b,_¢é a variavel dependente e X, é um conjunto de controles que capturam
as variaveis observaveis (especificas da empresa e especificas do contrato) que tém
o potencial de influenciar a magnitude dos lances realizados. Além das varidveis
observaveis, a regressdo de lance pode ser estimada incluindo os efeitos fixos nao
observados que estdo associados ao tipo e especificagao do item do DCI em ques-
tdo (@ ),efeitos especificos da aquisi¢ao (Ap) e efeitos especificos da empresa (u,).
Portanto, ao aplicar a estatistica de [-lMoran aos residuos da equagio (2), uma po-
tencial correlagao sistematica entre os lances pode ser atribuida a outras varidveis

nio observaveis, que incluem o comportamento colusivo.

4 » DADOS E ESTATISTICA DESCRITIVA

O banco de dados utilizado no presente estudo é publico e foi obtido no Sistema
Integrado de Administracdo e Servigos Gerais (Comprasnet SIASG) do Governo
Federal. Nessa plataforma, a Administracao Publica opera e armazena as infor-
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macodes sobre suas compras e contratos. Isso inclui o registro e divulgacio de
contratos publicos, os precos e as identidades dos fornecedores e gerenciamento
de contratos. De acordo com o objetivo deste trabalho, filtramos o banco de da-
dos para obter as informacdes dos leiloes de compras do mercado de dispositivos
cardiacos implantaveis (DCI), envolvendo a participagao de pelo menos uma das
empresas investigadas por conluio de manipulagio de ofertas.

Dessa forma, obtivemos um conjunto de dados que continha informagdes sobre
238 contratos publicos tendo por base o estudo de 1.351 contratos diferentes e
4.679 ofertas enviadas por 147 empresas no periodo de janeiro de 2005 a dezem-
bro de 2017. As seguintes informagdes estao disponiveis no banco de dados: a data
dos contratos publicos, as identidades dos licitantes, a modalidade de leildo (modo
eletronico ou ao vivo), o municipio e o 6rgao publico responsaveis pela compra, o
cédigo do produto, a especificagdo do produto, os valores dos lances colocados na
primeira etapa do leildo, o valor estimado fornecido pela Administracao Publica,
o numero de itens demandados, a identificaciao do vencedor e o valor final do item
adquirido. A Figura 1 mostra a evolu¢ao do numero total de contratos de DCI
por ano e a respectiva proporc¢do de contratos que foram vencidos pelas quatro
empresas investigadas por conluio de manipulagio de oferta.

FIGURA 1 = NOMERO DE CONTRATOS DE DCI (2005-2017)

FoNTE: Grafico elaborado pelo autor com base no SIASG.



Observa-se que existe uma grande variabilidade no nimero de contratos assina-
dos a cada ano e uma queda abrupta em 2015 (58% em relacdo ao ano anterior),
coincidindo exatamente com o ano em que o acordo de leniéncia foi concluido
com o CADE. Além disso, note-se que as empresas que foram investigadas por
fraudar licitacdes tém participag¢do substancial no mercado de DCI, variando de
54% a 89% do total de contratos ao ano.

Com relagdo as varidveis que foram usadas na estimativa de regressao de lances, a
variavel dependente sera a razdo entre o valor do lance colocado na primeira etapa
de um leildo eletrénico e o valor do lance correspondente estimado pela Adminis-
tragao Publica. Esse ajuste com uso do valor estimado do lance é importante para
eliminar os efeitos gerados por lances comuns, o que geraria correlagdo espuria
entre as ofertas feitas por diferentes concorrentes. Além disso, isso também é tutil
para padronizar a unidade de medida da variavel dependente, uma vez que os va-
lores monetarios dos itens de DCI tendem a variar de acordo com seus diferentes
tipos e especificacdes. No vetor das varidveis de controle, incluiremos o seguinte:

I. ataxa de capacidade da empresa i, que é definida como a razao entre o nu-
mero de contratos que a empresa ganha até a data do contrato ¢ e o namero
total de contratos que podem ser obtidos até o final do ano em questio;

II. o nimero de funcionarios da empresa i;
III.o numero de concorrentes que participam do leilio de compras por contrato;

IV.o numero de itens de DCI a serem contratados pela Administragao Publica
por meio de contrato.?

A Tabela 1, a seguir, mostra a média e o desvio padriao das varidveis para todo o
conjunto de dados, para o subconjunto restrito ao periodo em que o cartel de li-
citagao deveria operar (janeiro de 2005 a outubro de 2015) e para o subconjunto
restrito ao periodo apds a conclusdo do acordo de leniéncia (novembro de 2015
a dezembro de 2017).

Observa-se que nao ha grandes discrepancias nas estatisticas descritivas das va-
ridveis selecionadas entre o suposto periodo fraudulento (2005 a 2015) e o pe-
riodo apés o acordo de leniéncia (2015 a 2017). A principio, isso sugere que nao
houve alteragdo estrutural no mercado de dispositivos cardiacos implantaveis,
por isso a importancia de uma andlise mais criteriosa, aplicando-se o filtro eco-
némico por meio da estatistica de [-Moran.

2 O ntmero de funciondrios de cada empresa foi obtido por meio do Relat6rio Anual de Informagoes
Sociais (RAIS) do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e o niimero de concorrentes, a taxa de
capacidade e o nimero de itens por contrato foram calculados diretamente por meio dos lances.
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TABELA 1 = ESTATISTICA DESCRITIVA: MEDIAS E DESVIO PADRAO

PERiODO
POS-CARTEL
(2015-2017)

PERIODO DO CARTEL

TOTAL DA AMOSTRA (2005-2017) (2005-2015)

o 1,106 1,082 1,163
Lance Relativo™
(0,44) (0,42) (0,471)
Valor dos Lances 11.495,93 11.419,42 11.675,06
(RS) (16.754,09) (16.766,42) (16.729,86)
Valor Estimado 10.922,53 11.064,98 10.589,03
dos Lances (R$) (15.659,35) (15.757) (15.428,80)
. . 0,492 0,482 0,517
Capacidade Relativa
(0,43) (0,38) (0,52)
Numero 339,2 314 345,5
de Empregados (331,4) (334,6) (345,9)
Numero 3.754 3.835 3.564
de Competidores (1,095) (1,17) (0,86)
. 91,80 93,20 88,51
Numero de Itens
(174,26) (177,286) (166,97)
Nimero 238 202 36
de aquisi¢oes
Numero de contra- 1351 928 423
tos
U0 4.679 3.293 1.386

observagoes (ofertas)

NotA: Desvio padrio entre parénteses.

* Lance Relativo é igual ao Valor dos Lances dividido pelo Valor Estimado dos Lances.

5 = RESULTADOS

A Tabela 2, a seguir, mostra os resultados da estimativa da equacdo (2) usando os
Minimos Quadrados Ordindrios (OLS) com trés especificagdes diferentes. A pri-
meira (coluna 1) considera apenas a inclusao das varidveis de controle observadas.
A segunda (coluna 2) acrescenta o efeito fixo firma e o efeito fixo do tipo DCI. Por
fim, a terceira especificagao (coluna 3) apresenta os efeitos fixos da aquisi¢ao. A
variavel dependente é o log do valor do lance ajustado.



TABELA 2 = REGRESSAO DE LICITAGOES PUBLICAS PARA DCI (2005-2017)

(M) @) €)
0,4191%** 0,0729 0,7179%*
Intercepto
(0,049) (0,284) (0,304)
. ) -0,0526%*** -0,0478*** -0,0386
Capacidade Relativa
(0,020) (0,019) (0,029)
-0,0730*** -0,0298 -0,0853***
Log (Empregados)
(0,0063) (0,0286) (0,0328)
. . 0,0238%%* -0,0013 0,0196
Numero de Competidores
(0,008) (0,008) (0,016)
. _0’0002~ o _O’OOOZﬁ o _0,0002;:- S
Numero de Itens
(0,000) (0,000) (0,000)
DCI espeaﬁcagﬁo Nio Sim Sim
(efeito fixo)
Empresas (efeito fixo) Nio Sim Sim
Compras (efeito fixo) Nio Sim Sim
Teste F 52,37%%* 12,4%%* 9,769%%*
R2 ajustado 0,042 0,369 0,461
Estatistica de I-Moran 0,266*** 0,380 ** 0,384%***
Numero de observagoes 4.679 4.679 4.679

(ofertas)

Nota: ***p <0,01, **p <0,05, *p <0,1. Erro padrdo entre parénteses. A estatistica de -Moran é

calculada usando a matriz de lances padronizada por linha descrita na se¢io 3 (metodologia). A
varidvel dependente é o log do valor do lance ajustado.

A estatistica de I-Moran, calculada para os residuos das regressoes de lances, é
mostrada na parte inferior da Tabela 2. Como visto, independentemente da espe-
cifica¢do, a estatistica de [-Moran € positiva e estatisticamente significativa. Essa
evidéncia indica que os lances feitos pelas empresas investigadas para fraudar lici-
taces no mercado de DCI tém uma autocorrelacdo positiva, violando, assim, a hi-
potese de independéncia condicional. Em termos praticos, essa correla¢do positiva
entre as ofertas de diferentes concorrentes na primeira etapa do leildo eletronico
(que é um leildo selado) pode sugerir a existéncia de um esquema coordenado
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caracterizado por licitagdes complementares. Portanto, o filtro econémico captura
exatamente o que foi identificado pelas evidéncias documentais coletadas pela
autoridade brasileira de concorréncia.

Em relagao as covaridveis, observamos uma associacao negativa entre a taxa de
capacidade e a oferta realizada, indicando que as empresas que estio mais proxi-
mas do seu limite de oferta acabam fazendo lances mais agressivos. No entanto,
esse relacionamento contraintuitivo ndo se aplica as especificacdes mais completas
(coluna 3). O logaritmo do nimero de funciondrios (que é uma proxy do tama-
nho da empresa) e o nimero de itens exigidos em cada contrato também afetam
negativamente os valores dos lances feitos. Isso indica que os concorrentes tendem
a fazer lances mais agressivos quando o tamanho da empresa é maior e ha uma
maior possibilidade de economias de escala, o que é um resultado esperado. O nu-
mero de concorrentes de um contrato especifico ndo afeta o comportamento das
empresas nos leiloes de compras de DCI.

A seguir, a Tabela 3 mostra as estimativas da regressao de lances e a estatistica de
[-Moran para dois periodos de dados: o periodo de janeiro de 2005 a outubro de
2015 (o periodo em que ha evidéncias documentadas da operacao de um esquema
de manipulacdo de ofertas) e o periodo entre novembro de 2015 e dezembro de
2017, quando é provavel que o cartel de fraudadores nao tenha operado devido a
conclusdo de um acordo de leniéncia com o CADE.

TABELA 3 = REGRESSAO DE LICITACOES PUBLICAS PARA DCl USANDO DIFERENTES
SUBAMOSTRAS

PERIODO DO CARTEL (2005-2015) PERIODO POs-CARTEL (2015-2017)

(1) (2)
1,9081’“’“" _1’8252#::-:&
Intercepto
(0,0479) (0,396)
. . -0,0555 10,0673
Capacidade Relativa
(0,038) (0,040)
-0,35192“7r & _0’59082-;:-:5
Log (Empregados)
(0,050) (0,090)
-0,0004 0,0837%**

Numero de Competidores
(0,021) (0,021)



PERIODO DO CARTEL (2005-2015) PERIODO POs-CARTEL (2015-2017)

(1) (2)

-0,0004*** -0,0001
Numero de Itens
(0,000) (0,000)
DCI espeaﬁcagéo Sim Sim
(efeito fixo)
Empresas (efeito fixo) Sim Sim
Compras (efeito fixo) Sim Sim
Teste F 8,567*** 11,58%**
R2 ajustado 0,4714 0,4782
Estatistica de I-Moran 0,4441*** -0,02263
Numero de observagoes 3293 1386
(ofertas)
NoTA: ***p <0,01, **p <0,05, *p <0,1. Erro padrdo entre parénteses. A estatistica de -Moran é

calculada usando a matriz de lances padronizada por linha descrita na se¢do 3 (Metodologia). A
varidvel dependente € o log do valor do lance ajustado.

Os resultados mostrados na Tabela 3 indicam que a estatistica de [-Moran € positi-
va e estatisticamente significativa para o periodo da suposta operagio de licitacao
do DCI (coluna 1, sugerindo licitagdes complementares na primeira etapa do leilao
de compras) e nio € estatisticamente significativa e proxima de zero para o periodo
em que o cartel de licitagao ndo deveria operar (coluna 2). Assim, o filtro economi-
co aplicado captura com precisio o comportamento coordenado quando o suposto
cartel provavelmente existe e ndo captura o comportamento coordenado quando o
suposto cartel provavelmente deixou de existir. As evidéncias da Tabela 3 sdo seme-
lhantes aos resultados do estudo de Lundberg (2017) — que analisou um cartel sue-
co de licitacdo de asfalto e aplicou a estatistica de I-Moran por dois intervalos de
tempo diferentes —, no qual apontou para a existéncia do cartel apenas no periodo
em que o esquema foi efetivamente observado. Portanto, forma-se a convicgio de
que o filtro baseado na estatistica de -Moran para detectar cartéis de manipulagio
de ofertas funciona bem, mesmo em diferentes contextos institucionais.

6 = APLICAGAO NO MPF

Diante dos resultados obtidos, forma-se a convicgido de que a identificagao de
cartéis em licitacbes por meio da estatistica I-Moran constitui uma importante
estratégia proativa de atua¢ao para o MPF na defesa da ordem econdmica.
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Havendo indicios de conluio, é possivel avaliar se ha correlagio sistematica entre
as propostas feitas pelos concorrentes de licitacdes para mesmos itens de com-
pra. Desse modo, na presenca de evidéncias estatisticas sugestivas de um compor-
tamento coordenado e fraudulento, torna-se mais factivel a instaura¢io de uma
Acgdo Civil por parte dos membros de modo a investigar o caso.

Assim, visando operacionalizar essa atuacdo proativa, sugere-se, a partir da iden-
tificagao de um processo de licitagao que possa estar viciado, um roteiro de atua-
¢ao ao MPF comegando por requisitar as seguintes informagoes que deverao ser
preenchidas pelo 6rgio responsavel em modelo de planilha eletronica pré-forma-
tada no ambito do MPF:3

1. Todos os contratos publicos disponiveis nos tltimos 10 anos para compras
de mesmos itens objetos de licitacdes por parte do 6rgao.

2. Todas as empresas concorrentes que participaram de cada leilio de com-
pras por contrato.

3. Conjunto de todos os lances por leilio, com identificacdo por empresa, co-
digo do produto, especificacio do produto, valores dos lances colocados
na primeira etapa do leilao, valor estimado fornecido pela Administracao
Publica, nimero de itens demandados, identificacio do vencedor e valor
final do item adquirido.

Em seguida, sugere-se requisitar a Assessoria de Pesquisa e Analise (ASSPA) local uma
pesquisa a respeito das empresas identificadas como “potencialmente cartelizadas”,
tomando-se por base as que possuem maior nimero de contratos ganhos, verificando:

1. Numero de funcionarios por empresa com base na Relacao Anual de Infor-
magoes Sociais (RAIS).

2. Possiveis ligaghes societarias entre as empresas.

3. Outras informacdes que possam estabelecer vinculos entre as empresas.

De posse dessas informagoes, sugere-se o encaminhamento da planilha eletrénica
e dos relatorios elaborados pela ASSPA a Assessoria Nacional de Pericia em Con-
tabilidade e Economia da Secretaria de Pericia, Pesquisa e Analise (SSPEA/PGR)
mediante o cadastramento formal de uma Guia no Sistema Pericial do MPF para
elaboragiao de pericia com o fito de identificar a existéncia de cartéis em licitacoes
por meio da estatistica -Moran.

3 Requisite-se essa planilha a Assessoria Nacional de Pericia em Contabilidade e Economia da
SPPEA-PGR: PGR-ANPCE@mpf.mp.br.


mailto:PGR-ANPCE@mpf.mp.br

7 = CONCLUSAO

O presente artigo propde um filtro econdmico que identifica a correlacdo sistema-
tica entre as propostas em leiloes de licitagdes visando investigar o comportamento
de supostos cartéis no mercado brasileiro. Aplicando a estatistica de I-Moran aos
residuos das regressoes de lances e usando o banco de dados SIASG, mostramos
que os lances feitos pelas empresas acusadas de um suposto cartel de dispositivos
cardiacos implantaveis tém autocorrelagdo sistematica na fase selada dos leilGes
eletrdnicos, o que sugere um comportamento complementar de lances — uma carac-
teristica comum dos cartéis de manipulagdo de ofertas. Além disso, no periodo em
que o suposto cartel provavelmente existiu (2005-2015), a estatistica I-Moran cap-
turou o comportamento coordenado e, no periodo seguinte ao acordo de leniéncia
(2015-2017), o filtro proposto nio capturou o comportamento coordenado.

Cabe ressaltar que a principal vantagem do filtro econdmico baseado na estatisti-
ca de I-Moran sao os baixos requisitos de dados e a simplicidade computacional
e estatistica. Além disso, o filtro é versatil e pode ser aplicado em qualquer tipo
de mercado com contratos publicos que ocorram por meio de leiloes selados. No
entanto, a estatistica de [-Moran exige conhecimento prévio da identidade das
empresas que podem formar o cartel de manipulag¢do de ofertas. Sem informagdes
de evidéncias documentais, dentincias ou acordos de leniéncia, torna-se mais dificil
construir a matriz de licitagdes e aplicar a técnica.

Dessa forma, a técnica abordada tende a colaborar de maneira significativa nas in-
vestigacoes do MPF no que diz respeito aos cartéis em licitagdes, visto que nao ha
uma técnica padronizada e concreta para identificar esse tipo de ag¢ao fraudulenta
atualmente no servico publico federal. Ademais, essa pode ser uma alternativa
para que os peritos do MPF consigam de forma padronizada obter resultados mais
robustos e concretos quanto a identificagao de licitagdes fraudulentas em conjunto
com as evidéncias documentais adicionais que podem se fazer necessarias.

REFERENCIAS

ABRANTES-METZ, R. M; BAJARI, P. Screens for conspiracies and their
multiple applications. Compet. Policy Int., [S. l.],n. 8, p. 177-193,2012.

ABRANTES-METZ, R. M. et al. A variance screen for collusion. International
Journal of Industrial Organization, Amsterda, v. 24, p. 467-486, 2006. DOI:
10.1016/j.ijindorg.2005.10.003.

ABREU, A. Por dentro do cartel dos implantes. Piaui Folba [online], Sao Paulo,
nov. 2018. Disponivel em: https://piaui.folha.uol.com.br/por-dentro-do-cartel-
dos-implantes/. Acesso em: out. 2022.




138

ARYAL, G.; GABRIELLI, M. E Testing for collusion in asymmetric first-price
auctions. International Journal of Industrial Organization, Amsterda, v. 31, p.
26-35,2013. DOI: 10.1016/j.ijindorg.2012.10.002.

BAJARI P; YE, L. Deciding between competition and collusion. The Review of
Economics and Statistics, Cambridge, Massachusetts, v. 85, n. 4, p. 971-989, 2003.

BERGMAN, M. A. et al. Interactions across firms and bid rigging. Review of
Industrial Organization, Amsterda, v. 56, p. 107-130, 2020. DOI: 10.1007/
s11151-018-09676-0.

BOYER, M.; KOTCHONI, R. How much do cartel overcharge? Review of
Industrial Organization, Amsterda, v. 47, p. 119-153, 2015. DOI: 10.1007/
s11151-015-9472-1.

BRASIL. CADE’s General Superintendence initiates administrative proceeding

to investigate a cartel in the market of orthoses, prostheses and special medical
supplies. Brasilia: CADE, 2017.

CONNOR, J.Price-fixing overcharges. American Antitrust Institute, Washington,
DC, 2014. Disponivel em: https://www.antitrustinstitute.org/work-product/
john-connor-publishes-price-fixing-overcharges/. Acesso em: jun. 2022.

CUIABANO, S. M. et al. Filtrando cartéis: a contribuicio da literatura

econdmica na identificacio de comportamentos colusivos. Revista de Defesa da
Concorréncia, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 43-63, 2014.

ERUTKU, C. Testing post-cartel pricing during litigation. Economics Letters,
Amsterda, v. 116, n. 3, p. 339-342,2012. DOI: 10.1016/j.econlet.2012.03.033.

GUNSTER, A; CARREE, M.; DIJK, M. A. van. Do Cartels Undermine Economic
efficiency? The American Economic Association, Nashville, 2011. Disponivel
em: https://www.aeaweb.org/conference/2012/retrieve.php?pdfid=510. Acesso
em: jun. 2022.

HARRINGTON, J. E. Detecting cartels. In: BUCCIROSSI, Paolo (ed.).
Handbook of antitrusteconomics. London: MIT Press, 2008. p. 213-258.

IMHOF, D. Simple statistical screens to detect bid rigging. Faculty of economics
and social sciences. Fribourg: University of Fribourg, 2017.


https://www.antitrustinstitute.org/work-product/john-connor-publishes-price-fixing-overcharges/
https://www.antitrustinstitute.org/work-product/john-connor-publishes-price-fixing-overcharges/
https://www.aeaweb.org/conference/2012/retrieve.php?pdfid=510

IMHOF, D.; KARAGOK, Y; RUTZ, S. Screening for bid rigging — Does it
work? Journal of Competition Law & Economics, Oxford, vol. 14, p. 235-261,
2018. DOI: 10.1093/JOCLEC/NHY006.

ISHII, R. Favor exchange in collusion: empirical study of repeated procurement
auctions in Japan. International Journal of Industrial Organization, Amsterda,
vol. 27, n. 2, p. 137-144, 2009. DOI: 10.1016/j.ijindorg.2008.05.006.

JAKOBSSON, M. Bid rigging in swedish procurement auctions. Uppsala:
Department of Economics — Uppsala University, 2007.

LUNDBERG, J. On cartel detection and Moran’s I. Letters in spatial and resource
sciences, Berlim, vol. 10, p. 129-139, 2017. DOI: 10.1007/s12076-016-0176-4.

MATTOS, C. Modalidades de licitacao e cartéis no Brasil. Camara dos
Deputados, Brasilia, 2014. Disponivel em: https://bd.camara.leg.br/bd/handle/
bdcamara/36803. Acesso em: jun. 2022.

NUNES, D. Cartéis em licitagdes: fronteiras entre a infracao a ordem econémica
e o ato de improbidade administrativa. Revista de Defesa da Concorréncia,
Brasilia, v. 4, n. 1, p. 185-210, 2016.

OCDE - ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO. Hard core cartels: recent progress and challenges ahead. Paris:
OCDE, 2003.

MORAN, P. A. The interpretation of statistical maps. Journal of the Royal
Statistical Society: Series B, Oxford, vol. 10, n. 2, p. 243-251, 1948.

RAGAZZO, C.; SILVA, R. M. Aspectos econdmicos e juridicos sobre cartéis na
revenda de combustiveis: uma agenda para investigagoes. Brasilia: Ministério
da Fazenda, 2006. (Secretaria de Acompanhamento Econdmico. Documento de
Trabalho n. 40). Disponivel em: https://docplayer.com.br/68752184-Aspectos-
economicos-e-juridicos-sobre-carteis-na-revenda-de-combustiveis-uma-agenda-

para-investigacoes.html. Acesso em: jun. 2022.

VASCONCELOS, S.; VASCONCELOS, C. Investigacdes e obtencio de
provas de cartel: porque e como observa o paralelismo de conduta. Ensaios
FEE, Porto Alegre, vol. 26, n. 2, p. 855-876, nov. 2005.



https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/36803
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/36803

ENTRAVES PARA A DISPOSICAO FINAL AMBIENTALMENTE
ADEQUADA DE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS NO BRASIL:
UMA ANALISE DOS DESAFIOS PARA O CUMPRIMENTO DA
LEI N.12.305/2010



TARCis10 HUMBERTO PARREIRAS HENRIQUES FILHO

Orientador da pesquisa. Procurador da Republica. Professor da Escola Superior
Dom Helder Camara e do Ibmec-MG. Mestre em Direito Ambiental pela Escola
Superior Dom Helder Camara.

CRISTIANO COTA PINHEIRO

Pesquisador. Analista do Ministério Publico da Unido. Mestre em Direito Ambien-
tal. Especialista em Direito Processual Penal.

JosE CLAUDIO JUNQUEIRA RIBEIRO

Assistente de pesquisa. Professor da disciplina Impactos Ambientais, do Mestrado
em Direito Ambiental da Escola Superior Dom Helder Camara. Doutor em Sanea-
mento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos pela Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG). Mestre em Genie Sanitaire et Urbanisme pela Ecole Nationale
de La Santé Publique, Rennes — Franca. Especialista em Engenharia Sanitaria pela
Escola de Engenharia da UFMG.




142

1= INTRODUCAO

A Lei n. 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos So6lidos
(PNRS), estipulou, em seu art. 54, o prazo de quatro anos ap0s a sua publicacdo
para a implantacdo da disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos. No
cendrio 6timo imaginado pelo legislador, os lixdes e aterros controlados seriam
fechados, dando lugar a aterros sanitdrios devidamente licenciados, com respeito
integral a higidez do meio ambiente, a saude publica e a dignidade dos trabalha-
dores envolvidos no ciclo do lixo.

Ocorre que o prazo legal para a transi¢ao desejada ja foi esgotado e, de acordo
com as estatisticas oficiais, significativo percentual de municipios ainda ndo cum-
priu referida obrigagio, cendrio que conduz a seguinte indagag¢ao: quais sdo os
entraves que justificam a mora dos administradores municipais no cumprimento
do mandamento legal mencionado?

A relevancia da pesquisa para o corpo social evidencia-se pelo fato de que a gestao
e o gerenciamento escorreito dos residuos soélidos urbanos (RSU) traduzem-se na
melhoria das condi¢des de vida para toda a comunidade implicada, destinataria
que € das politicas publicas correlatas. Nessa linha, se o planejamento tem-se re-
velado falho ou de dificil concregao, avulta imperiosa a investigacdo acerca das
razoes para tanto, sem prescindir de apontamentos propositivos, quando possivel.

O presente estudo, realizado com o apoio institucional e financeiro da Escola Supe-
rior do Ministério Publico da Unido (ESMPU), pretende apresentar os mais diversos
tipos de residuos gerados na vida em sociedade para, em seguida, investigar as for-
mas de disposi¢do final utilizadas no Brasil atualmente e o peso de cada uma delas
no montante total, caminho que permitira visualizar o panorama corrente e dimen-
sionar o tamanho do percurso que ainda falta palmilhar para se alcangar a exclusivi-
dade dos aterros sanitarios nessa matéria. Com a premissa posta, objetiva enfrentar
pontualmente os entraves levantados e aventar possiveis solu¢des para vencé-los.

O seu lastro tedrico ultrapassa os estritos lindes do Direito Ambiental, com recur-
so a literatura especializada nao s6 daquele como também da engenharia, além de
fontes oficiais e nio governamentais, na etapa de busca pela construgio do retrato
mais preciso da situagao atual da disposi¢ao de residuos s6lidos no Brasil.

Embora se tenha privilegiado o método dedutivo de abordagem nos topicos iniciais,
no levantamento e enfrentamento dos entraves para a disposi¢do final ambiental-
mente adequada optou-se pelo método indutivo, a partir de elementos colhidos de
pesquisa bibliografica e documental e, ainda, da experiéncia pratica dos autores.



Nesse contexto, a ideia é antes fomentar o debate do que esgotar o assunto, o que
implica reconhecer o cariter ndo exauriente do rol de obstaculos identificados
para a disposic¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos ao cabo do artigo.

2 DISTINQGES CONCEITUAIS PRELIMINARES

Antes de adentrar na andlise pontual que este artigo se propoe a realizar, faz-se
necessario tecer algumas linhas com o objetivo de proporcionar ao leitor um con-
junto de nog¢des conceituais preliminares, indispensdveis para se delimitar com
clareza o que o presente estudo contém de termos ou expressoes legais que serdo
utilizados com fluéncia em um segundo momento. Todo o debate que se pretende
construir tem por esteio os conceitos elementares a seguir aprofundados.

2.1 = RESIDUOS SOLIDOS E SUAS TIPOLOGIAS

O conceito legal de residuos s6lidos abrange mais do que a expressdo sugere. O
inciso XVI do art. 3° da Lei n. 12.305/2010 assim os define:

material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas
em sociedade, a cuja destinagdo final se procede, se propoe proceder ou se estd
obrigado a proceder, nos estados sélido ou semissélido, bem como gases contidos
em recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu lancamento
na rede publica de esgotos ou em corpos d’dgua, ou exijam para isso solucoes
técnica ou economicamente invidveis em face da melhor tecnologia disponivel.

Dessa forma, sio também considerados residuos solidos materiais em estado se-
missolido, gasoso (desde que acondicionados em recipiente que os retenha) e li-
quido, se ndo constituirem esgoto sanitdrio ou efluente passivel de envio para a
rede publica de esgotos ou corpos d’dgua apos tratamento. Exemplos dessa tltima
categoria sao os acidos, tintas e alcoois.

Feita a ressalva, podem-se agrupar os residuos solidos em diferentes grupos, utili-
zando-se como critérios diferenciadores a origem e a periculosidade.

2.1.1 m» QUANTO A ORIGEM

O art. 13, inciso I, da Lei n. 12.305/2010 detalha em suas alineas os tipos de
residuos sélidos de acordo com o local onde sdo gerados. Os dois primeiros, so-
mados, representam os residuos sélidos urbanos (RSU), vulgarmente conhecidos
como lixo. Sdo eles: os residuos domiciliares, assim entendidos como os origina-
rios de atividades domésticas em residéncias urbanas, e os residuos de limpeza
urbana, provenientes da varri¢do, limpeza de logradouros e vias publicas e outros
servi¢os de limpeza urbana.
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Por sua vez, os residuos dos servigos publicos de saneamento bdsico sdao os que pro-
manam dessas atividades, com excec¢ao dos residuos solidos urbanos, ao passo que
os residuos industriais sdo os gerados nos processos produtivos e instalacdes indus-
triais. A responsabilidade por seu gerenciamento é cometida as empresas geradoras.

Os residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servigos, por sua vez, sao
os gerados nessas atividades, excetuados os de limpeza urbana, os de servigos publi-
cos de saneamento bésico, de servigos de satide, da construcio civil e de transportes.

Sao residuos de servicos de satide (RSS), outrora chamados de residuos hospita-
lares, os gerados nos servigos de saide humana ou animal, conforme definido em
regulamento ou em normas estabelecidas pelos 6rgiaos do Sistema Nacional do
Meio Ambiente (Sisnama) e do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS).

Nesse contexto, os RSS sao divididos em classes, a saber, A, B, C, D e E. Os de
classe D podem ser equiparados aos residuos solidos urbanos, pois sdo resultantes
de embalagens, sobras de preparo de alimentos e restos de refeitorios, assim como
os provenientes de areas administrativas, varri¢cao, podas, jardins etc. Com efeito,
essa € a previsao constante do art. 24, caput, da Resolu¢io Conama n. 358/2005:

Os residuos pertencentes ao Grupo D, constantes do Anexo I desta Resolucio,
quando nao forem passiveis de processo de reutilizagao, recupera¢ao ou recicla-
gem, devem ser encaminhados para aterro sanitario de residuos s6lidos urbanos,
devidamente licenciado pelo 6rgao ambiental competente. (CONAMA, 2005).

Alguns tipos de RSS, notadamente os que apresentam riscos biologicos, tipos A1 (cul-
turas e estoques de microrganismos, sobras de laboratérios etc.) e A2 (carcacas, pegas
anatdmicas, visceras e outros residuos de animais com suspei¢ao de contaminagio),
ou B, com risco quimico (produtos hormonais, citostaticos, efluentes de processado-
res de imagem como reveladores e fixadores e desinfetantes), reclamam tratamento
antes de serem encaminhados para descarte, mediante o uso de autoclaves, incine-
racao e outras técnicas especificas, evitando assim a contamina¢ao do destino final.

No que diz respeito aos RSS tipo C (contendo radionuclideos), o gerenciamento
deve obedecer as exigéncias definidas pela Comissiao Nacional de Energia Nuclear
(CNEN). Quanto aos perfurocortantes, RSS tipo E, a coleta deve observar a exi-
géncia de coletores estanques, rigidos e higidos, resistentes a ruptura, a punctura,
ao corte ou a escarificacdo, devendo ser submetidos ao tratamento se houver sus-
peita de algum tipo de contaminacio.

Os residuos da construgao civil (RCC), também conhecidos como entulho, por
sua vez, sao os gerados nas construgdes, reformas, reparos e demoli¢oes de obras
de construgao civil, incluidos os resultantes da preparagio e escavagio de terrenos



para obras civis. Esses residuos estdo classificados em A (agregados reutilizaveis
ou reciclaveis provenientes de restos de concreto, argamassa, ceramica etc.), B
(reciclaveis como plasticos, papel, papelao, metais, vidros e madeira), C (sem tec-
nologia para reciclagem) e D (restos de tintas, solventes, amianto), considerados
perigosos, que devem ter gerenciamento especifico, devendo ser dispostos em ater-
ros especiais para residuos perigosos denominados aterros Classe 1.

Os residuos agrossilvopastoris (RASP), por seu turno, sao os gerados nas ativida-
des agropecuarias e silviculturais, incluidos os relacionados a insumos utilizados
nessas atividades. S3o exemplos os dejetos animais e as embalagens de fertilizan-
tes, agrotoxicos e medicamentos veterindrios. Os agrotoxicos e suas embalagens
estdo elencados entre os residuos pés-consumo obrigados a logistica reversa pre-
vista na Lei n. 12.305/2010.

Consideram-se residuos de servi¢os de transportes os origindrios de portos, aero-
portos, terminais alfandegarios, rodoviarios e ferroviarios e passagens de fronteira.

J. B. Torres de Albuquerque pontua que eles “basicamente originam-se de material
de higiene pessoal e restos de alimentos, que podem hospedar doencas provenien-
tes de outras cidades, estados e paises” (2011, p. 31).

Fechando o rol, os residuos de mineragio sdo os gerados na atividade de pesqui-
sa, extragao ou beneficiamento de minérios, com destaque para as barragens de
rejeitos, com elevados riscos, sendo eles causa de acidentes ambientais da mais
alta gravidade ocorridos no Pais, como o rompimento da barragem de Fundao em
Mariana, em 5 de novembro de 2015, e o rompimento da barragem da mina do
Feijao, em Brumadinho, em 25 de janeiro de 2019, ambos em Minas Gerais.

2.1.2 » QUANTO A PERICULOSIDADE

O art. 13, inciso II, da Lei n. 12.305/2010 define duas modalidades de residuos
quanto a periculosidade: os perigosos e os ndo perigosos. Esta classificacdo estd
suportada ainda pelo disposto na Norma Brasileira NBR n. 10004/2004, da Asso-
ciagao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), que classifica os residuos solidos.

Sdo residuos solidos perigosos aqueles que, em razdo de suas caracteristicas de in-
flamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade, patogenicidade, carcinogenici-
dade, teratogenicidade e mutagenicidade, apresentam significativo risco a saude pu-
blica ou a qualidade ambiental, de acordo com lei, regulamento ou norma técnica.

O conceito de residuos nao perigosos, por sua vez, se obtém por exclusio: caso
ndo tenham quaisquer das caracteristicas acima mencionadas, ou mesmo que con-
tenham substancias em concentragdes que ndo estejam previstas em lei, regula-
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mento ou norma técnica como dotadas de risco significativo a saude publica ou a
qualidade ambiental, ndo sdo reputados perigosos para efeitos legais.

Os residuos nio perigosos podem ser classificados em inertes (pldsticos, vidros, me-
tais) e ndo inertes (matéria organica putrescivel, como restos de alimentos). Os RSU
sdo classificados como nio inertes, pois contém em sua massa muita matéria organica.

A classificagdo € util para orientar o necessario gerenciamento diferenciado dos
residuos perigosos.

Antes da Lei da PNRS, havia liberdade para estados e municipios definirem em
suas legislacdes as tipologias de residuos, o que acabava estimulando o surgimento
de modelos mais preocupados com a atragdo de empreendimentos do que com a
higidez do meio ambiente. Um estado ou municipio que impusesse maior rigor e
restricoes a atividade de um certo ramo da industria por conta dos residuos ge-
rados, por exemplo, poderia ser preterido em favor de outro mais permissivo que
propiciasse uma operacio menos onerosa.

Dessa forma, a uniformizaciao conceitual promovida pela PNRS apresenta uma
série de vantagens, que vai desde a fixacao de pardmetros que permitem enfrentar
o problema dos residuos s6lidos com a mesma cientificidade de norte a sul do Pais
ao impedimento de disputas na atra¢ao de investimentos pelos entes federados
decorrentes de flexibiliza¢oes semanticas deletérias ao meio ambiente.

2.2 = RESIDUOS X REJEITOS

A PNRS trouxe como uma das novidades a diferencia¢do entre residuos e rejeitos.
Visto o conceito legal de residuos s6lidos no item 2.1, cumpre agora ver como sao
definidos os rejeitos no inciso XV do art. 3° da Lei n. 12.305/2010:

XV - rejeitos: residuos solidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades
de tratamento e recuperagao por processos tecnologicos disponiveis e economi-
camente vidveis, ndo apresentem outra possibilidade que nio a disposi¢do final
ambientalmente adequada.

Dai se conclui que, se o residuo s6lido nao puder ser reutilizado ou reciclado por
falta de tecnologia ou inviabilidade economica, serd entdo considerado rejeito.

Muitas vezes, os materiais reciclaveis — residuos, portanto — se tornam rejeitos por
inviabilidade econémica. Um caso emblematico no Brasil é o do vidro, que, apesar
de reciclavel, enfrenta longas distancias entre a geracdo e as poucas industrias de
reciclagem existentes, tornando os custos proibitivos.

Outro grave problema que leva muitos materiais reciclaveis presentes nos RSU,
como plasticos, papel, papelao e metais, a serem considerados rejeitos, é a falta de



habito de segregagio na fonte pelos cidaddos e de implantagdo de coleta seletiva
pelo Poder Publico municipal, perfazendo-se a coleta e a disposi¢io de todo o lixo
misturado, num circulo vicioso em que um nao faz porque o outro nao faz.

Assim, estima-se que cerca de 30% dos RSU no Pais, compostos por materiais re-
ciclaveis, sao dispostos como se rejeitos fossem, contrariando o previsto na PNRS,
que prevé a disposi¢ao final ambientalmente adequada apenas para os rejeitos.

Observe-se que a disposi¢ao final ambientalmente adequada é feita em aterros,
conforme definido pelo art. 3°, inciso VIII, da Lei n. 12.305/2010:

VIII - disposi¢do final ambientalmente adequada: distribuicio ordenada de rejeitos
em aterros, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou
riscos a saude publica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos.

No que diz respeito aos RSU, a disposi¢do final ambientalmente adequada é feita
em aterros sanitarios, cujas caracteristicas peculiares serdo estudadas no item 3.3.

Antes de avangar, cumpre entdo distinguir destinacdao final ambientalmente ade-
quada de disposi¢ao final ambientalmente adequada.

2.3 DESTINAGAO FINAL AMBIENTALMENTE ADEQUADA X DISPOSIQRO FINAL
AMBIENTALMENTE ADEQUADA

Destinagdo final ambientalmente adequada, nos termos do art. 3°, inciso VII, da
Lei n. 12.305/2010, é:

VII - a destinacdo de residuos que inclui a reutilizagio, a reciclagem, a composta-
gem, a recuperagao e o aproveitamento energético ou outras destina¢oes admitidas
pelos 6rgaos competentes do Sisnama, do SNVS e do Suasa, entre elas a disposicao
final, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos
a saude publica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos.

A destinacao final ambientalmente adequada constitui, a um s6 tempo, objetivo da
PNRS (art. 7°, inciso II, da Lei n. 12.305/2010) e prioridade na gestdo e no geren-
ciamento dos residuos (art. 9° da Lei n. 12.305/2010).

Existe uma hierarquia para o destino final: primeiramente se recorre a formas de
reutilizar, que consideram os usos para os residuos sem necessidade de sua trans-
formagao, como, por exemplo, a adogdo de garrafas retornaveis de bebidas ou a
utilizagao de embalagens de conservas como copos. Em segundo lugar, adota-se a
reciclagem, com processos industriais que fundem papel, papeldo, plasticos, me-
tais e vidros para se inserirem no ciclo de producdo novamente. Para a matéria
orgdnica, prioriza-se a compostagem, que é um processo bioquimico para a sua
estabiliza¢do, transformando-a em fertilizante.
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Observe-se que, entre as diversas alternativas de destinacao final, encontram-se
como ultimas prioridades a recuperagio, o aproveitamento energético e a disposi-
¢ao final. Dessa forma, tratamento térmico por incinera¢ao e outros métodos ou
envio para aterros sanitarios deveriam ser opgdes apenas para os rejeitos, ou seja,
residuos para os quais as alternativas anteriores restassem inaplicdaveis por invia-
bilidade tecnolégica ou econémica.

Naio é demasiado lembrar que a PNRS da prioridade a nao geragao do residuo e, se
isso ndo for viavel, idealiza que o volume produzido seja 0 menor possivel, pratican-
do a reducdo na geragdo. Somente ap0s esses esforcos € que se deve indagar se ele é
reutilizavel, reciclavel ou passivel de tratamento, optando-se pela disposi¢ao final em
aterros sanitarios apenas na hipotese de todas as alternativas anteriores falharem,
quando entdo o objeto descartado ja sera considerado rejeito. Nessa linha, a disposi-
¢do final € a espécie de destinagdo final menos desejavel, numa ordem de prioridade.

Em suma, o melhor residuo é aquele que ndo é gerado; se gerado, impoem-se pra-
ticas para a reducdo, reutilizacdo e reciclagem; ndo sendo isso possivel, parte-se
para a derradeira alternativa, a da disposi¢do final ambientalmente adequada.

A realidade, todavia, nem sempre corresponde ao ideal imaginado pelo legislador.
Na pratica, no Brasil, os RSU ainda sdo remetidos para diversos tipos de disposi-
cao final - lixdes, aterros controlados e aterros sanitarios —, em desconformidade
com os principios, ordem de prioridade e prazo para disposi¢do final em aterros
sanitarios previstos na PNRS, expirado em 3 de agosto de 2014.

3 = FORMAS DE DISPOSI(;RO FINAL DOS RESIDUOS SOLIDOS

No Brasil, identificam-se trés formas de disposicdo final de residuos sélidos, a
seguir enumeradas, da mais precdria a mais segura: lixdes, aterros controlados e
aterros sanitarios.

3.1 = LIXOES

Os lixdes sdo terrenos a céu aberto que recebem de forma inadequada a disposi-
¢do final de residuos solidos, constituindo a modalidade em uso mais prejudicial
ao meio ambiente e a saide humana, e também a mais barata, uma vez que toda
a massa coletada é despejada em superficies que ndo receberam qualquer tipo de
preparo prévio para tanto.

Esses vazadouros a céu aberto, ainda tdo presentes no cendrio nacional, principal-
mente nos pequenos municipios, recebem os RSU sem nenhum cuidado, poluindo
o solo e as dguas subterraneas com um liquido viscoso e escuro denominado cho-
rume. As chuvas e os ventos espalham os residuos, carregando-os para o ar, o solo



e as aguas superficiais nas areas circunvizinhas. Além do mais, sdo gerados gases
pela decomposicao da matéria organica, notadamente o metano (CH4), que é um
dos principais Gases de Efeito Estufa (GEE) responsaveis pelo aquecimento global.

Os lixoes sao focos de proliferagio de vetores — moscas, baratas e ratos — que disse-
minam doengas, como a leptospirose, transmitida pela urina dos ratos. Nao fosse o
bastante, tornam-se focos de atracdo para aves — urubus e outros passaros —, assim
como para animais domésticos — galinhas, porcos, cies, gatos, equinos e bovinos —
que ali buscam alimentos e se contaminam com frequéncia.

Paulo Affonso Leme Machado assim resume os transtornos ambientais insitos
aos lixoes:

As descargas livres praticadas por particulares ou pelas Prefeituras Municipais
apresentam, inegavelmente, perigos certos: poluicao das dguas subterraneas e, por
conseguinte, dos cursos d’dgua vizinhos, proliferacdo de animais parasitas (inse-
tos e roedores), odores nauseabundos de fermentacio, tendo efeito adverso sobre
os valores da terra, criando transtorno publico, com interferéncia na vida comu-
nitdria e no desenvolvimento. (1978, p. 56).

Entretanto, em termos de satude publica, o mais grave é a presenga de pessoas que
praticam a cata¢do de materiais reciclaveis nesses locais, em condi¢des subumanas,
por vezes até mesmo retirando dos restos da imundicie a propria alimentagio.

Naio raro, os lixdes tornam-se objeto da sindrome das janelas quebradas, segundo
a qual a desordem produz ainda mais desordem e caos. Nesse contexto, atrai-se
para aquele local ja degradado o lancamento de residuos de outras tipologias
como industriais, comerciais, de servigos e especiais, 0 que agrava a contaminac¢ao
do meio ambiente e expde a saude dos que ali transitam a riscos ainda maiores.

A contaminagido do solo, da dgua e do ar pelos residuos s6lidos precariza as con-
di¢des de vida de todo o grupamento coletivo dependente desses recursos naturais,
razdo pela qual deve ser debatida e combatida com uma seriedade impar por todos
os atores envolvidos: Poder Publico, em todas as esferas, empresas e cidadaos, en-
fim, toda a sociedade civil organizada.

No entanto, hd que se enfrentar com redobrada cautela a situag¢do dos catadores
que vivem nesses locais e dali tiram seu sustento. Para Thais Brito de Oliveira e
Alceu de Castro Galvao Junior,

[0] processo de encerramento dos lixdes envolve muitas varidveis que nao sao s6 técni-
cas e financeiras, pois demanda também acao social intensa para a remocio de catado-
res dos lixdes e sua inser¢ao produtiva na cadeia da coleta seletiva ou em outras, além
da defini¢do de nova area de disposicao final adequada, processo este que passa por
audiéncias publicas, licenciamento ambiental, dentre outros. (2014, p. 208).
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O Plano Nacional de Residuos Sélidos e os Planos Estaduais de Residuos Solidos de-
vem contemplar metas para a eliminagdo e recuperagio dos lixdes, associadas a inclu-
sdo social e a emancipagao economica de catadores de materiais reutilizaveis e recicla-
veis, nos termos do art. 15, inciso V, e do art. 17, inciso V, ambos da Lei n. 12.305/2010.

A meta posta no art. 54 da Lei n. 12.305/2010, no sentido de que a disposi¢ao
final ambientalmente adequada dos rejeitos deveria ter sido implantada em até
quatro anos apos a data de sua publicagio, ou seja, até 3 de agosto de 2014, nao
foi alcancada, como se vera no topico 5.

3.2 = ATERROS CONTROLADOS

Os aterros controlados, embora preferiveis aos lixdes, ndo satisfazem por comple-
to o ideal de disposi¢do final, uma vez que resolvem o problema inerente a saude
publica, mas nio o ambiental.

Grosso modo, pode-se entendé-los como terrenos onde se despejam os residuos
solidos urbanos e se procede ao seu espalhamento para, em seguida, compacta-los
e cobri-los com terra ou material inerte.

Vejamos a definicao encontrada na NBR n. 8849/1985, da Associacao Brasileira
de Normas Técnicas:

Técnica de disposi¢ao de residuos solidos urbanos no solo, sem causar danos ou
riscos a saude publica e a sua seguranca, minimizando os impactos ambientais,
método este que utiliza principios de engenharia para confinar os residuos sélidos,

cobrindo-os com uma camada inerte na conclusdo de cada jornada de trabalho.
(ABNT, 1983, p. 2).

Note-se que nio se exige a impermeabilizagio de base nesses tipos de aterros, o
que possibilita a contaminac¢do do solo e das dguas subterraneas pelo chorume ge-
rado. Também nao se faz tratamento do percolado (mistura da dgua de chuva com
chorume) e muito menos a drenagem do biogds gerado, solu¢es que demandam o
emprego de técnicas de engenharia mais elaboradas e, consequentemente, onerosas.

Todavia, os aterros controlados, além de contemplarem o espalhamento, compac-
tagao e recobrimento dos residuos, medidas que reduzem significativamente a pro-
liferacao de vetores, devem ter sua drea cercada para impedir o acesso de animais
e a pratica de catagdo, o que representa importante avango em relacio aos lixoes
no aspecto da saude publica.

Muitos aterros controlados foram lixées na origem, tendo sofrido transformacgao
por conta das facilidades operacionais e dos baixos custos, malgrado as dificul-
dades inerentes as intensas acoes sociais requeridas para a retirada dos catadores.



Ainda presentes em um significativo nimero de municipios brasileiros, os aterros
controlados foram, num passado recente, admitidos como uma solugao interme-
didria e transitoria até que se alcangasse a disposicio ambientalmente adequada,
que, para os RSU, sdo os aterros sanitarios.

Hodiernamente, a solu¢do aterro controlado € ilegal, imoral e eticamente inad-
missivel. Com efeito, com o advento da PNRS em 2010, contemplando prazo até
2014 para se passar a fazer integralmente a disposi¢do ambientalmente adequada
dos RSU em aterros sanitarios, descartou-se terminantemente o seu uso.

3.3 = ATERROS SANITARIOS

Os aterros sanitarios, idealizados para receberem, num cendrio 6timo, apenas rejeitos,
e ndo residuos s6lidos, retinem um conjunto de medidas de engenharia que contem-
plam simultaneamente a variavel ambiental e a satde publica, promovendo a imper-
meabilizacdo do terreno, com drenagem e tratamento para o chorume, além de dis-
positivos para capta¢ao dos gases, queima ou tratamento para o seu aproveitamento.

Nair Conde de Almeida e Dejanira de Franceschi de Angelis assim descrevem o
processo de construgao dos aterros sanitarios:

Os aterros sao construidos da seguinte maneira: primeiramente é aberta uma
vala que ndo pode estar a menos de 2 m de distancia do lengol fredtico, o solo é
compactado e recoberto com manta impermeabilizadora, sobre ela sdo colocadas
canaletas e uma camada de brita para esgotamento e posterior tratamento do
chorume e sobre esta sdo alternadas camadas de lixo prensado e terra até preen-
chimento total da vala. Também sdo instalados tubos para captacdo e dispersiao
de gases. O aterro depois de totalmente preenchido ainda precisa ser monitorado,
pois a producdo de gases e chorume continua por cerca de 20 anos. Este local
pode ser transformado num parque ou reserva ambiental, sem a possibilidade de
haver edificacdes, pois o terreno torna-se bastante instavel, devido a degradagio
do lixo, sofrendo acomodagoes por longo periodo de tempo. (2016, p. 2).

O maior mérito dos aterros sanitdrios, portanto, é a drenagem e tratamento do
chorume, impedindo que ele alcance o lengol freatico, assim como dos gases me-
tano, carbonico e vapor d’agua, mediante queima ou aproveitamento energético,
sem prescindir de um sistema de monitoramento ambiental ininterrupto.

A defini¢ao encontrada no material Residuos Solidos: Projeto, Operagdo e Moni-
toramento de Aterros Sanitdrios — Guia do Profissional em Treinamento — Nivel 2
¢ semelhante a ja descrita:

Meétodo de disposicao final de residuos solidos urbanos, sobre terreno natural, atra-
vés de seu confinamento em camadas cobertas com material inerte, geralmente solo,
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segundo normas especificas, de modo a evitar danos ao meio ambiente, em particular
a saude e a seguranga publica. Em um aterro sanitario devem ser implantadas medi-
das para coleta e tratamento de efluentes liquidos e gasosos produzidos, bem como
planos de monitoramento ambiental e geotécnico. (RECESA, 2008, p. 23).

Atividade potencialmente poluidora e capaz de causar degradagio ambiental que
€, sujeita-se a prévio licenciamento ambiental. Eventual constru¢do e (ou) ope-
ragdo de aterros sanitarios sem licenca do 6rgao ambiental competente constitui
crime tipificado no art. 60 da Lei n. 9.605/1998.

A Resolu¢ao Conama n. 1/1986 dispoe, em seu art. 2°, inciso X, que dependera de
elaboracdo de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e Relatério de Impacto sobre
0 Meio Ambiente (RIMA) o licenciamento de aterros sanitarios, processamento e
destino final de residuos toxicos ou perigosos.

Bruna Pereira Rosa, Cldudia Helena Alves Mesquita e Dioclides José Maria pontuam
que “esse inciso sempre foi objeto de muita polémica porque para muitos a intengao
do legislador seria exclusiva em relagao aos residuos perigosos” (2016, p. 21). A re-
dagiao examinada teria equivocadamente qualificado os aterros como sanitarios, que
sdo especificos para RSU, quando na verdade se objetivava tratar de uma das formas
de destino final para residuos perigosos, os aterros industriais ou classe 1.

A Resolu¢ao Conama n. 237/1997, por sua vez, prevé expressamente, em seu
Anexo I, intitulado “Atividades ou Empreendimentos Sujeitos ao Licenciamento
Ambiental”, o “tratamento e destinacao de residuos solidos urbanos, inclusive
aqueles provenientes de fossas”, sem fazer, entretanto, exigéncias explicitas para a
elaboracdo de EIA/RIMA para todos os empreendimentos desse tipo.

Por seu turno, a Resolu¢ao Conama n. 404/2008 se encarrega de estabelecer critérios
e diretrizes para o licenciamento ambiental de aterros sanitarios de pequeno porte, as-
sim compreendidos aqueles com disposi¢ao didria de até vinte toneladas de residuos
solidos. Para simplificar o procedimento, dispensa-se a elaboracio de EIA/RIMA,
salvo se o 6rgdo ambiental verificar que o aterro proposto é potencialmente causador
de significativa degrada¢io do meio ambiente, em virtude da sua localizagio.

Podem ser dispostos, nos aterros sanitarios de pequeno porte, os RSU, os RSS
ndo sujeitos a tratamento prévio, o lodo seco oriundo de sistemas de tratamento
de agua e esgoto cuja disposicao ali seja tecnicamente vidvel e os provenientes de
pequenos estabelecimentos comerciais, industriais e de prestacao de servigos, ex-
cetuados, em qualquer caso, os residuos perigosos.

A flexibilizacdo do licenciamento de aterros sanitarios de pequeno porte ocorreu
com os olhos voltados para os numerosos municipios que geram baixo volume



diario de residuos solidos e normalmente sao dotados de baixa receita, tornando
0 processo menos oneroso e mais facil de ser obtido. Nao obstante a aludida con-
cessao, fato é que grande parte dos pequenos municipios ainda nao possuem vigor
para construirem e operarem um aterro sanitario de pequeno porte, o que estimula
a busca por solugdes integradas pelos entes, entre as quais se notabilizam a forma-
¢do de consorcios e a celebragao de convénios de cooperagdo como estratégias de
cotizag¢do dos custos e alcance de eficiéncia.

Qualquer das modalidades de aterro sanitario — normal ou de pequeno porte —
possui vida ttil limitada no tempo e demanda considerar o tratamento do passivo
resultante apds o seu fechamento, que exige monitoramento da qualidade do solo,
gases e aguas subterraneas, além da estabilidade dos taludes.

4 » GESTAO E GERENCIAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS

Nio existe politica publica bem-sucedida sem bom planejamento e, no trato dos
residuos solidos, essa maxima é inteiramente aplicavel.

Para os RSU, estdo previstos planos tanto na Lei n. 11.445/2007, que estabelece as
diretrizes nacionais para o saneamento basico, quanto na assaz mencionada Lei n.
12.305/2010, que estabelece a PNRS.

Isso porque, na Lei n. 11.445/2007, saneamento bdsico é definido como o con-
junto de servi¢os de infraestruturas e instalacoes operacionais para os sistemas de
abastecimento de agua potavel, coleta e tratamento de esgotos sanitarios, limpeza
e manejo de residuos s6lidos e drenagem urbana. No inciso I, alinea ¢, de seu art.
3°, definem-se limpeza urbana e manejo de residuos s6lidos como o

conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de coleta
[...], transporte, transbordo, tratamento e destinacdo final ambientalmente ade-
quada dos residuos sélidos domiciliares e dos residuos de limpeza urbana.

Observe-se que a Lei n. 11.445/2007, no que concerne aos residuos solidos, con-
templa somente os RSU, que sao parte integrante do saneamento basico, ao passo
que a Lei n. 12.305/2010 considera nao apenas os RSU, mas todo o universo de
residuos solidos, nas suas diversas origens e tipologias.

Assim, a abordagem para os RSU pode estar contida tanto nos planos de sanea-
mento basico como nos de residuos solidos.

Para os planos de saneamento basico, conforme o art. 19 da Lei n. 11.445/2007, a
abordagem pode ser em conjunto ou especifica para cada servigo, sendo o seu con-
teido minimo, invariavelmente, composto pelos itens enunciados em seus incisos:
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I - diagnostico da situacdo e de seus impactos nas condi¢oes de vida, utilizando
sistema de indicadores sanitdrios, epidemioldgicos, ambientais e socioecondémicos
e apontando as causas das deficiéncias detectadas; II - objetivos e metas de curto,
médio e longo prazos para a universaliza¢dao, admitidas soluc¢oes graduais e pro-
gressivas, observando a compatibilidade com os demais planos setoriais; III - pro-
gramas, projetos e agoes necessarias para atingir os objetivos e as metas, de modo
compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governa-
mentais correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento; IV - a¢des para
emergéncias e contingéncias; V - mecanismos e procedimentos para a avaliacio
sistemadtica da eficiéncia e eficacia das acoes programadas.

Na Lein. 12.305/2010, além da maior abrangéncia em relagio aos residuos solidos,
verifica-se também uma diferenciag¢do entre os conceitos de gerenciamento e gestao.

Gerenciamento € ali compreendido como o conjunto de atividades de coleta, trans-
porte e destinagao final dos residuos solidos de responsabilidade dos geradores e
da municipalidade, que podem desenvolvé-las de forma direta ou por terceiros.

Os planos de gerenciamento de residuos s6lidos sao de responsabilidade dos gerado-
res e devem observar as diretrizes e metas previstas nos respectivos planos nacional
de residuos solidos, estadual de residuos solidos e municipal de gestao integrada.

Gestdo, por seu turno, € ali entendida como o conjunto de atividades de planejamento
e supervisao, tipicas de Estado, de responsabilidade de todos os entes da federagio, e
ndo apenas do nivel local que detém a titularidade dos servi¢os de saneamento basico.

Para fazer funcionar satisfatoriamente leque tao abrangente de atividades, a Lei n.
12.305/2010 estabelece como um dos instrumentos da PNRS — o primeiro deles —

os planos de residuos solidos, e nao apenas dos RSU, como tratado restritivamente
na Lei n. 11.445/2007.

De sorte a dar-lhes concretude, a Lei n. 12.305/2010, no art. 14, prevé o Plano
Nacional de Residuos Solidos, os planos estaduais de residuos sélidos, os planos
microrregionais, de regides metropolitanas ou aglomerag¢des urbanas, e os inter-
municipais de residuos sélidos, todos eles com carater de gestao.

De acordo com o Ministério da Transparéncia e a Controladoria-Geral da Unido, em
documento intitulado Relatério de Avaliacio por Area de Gestio n. 9: Residuos Solidos,

o desenvolvimento de Planos de Gestio tende a potencializar reflexos positivos no
ambito social, ambiental e econémico, pois ndo s6 tende a diminuir o consumo
dos recursos naturais, como proporciona a abertura de novos mercados, gera tra-
balho, emprego e renda, conduz a inclusio social e diminui os impactos ambien-
tais provocados pela disposicao inadequada dos residuos. (BRASIL, 2017b, p. 5).



Por seu turno, os Planos Municipais de Gestido Integrada de Residuos Soélidos
(PMGIRS) devem reportar-se as atividades de gestdo e gerenciamento dos RSU
num mesmo documento.

Todos esses planos de gestao e gerenciamento de residuos solidos buscam engajar
tanto a esfera publica como a privada em estratégias voltadas para o enfrenta-
mento do problema.

De forma sucinta, pode-se afirmar que a gestdo possui maior amplitude e repor-
ta-se ao planejamento estatal em todas as esferas da federacido, para lidar com os
residuos solidos gerados pelas mais diversas atividades, enquanto o gerenciamen-
to, de cardter executivo, diz respeito as acdes cometidas a municipalidade e aos
geradores desses residuos solidos — pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico
ou privado —, os quais podem desenvolvé-las de forma direta ou indireta.

4.1 = PLANOS DE RESIDUOS SOLIDOS

Estdo obrigados a elaborar os planos de residuos sélidos a Unido, os estados e o
Distrito Federal. Segundo o § 1° do art. 17 da Lei n. 12.305/2010, além do Plano
Estadual de Residuos Sélidos, os estados poderdo ainda elaborar planos microrre-
gionais de residuos sélidos, bem como planos especificos direcionados as regides
metropolitanas ou as aglomeracdes urbanas.

Observe-se que esses planos de residuos solidos apresentam contetido préprio para um
planejamento macro na area da gestao, como diagndstico, proposi¢ao de cendrios com
previsdo de metas de reducao, reutilizagio e reciclagem, aproveitamento energético dos
gases gerados nas unidades de disposi¢ao final, eliminacdo e recuperagio de lixoes,
associados a inclusdo social e a emancipagio econdmica de catadores de materiais reu-
tilizaveis e reciclaveis, com estabelecimento de programas, projetos e agdes para o aten-
dimento das metas previstas. Ademais, os planos nao podem prescindir de meios para
o controle social e a fiscalizagao de sua implementacdo e operacionalizagdo.

A versdo preliminar do Plano Nacional de Residuos Sélidos para consulta pablica
foi elaborada em 2011, tendo sido objeto de cinco audiéncias publicas regionais
previstas (Curitiba, Recife, Belém, Campo Grande, Sio Paulo) e mais duas ex-
traordindrias (Belo Horizonte e Rio de Janeiro), além de uma nacional, ocorrida
em Brasilia, em novembro de 2011. Sobre o seu contetido, assim se pronuncia o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) em seu sitio eletronico:

O documento, elaborado sob a coordenac¢ao do Comité Interministerial da Politica
Nacional de Residuos Sélidos - CI, composto por 12 ministérios, apresentou o diag-
néstico atual dos residuos solidos no Brasil, o cendrio ao qual devemos chegar até
2031, diretrizes, estratégias e metas que orientam as agoes para o Brasil implantar a
gestdo ambientalmente adequada dos residuos solidos. (BRASIL, 2017a).
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As contribui¢oes colhidas nas audiéncias publicas e enviadas via consulta publica
foram sistematizadas sob a coordena¢io do MMA, gerando uma versio que foi
submetida a apreciacio do Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama), Con-
selho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), Conselho Nacional das Cidades
(ConCidades) e Conselho Nacional de Saude (CNS).

Ainda pende de realizacdo a apreciagao do documento pelo Conselho Nacional
de Politica Agricola (CNPA), que, segundo informacoes do proprio Ministério da
Agricultura (MAPA), nio se retine ha anos.

Encontrando-se ainda sob forma de rascunho, o documento que se tem atualmen-
te apresenta a seguinte divisdo:

A estrutura desta Versao Preliminar do Plano Nacional de Residuos Sélidos
constitui-se do Diagnostico da Situagdo dos Residuos Sélidos no Brasil, capitu-
lo este elaborado pelo Ipea — Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, 6rgio
vinculado a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.
No capitulo 1 é apresentado apenas o Sumdrio Executivo do Diagndstico. O
Diagnostico completo encontra-se apresentado em documentos a parte que se
encontram a disposi¢ao no site do MMA e do IPEA para consulta. Em segui-
da o capitulo 2 que trata da cenariza¢do, conforme exposto anteriormente. O
capitulo 3 apresenta as propostas sobre as diretrizes e estratégias por tipo de
residuo, para o atingimento das metas. O documento é finalizado com um des-
critivo geral dos Planos de Metas Favordvel, Intermediario e Desfavoravel por
tipo de residuos (residuos sdlidos urbanos e catadores de materiais reutilizaveis
e reciclaveis; residuos da construcao civil; residuos industriais; residuos agrossil-
vopastoris; residuos de mineracdo; residuos de servigos de satde; e residuos de
servicos de transportes). (BRASIL, 2011).

Como o art. 47, inciso IV, do Decreto n. 7.404/2010, que regulamentou a Lei n.
12.305/2010, prevé também a apreciagdo pelo CNPA antes do encaminhamento
de proposta de decreto para aprovacdo pela Presidéncia da Republica, a versao
atual continua sem aprovagao.

Em suma, o Brasil ainda nao dispoe oficialmente de um Plano Nacional de Resi-
duos, e a ultima versdo, de 2013, aguarda tramites burocraticos que caminham
em marcha lenta.

Nesse sentido, mesmo considerando o cendrio pessimista na versao existente, as me-
tas previstas para eliminacao total dos lixdes (2014), disposi¢ao final ambientalmente
adequada de rejeitos em todos os municipios (2015) e reducdo dos residuos reciclaveis
secos dispostos em aterro, com base na caracteriza¢io nacional em 2012, variando
de 12% na Regidao Nordeste até 43 % na Regido Sul (2015), se perderam no tempo.



Se o plano nacional deveria ser o guia para os planos estaduais, a elaboragao des-
tes acaba por se ressentir da apontada lacuna. Todavia, varios estados desenvolve-
ram seus planos considerando a versio existente, ndo acabada, do plano nacional.

Segundo consulta na rede mundial de computadores (internet), os estados que
disponibilizam seus planos estaduais de residuos sélidos sdo Acre e Amazonas, na
Regido Norte; Alagoas, Maranhdo, Pernambuco, Sergipe e Rio Grande do Norte,
na Regido Nordeste; Rio de Janeiro e Sao Paulo, na Regido Sudeste; e Santa Cata-
rina e Rio Grande do Sul, na Regiao Sul.

Apesar de o MMA ter disponibilizado recursos para a elaboracao dos planos esta-
duais, alguns estados, como Minas Gerais, ndo conseguiram viabilizar sua utiliza-
¢do por entraves nos processos licitatorios.

Com alcance mais restrito, podem ser elaborados pelos estados os planos micror-
regionais de residuos solidos (PMRS), assim como planos especificos voltados
para as regides metropolitanas e aglomeracoes urbanas, com a participacdo, em
qualquer caso, dos municipios envolvidos.

Existe ainda a possibilidade de elaboracdo de planos intermunicipais de gestao
integrada de residuos s6lidos (PIGIRS) por iniciativa dos municipios interessados,
solugdo que pode acarretar a dispensa da elaboracao de planos municipais de ges-
tao integrada de residuos solidos (PMGIRS).

Por suas diversas peculiaridades e destacada relevancia, convém tratar dos PMGIRS
em topico proprio.

4.2 » PLANOS MUNICIPAIS DE GESTAO INTEGRADA DE RESIDUOS SOLIDOS (PMGIRS)

A elaboracio do PMGIRS ¢é condi¢do para os municipios (e o Distrito Federal)
terem acesso a recursos da Unido, ou de alguma forma controlados por ela, que
se destinem a empreendimentos e servigos relacionados a limpeza urbana e ao
manejo de residuos solidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financia-
mentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade, conforme
dispde o caput do art. 18 da Lei n. 12.305/2010.

Esses planos devem seguir as diretrizes dos respectivos planos estaduais e, no caso
do DE, as consignadas no plano nacional. A observancia das disposi¢des do plano
nacional é mandatoria, jd que os planos estaduais — com os quais 0s municipios
devem ser coerentes — ndo podem contrarid-lo. Assim, como auténtica manifesta-
¢do do sistema federativo patrio, operam diretrizes nacionais que sio objeto de
detalhamento nos planos estaduais, conforme suas especificidades e, finalmente,
de minudenciamento das acdes de gerenciamento no ambito local.




158

Os PMGIRS devem contemplar todos os tipos de residuos tratados no item 2.1 e po-
dem levar em consideragio fontes diversas, sejam oficiais ou nio governamentais, na
elaboragio do diagndstico inicial da situagio dos residuos solidos gerados no ambito
do municipio (origem, volume, tipo e forma de destina¢ao/disposicdo final adotada).

A lei prioriza o acesso aos recursos destinados ao manejo de residuos solidos aos
municipios que optarem por solucdes consorciadas intermunicipais para a sua
gestao, aos que se inserirem voluntariamente em planos microrregionais e aos que
implantarem a coleta seletiva com a participagao de cooperativas ou outras for-
mas de associagdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis compostas
por pessoas fisicas de baixa renda.

O conteudo minimo dos PMGIRS estd descrito no art. 19 da Lei n. 12.305/2010, sen-
do o aludido diagnostico o primeiro passo a ser trilhado. Em seguida, deve-se proce-
der ao levantamento de dreas favoraveis a disposicdo final ambientalmente adequada
de rejeitos, observados o plano diretor e, se for o caso, o zoneamento ambiental.

A préxima etapa diz respeito a identificagdo de residuos s6lidos e dos geradores
sujeitos a planos de gerenciamento especifico ou a sistema de logistica reversa,
consideradas as normas dos 6rgaos do Sisnama e do SNVS. Em relacdo aos ulti-
mos, eventuais acordos setoriais ou termos de compromisso celebrados por outras
esferas (intermunicipal, regional, estadual ou nacional) devem ser observados.

No caso dos RSU, a responsabilidade pelo gerenciamento é do Poder Publico mu-
nicipal, que podera desenvolver essa atividade direta ou indiretamente. Nesse con-
texto, € necessario estabelecer regras para o transporte e para as outras etapas do
gerenciamento, em consonancia com o regramento estadual e o federal ja exis-
tentes sobre o0 assunto e com as normas dos 6rgaos do Sisnama e do SNVS. Isso
significa que, se 0 municipio for além da normatiza¢io heterébnoma vigente, ndo
podera contrarid-la, mas tio somente complementa-la.

Ademais, o plano deve definir as responsabilidades quanto a implementacdo e
a operacionaliza¢do de programas e acoes de capacitacdo técnica e de educagio
ambiental que promovam a nio geracdo, a redugio, a reutilizagdo e a reciclagem
de residuos sélidos, o que é de suma importancia para a diminui¢io da massa de
rejeitos encaminhada para disposicado final.

Nesse sentido, é fundamental que o plano preveja a implantagao da coleta seleti-
va, com a participagao dos grupos interessados, em especial das cooperativas ou
outras formas de associacao de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis
formadas por pessoas fisicas de baixa renda, se houver.

A segregacdo dos residuos domiciliares é pressuposto para o éxito da coleta sele-
tiva, que pode ocorrer pelo sistema “porta a porta”, por meio de entrega volun-



taria em pontos previamente designados, ou por uma combinacio de ambos os
métodos, conforme apontam José Cldudio Junqueira Ribeiro e Carlos Henrique
Carvalho Amaral (2013, p. 45-46).

Nio pode o plano prescindir de descrever as formas e os limites da participagao
do Poder Publico local na coleta seletiva e na logistica reversa, bem como outras
acoes relativas a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

A diversificacdo da matriz de agentes atuantes na coleta seletiva é desejavel para
que o sistema tenha maiores chances de se perpetuar e criar fontes de negocios,
emprego e renda, mediante a valorizacao dos residuos sélidos. Isso implica deli-
near estratégias voltadas para aproveitar a0 maximo o potencial econémico dos
RSU, com enfoque principal na reciclagem. Nessa linha, é importante mapear as
plantas de processamento e reciclagem existentes e indicar o fluxo logistico mais
favoravel, sem descuidar da possibilidade de constru¢ao de unidades de processa-
mento condizentes com o porte do municipio.

Todo o planejamento relativo a coleta seletiva, bem como o relacionado a redu-
¢do, a reutilizagao e a reciclagem, deve ter por norte o alcance das metas fixadas no
plano, com vistas a reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para disposi¢ao
final ambientalmente adequada.

Impoe-se, ainda, descrever os procedimentos operacionais e as especificagoes mi-
nimas a serem adotados nos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos solidos, observada a Lei n. 11.445/2007, bem como fixar indicadores de
desempenho operacional e ambiental que permitam sindicd-los. Sio exemplos de
indicadores adotados pelo SNIS, como referéncia, a massa coletada per capita em
relacdo a populag¢do urbana, a massa recuperada per capita de materiais recicla-
veis em relacdo a populacdo urbana (excluidos a matéria organica e os rejeitos) e
a autossuficiéncia financeira da prefeitura com o manejo de RSU.

O plano municipal, no que tange aos RSU, deve também identificar os passivos
ambientais existentes, incluindo as dreas contaminadas e as respectivas medidas
saneadoras. Dessa forma, os municipios que fazem a disposicdo final em lixdes
devem enquadra-los como passivos dessa natureza, indicando o grau da contami-
nacdo ocorrida e os métodos que serdo utilizados para trata-la, de modo a garantir
a seguran¢a da comunidade local e a recuperagio gradual da area afetada.

Outro item obrigatério é apontar meios a serem utilizados para o controle e a
fiscalizagao da implementacdo e operacionaliza¢ao dos planos de gerenciamento
de residuos solidos e dos sistemas de logistica reversa, no ambito local, bem como
acoes preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo programa de moni-
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toramento. Para tanto, devem-se destacar recursos humanos condizentes com as
aludidas atividades, muitas vezes subdimensionados.

Nio menos importante é o planejamento financeiro, que consiste em indicar sis-
tema de calculo dos custos da prestagdo dos servigos publicos de limpeza urbana
e de manejo de residuos solidos, bem como a forma de cobranga desses servicos,
observada a Lei n. 11.445/2007. Aqui se tem a ferramenta para conferir susten-
tabilidade operacional e financeira aos servigos aludidos, embora se saiba que, na
pratica, a grande maioria dos municipios realiza a cobrang¢a na guia do IPTU sem
maiores aprofundamentos na apuracdo dos custos efetivos.

Por fim, devem-se identificar possibilidades de implantacdo de solugdes consorcia-
das ou compartilhadas com outros municipios, a exemplo de consorcios ou convé-
nios de cooperagdo, cujas caracteristicas serdo estudadas no item 6.1, e consignar
a periodicidade da revisio do PMGIRS, observado prioritariamente o periodo de
vigéncia do plano plurianual municipal.

Os municipios com populagio total inferior a 20 mil habitantes, apurada com base
nos dados demograficos do censo mais recente do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), podem adotar planos municipais simplificados de gestao inte-
grada de residuos solidos, conforme prevé o art. 19, § 2°, da Lei n. 12.305/2010,
regulamentado pelo art. 51 do Decreto Federal n. 7.404/2010.

4.3 = PLANOS DE GERENCIAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS

Os geradores de residuos sélidos da industria, mineracdo, construcdo civil, agro-
pecudria, transportes, servicos de saude e saneamento, exceto RSU, estdo obriga-
dos a elaborarem os respectivos planos de gerenciamento. Essa obrigacdo também
se estende aos estabelecimentos comerciais e de prestacdo de servicos que gerem
residuos perigosos ou que, mesmo nio o sendo, possuam composi¢cdo ou volume
nao equiparados aos residuos domiciliares pelo Poder Publico municipal.

Esses planos de gerenciamento, de responsabilidade do gerador, na maioria das ve-
zes de carater privado, devem observar o disposto nos planos municipais de gestao
integrada de residuos s6lidos e nas normas estabelecidas pelos 6rgaos ambientais
e de vigilancia sanitaria e agropecuaria.

Nao podem prescindir, ainda, da descri¢ao da atividade, identificando a origem e
o volume dos residuos gerados, os passivos ambientais existentes, as acoes preven-
tivas e as corretivas.

Além disso, devem explicitar os responsaveis por cada etapa do gerenciamento des-
ses residuos e os procedimentos operacionais a serem empregados, sem prejuizo da
identificagao de solu¢des compartilhadas ou consorciadas com outros geradores.



Os referidos planos precisam também contemplar medidas preventivas e corretivas
a serem executadas em caso de gerenciamento incorreto ou acidentes, além de metas
para a reducdo na geragao, reutilizacao e reciclagem, sem prejuizo de acoes relativas
a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, se for o caso.

Por fim, devem prever as medidas saneadoras dos passivos ambientais relaciona-
dos aos residuos sélidos e a periodicidade da revisao do plano.

Mesmo na auséncia do plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos, os
geradores estao obrigados a elaboragio e a implementagio do plano de gerenciamento.
Nesse caso, devem estipular metas proprias ou outras porventura existentes em planos
regionais e estaduais, ou na versiao do Plano Nacional de Residuos Solidos, se aplicavel.

Esses planos de gerenciamento devem obrigatoriamente ser parte integrante do
licenciamento ambiental, e seu periodo de revisdo deveria coincidir com o prazo
da Licenca de Operagio concedida pelo 6rgao ambiental competente.

No que diz respeito aos empreendimentos e as atividades ndo sujeitos ao licencia-
mento ambiental, o plano de gerenciamento deve ser apreciado pela autoridade
municipal que autoriza a sua instalagiao ou funcionamento.

5 = ASITUAGAO DA DISPOSIGAO DOS RESIDUOS SOLIDOS URBANOS NO BRASIL

No Diagnéstico do Manejo de Residuos Solidos Urbanos de 2016, publicado em
mar¢o de 2018 pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), do
Ministério das Cidades, fundido em 1° de janeiro de 2019 com o Ministério da In-
tegracdao Nacional para formar o Ministério do Desenvolvimento Regional, tem-se
uma fonte de consulta que fornece o panorama mais atual disponivel sobre o cum-
primento da Lei n. 12.305/2010 pelos gestores municipais.

Antes de adentrar nos dados estatisticos contidos nesse documento, cumpre ressal-
var que todos os municipios brasileiros sio convidados a responder ao questiona-
rio do Sistema Nacional de Informacoes sobre Saneamento (SNIS), administrado
por aquela pasta. No ano de 2016, apenas 3.670 o fizeram, o que corresponde a
65,9% do numero total de municipios brasileiros e a 84% da populag¢io urbana
(146,3 milhoes de habitantes) (BRASIL, 2018, p. 3).

Dessa forma, ainda que o relatério ndo possua a abrangéncia desejada, que seria a
totalidade dos municipios brasileiros, constitui o repositorio oficial mais completo
que existe sobre o tema. Outro ponto digno de nota é que as informagoes sdo pres-
tadas por autodeclaragio, o que da margem a imprecisoes e inveracidades. Para mi-
norar o problema, a SNSA faz um expurgo dos valores considerados excessivamente
altos ou baixos, método que confere maior confiabilidade a compilag¢ao de dados.
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A par dessa fonte oficial, existem publica¢oes de entidades nao governamentais que
podem auxiliar na construcao do retrato mais preciso da situacdo atual da dispo-
si¢do de residuos s6lidos urbanos no Brasil, entre as quais se destaca o documento
intitulado Panorama dos Residuos Sélidos no Brasil — 2017, de autoria da Associa-
¢do Brasileira de Empresas de Limpeza Publica (Abrelpe).

5.1 = DISPOSICAO FINAL DOS RSU NO BRASIL: DADOS GERAIS

De acordo com o Diagndstico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos de 2016,
foram coletados, naquele ano, 49,5 milhdes de toneladas de RSU. Como esses da-
dos referem-se apenas ao universo de municipios que responderam ao questiona-
rio, estima-se que esse numero seria de 58,9 milhdes de toneladas, se considerada
a parcela que ficou de fora da enquete (BRASIL, 2018, p. 3).

Os dados obtidos permitem aferir o destino final de 85,2% da massa de RSU co-
letada no Brasil. Desprezada a parcela que é recuperada, apurou-se que 59% dela
sdo dispostos em aterros sanitarios, 9,6% em aterros controlados, 10,3% em li-
x0es e 3,4% encaminhados para unidades de triagem e de compostagem, restando
17,7% sem informacdo, referente principalmente aos pequenos municipios com
até 30 mil habitantes (BRASIL, 2018, p. 3). Os nimeros mostram, portanto, que
pelo menos 19,9% dos RSU coletados no Brasil recebem destinagio final ambien-
talmente inadequada (BRASIL, 2018, p. 3).

Em outro cendrio, o documento ainda supde que, se 3/4 da “massa sem informag¢io”
forem encaminhados para lixdes, poder-se-ia dizer que 66,8 % da massa total coleta-
da no Brasil seriam dispostos de forma ambientalmente adequada, em aterros sani-
tarios, e o restante distribuido por lixoes e aterros controlados (BRASIL, 2018, p. 3).

Nesse quadro hipotético, que pode perfeitamente aproximar-se da realidade, o
percentual de residuos s6lidos com destina¢do final ambientalmente inadequada
cresceria para 30,2%.

Seja levando em consideragido o cendrio fornecido pelos municipios participantes
da pesquisa, seja levando em conta o que se projeta incluindo também os que nao
responderam aos questiondrios, tem-se a constatacdo de um montante significa-
tivo de RSU com disposi¢do final ambientalmente inadequada, o que faz brotar
a inquietagao central que este texto pretende examinar, qual seja, identificar os
entraves existentes para que esse nimero seja menor, ou zerado, como deseja a Lei
n. 12.305/2010. O documento Panorama dos Residuos Solidos no Brasil — 2017,
da Abrelpe, publicado em setembro de 2018, fornece estatisticas ainda mais preo-
cupantes. Informa que o volume de RSU coletado em 2017 foi da ordem de 71,6
milhdes de toneladas — significativamente maior do que o apontado pelo Diagnds-
tico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos de 2016 —, das quais 59,1% foram



dispostas em aterros sanitarios, ao passo que 40,9% delas foram enviadas para
lixes ou aterros controlados (ABRELPE, 2018, p. 14).

Indica ainda, na contramio do que se poderia supor, que de 2016 para 2017
houve um aumento de 3% do volume de RSU enviado para lixoes, utilizados por
1.610 municipios (ABRELPE, 2018, p. 70).

Esse ntimero de lixdes é ainda inferior ao apontado em outro documento, intitula-
do Roteiro para Encerramento dos Lixoes: os Lugares Mais Poluidos do Mundo,
publicado pela International Solid Waste Association (ISWA), segundo o qual, em
junho de 2017, foram identificados 2.976 lixdes no extenso territorio brasileiro
(ISWA, 2017, p. 15).

A distor¢io possivelmente se explica em razdo do computo de lixdes ainda exis-
tentes em municipios que implantaram aterros sanitarios ou que estao enviando
seus RSU para aterros sanitarios localizados em outros municipios.

Qualquer das fontes em que se fie mostra um nimero consideravel de lixoes a se-
rem encerrados, realidade que se revela ainda mais dura nos estados e regides mais
pobres da federacdo, como se pretende demonstrar no tépico seguinte.

5.2 = DISPOSICAO FINAL DOS RSU POR REGIOES

A desigualdade socioecondmica que grassa entre as regioes brasileiras é refleti-
da nos mais diversos indicadores. Na temdtica dos RSU, isso também se verifica.
Grosso modo, pode-se afirmar que quanto mais pobre a regido, maior o volume de
residuos que recebem disposi¢ao final ambientalmente inadequada.

Os numeros fornecidos pelo Panorama dos Residuos Solidos no Brasil — 2017 sio
compilados a seguir.

Na Regido Norte do Brasil, 18,7% dos RSU gerados nao foram objeto de coleta.
Da massa gerada que foi coletada, correspondente a 81,3% do total, 65,3% foram
encaminhados para lixdes e aterros controlados e apenas 34,7%, para aterros sa-
nitarios (ABRELPE, 2018, p. 23).

Na Regido Nordeste, por sua vez, 20,9% dos RSU gerados nao foram recolhidos. Da
massa coletada, equivalente a 79,1% do total, 64,6 % foram encaminhados para lixdes
e aterros controlados e somente 35,4% para aterros sanitarios (ABRELPE, 2018, p. 27).

A Regido Centro-Oeste se destaca pelo indice de cobertura da coleta, qual seja,
92,8%, deixando apenas 7,2% sem alcance do servico. Do volume gerado que foi
coletado, 60% foram encaminhados para lixdes e aterros controlados e apenas
40% para aterros sanitarios (ABRELPE, 2018, p. 31).
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Na Regido Sudeste, como ja era de se esperar, aparecem os melhores nimeros do Pais:
1,9% dos RSU gerados nao foi objeto de coleta, o que revela uma cobertura recorde
de 98,1%. Da massa gerada que foi coletada, 27,6 % foram encaminhados para li-
x0es e aterros controlados e 72,4% para aterros sanitarios (ABRELPE, 2018, p. 35).

Finalmente, na Regido Sul, 4,9% dos RSU gerados ndo foram objeto de coleta. Da
massa que foi coletada, correspondente a 95,1% do total gerado, 29,8% foram

encaminhados para lixdes e aterros controlados e 70,2% para aterros sanitarios
(ABRELPE, 2018, p. 39).

Adotando-se como parametro o percentual de RSU que é objeto de disposi¢ao
final ambientalmente adequada, o melhor desempenho é o da Regido Sudeste,
seguido da Regido Sul. A Centro-Oeste precisa melhorar pouco na cobertura da
coleta, mas muito na disposi¢ao final, ja que mais da metade do volume coletado
vai parar em aterros controlados e lixdes. Os nimeros das Regides Nordeste e
Norte sdo ainda mais pifios: cerca de 2/3 da massa recolhida nao vao para aterros
sanitarios, na contramao do desejo expresso pelo legislador.

A Lei n. 12.305/2010 estabeleceu limite temporal para fechamento dos lixdes e
dos aterros controlados e implantagao de aterros sanitarios devidamente licencia-
dos pelos 6rgaos competentes, conforme exige o art. 2°, inciso X, da Resolug¢io
Conama n. 1/1986.

Ocorre que o prazo legal para realizagio da disposicao final de todos os RSU cole-
tados no Brasil em aterros sanitarios, que foi 3 de agosto de 2014, ja foi esgotado,
e os dados numéricos apontados revelam que ainda se estd longe de atingir aquele
cendrio vislumbrado como ideal, constatacao que desafia minucioso estudo acerca
dos 6bices existentes, eminentemente de duas ordens: técnica e financeira.

6 = ENTRAVES PARA A SUBSTITUIQA'O DO MODELO DOS ATERROS CONTROLADOS
E LIXOES PELA DISPOSIQZ\O FINAL EM ATERROS SANITARIOS

O levantamento das dificuldades para se implantar de forma generalizada o mo-
delo de disposicao final de rejeitos em aterros sanitarios fundou-se em método
indutivo de pesquisa, a partir de elementos obtidos na pesquisa bibliografica e
documental, além da experiéncia pratica dos autores.

6.1 = ESCASSEZ DE RECURSOS FINANCEIROS

Em artigo intitulado “Constru¢do e operacdo de aterros sanitarios: vantagens dos
consoércios municipais”, Rafael Terra de Menezes, Carlos César Santejo Saiani e
Rudinei Toneto Junior fazem um estudo sobre o custo de construcdo e operagio
de aterros sanitdrios e chegam a seguinte conclusdo:



A andlise dos parametros de custo de construgao e operacdo de aterros ja realiza-
da sinalizou a importancia de sua escala de operagdo, ou seja, do tamanho da po-
pulagio atendida e, consequentemente, da capacidade de disposi¢ao dos residuos
sOlidos ou rejeitos. Além disso, apontou a existéncia de um elevado custo fixo
(custo minimo) que pode ser proibitivo para alguns municipios, principalmente os
de pequeno porte. Diante dessas caracteristicas, os consorcios municipais podem
ser apontados como uma opc¢ao relevante para a viabilidade econémica de aterros
sanitdrios, pois proporcionam ganhos de escala e a reparti¢do do custo fixo entre
os consorciados. (MENEZES; SATANI; TONETO JUNIOR, 2014, p. 402-403).

Convergindo com o apontado estudo, Wladimir Antoénio Ribeiro pontua que o
custo de um aterro sanitario por individuo somente apresenta economicidade
quando a populacdo beneficiada for superior a 100 mil habitantes. Conforme ar-
gumenta, existe uma relacio direta entre o volume de residuos coletados e o custo
envolvido, estando a equagio a revelar que ha diminui¢ao proporcional dos recur-
sos financeiros necessarios amedida que a quantidade de lixo aterrado aumenta
(RIBEIRO, 2013, p. 14).

Dado que mais de 95% dos municipios brasileiros possuem nimero de habitantes
inferior a 100 mil, resta claro que eles, sozinhos, nio conseguem financiar em-
preendimento dessa magnitude. A informagdo aludida também leva a outra refle-
xao: direcionar linhas de crédito para a construcdao de aterros de pequeno porte
resulta, em tese, em desperdicio de recursos publicos, ja que pequenos aterros tam-
bém demandam a presenca de uma equipe técnica permanente, cuja manutengao €
economicamente invidvel para um unico municipio de pouca receita. As restrigdes
orcamentarias desses pequenos e médios municipios e as rigidas amarras da Lei de
Responsabilidade Fiscal tornam o quadro deveras tormentoso.

No ja mencionado Roteiro para Encerramento dos Lixoes: os Lugares mais Po-
luidos do Mundo, publicado pela International Solid Waste Association (ISWA),
assinalou-se que os 2.976 lixdes encontrados no Brasil afetam diretamente a vida
de mais de 76 milhoes de pessoas (ISWA, 2017, p. 15). Do ponto de vista finan-
ceiro, o quadro relatado resulta em prejuizo que supera R$ 3,6 bilhoes, o mesmo
montante que € direcionado para mitiga¢ao dos danos ambientais causados e dos
problemas de satde publica advindos da incorreta disposi¢ao final de residuos
solidos a céu aberto. Esse importante dado mostra que, se é caro construir aterros
sanitarios, tanto ou mais caro ainda é lidar com as consequéncias adversas da dis-
posic¢do final ambientalmente inapropriada.

O estudo Estimativa dos Custos para a Universalizacdo da Destinacdo Adequada
de Residuos Solidos no Brasil, produzido pela Associagio Brasileira das Empresas
de Limpeza Publica (Abrelpe), sugere que sdo necessarios investimentos médios
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anuais da ordem de R$ 700 milhdes até 2031 para alcangar as metas contidas na
Politica Nacional de Residuos Solidos (20135, p. 78).

Nesse diapasdo, a formacdo de consorcios intermunicipais e de convénios de coo-
peracdo como estratégia de cotizagao dos custos avulta como interessante alter-
nativa, sobretudo para os municipios de pequeno porte, com pouca capacidade
de gerar receita. Para cumprir a determinacdo legal nesse contexto adverso, os
prefeitos teriam que sacrificar a saide, a educacio e a folha de pagamento, e nem
mesmo assim a grande maioria deles conseguiria arcar com os recursos demanda-
dos. Até para os médios e grandes, a questdo em debate ndo é simples, sobretudo
em tempos de crise econdémica como os que vivemos hodiernamente.

Esta previsto, no art. 241 da Constitui¢ao Federal de 1988, que a Uniao, os estados,
o Distrito Federal e os municipios disciplinardo, por meio de lei, os consorcios pu-
blicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestao
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de en-
cargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.
Sao duas modalidades de gestao associada com assento na Lei Maior, portanto:
consorcios publicos e convénios de cooperagao, cada qual com suas peculiaridades.

A figura do consércio publico encontra-se prevista na Lei n. 11.107/2005, estando
explicito, logo em seu art. 1°, § 1°, que ele assumird a natureza juridica de uma
associagao publica ou de uma pessoa juridica de direito privado, ao passo que, em
seu art. 2°, esta consignado que os seus objetivos serdo determinados pelos entes
federativos que se consorciarem, observados os limites constitucionais. No art.
3°, esta previsto que a constitui¢io dos consoércios publicos se da por contrato,
cuja celebragio dependera da prévia subscri¢io de protocolo de inten¢des. Em
todo caso, seja mediante a roupagem de associagao publica, seja de sociedade ci-
vil ou empresarial privada, haverd a constituicdo de uma pessoa juridica distinta
dos entes participantes, devendo ela deter direitos e assumir obrigagdoes em nome
proprio. Optando-se pelo formato de associagdo publica, esta integrard a adminis-
tracao indireta de todos os entes consorciados.

Com a formagdo de consoércios intermunicipais, busca-se atingir ganhos de escala na
gestao dos residuos com o consequente rateio das despesas entre entes que, sozinhos,
ndo poderiam se desincumbir da obrigacio legal. Como diz o velho ditado, “a unido
faz a for¢a”. Nessa trilha, tendo por pano de fundo o intrincado arranjo federativo
brasileiro, Thanabi Calderan, Jane Mazzarino e Odorico Konrad ponderam o seguinte:

Os recursos financeiros ndo acompanham o acréscimo das atribui¢bes municipais,
fazendo-se necessario buscar-se solugdes para cumprir de modo eficiente as politi-
cas publicas, entre elas a unido dos governos municipais para prestacao de servigos



publicos. Assim, os consorcios surgem como uma alternativa frente a dificuldades
comuns. Nessa perspectiva, o art. 241 da CF/1988, com a redagido que lhe deu a EC
19/1998, prevé acoes por meio de consorcios publicos e convénios de cooperagio
entre os entes federados, para a gestao associada de servigos publicos. (2012, p. 328).

De acordo com o Diagnéstico do Manejo de Residuos Solidos Urbanos de 2016, pelo
menos 36% da popula¢do urbana do Pais encontram-se em municipios que integram
consorcios publicos intermunicipais de servicos de manejo dos residuos solidos urba-
nos (BRASIL, 2018, p. 174). Importante mencionar que, segundo a mesma fonte, entre
“esses servi¢os, a maior parte se refere a disposi¢ao final de residuos domiciliares em
aterros sanitarios, seja para os estudos de concep¢io, projetos ou aquisi¢ao de gleba
até a implantagdo e operacao desse tipo de empreendimento” (BRASIL, 2018, p. 176).

Outro arranjo possivel é a constituicio de convénios de cooperagio, figura pouco ex-
plorada em nivel legal e infralegal, em que pese a morada no texto constitucional.
Diversamente dos consorcios publicos, os convénios ndo produzem um ente com per-
sonalidade juridica propria. O Decreto n. 6.017/2007, em seu art. 2°, inciso VIII, con-
ceitua convénio de cooperagdo como o pacto firmado exclusivamente por entes da
federacao, com o objetivo de autorizar a gestdo associada de servicos publicos, desde
que ratificado ou previamente disciplinado por lei editada por cada um deles. Dai se ex-
trai a nota diferenciadora para os demais convénios: neste, o objeto € exclusivamente a
gestao associada de servicos publicos, ao passo que, nos demais, qualquer outro objeto
licito é admitido. Note-se também que ha necessidade de lei prévia autorizando ente fe-
derado a aderir ao convénio de cooperagiao. Normalmente, o municipio de maior porte
assumira o protagonismo das tratativas com a empresa concessiondria, seja estatal ou
privada, atuando como municipio-polo por delegacao dos demais.

Seja na figura dos consorcios publicos, seja na dos convénios de cooperagio, é obriga-
torio que exista um contrato de programa constituindo e regulando as obrigacoes dos
entes federados entre si ou perante a nova pessoa juridica formada, sem o que o arranjo
estard eivado de invalidade, conforme prevé o art. 13 da Lei n. 11.107/2005.

O § 4° do mesmo dispositivo dispde que o contrato de programa continuara vigente
mesmo quando extinto o consorcio publico ou o convénio de cooperagio que au-
torizou a gestao associada de servigos publicos, de modo a assegurar estabilidade e
continuidade na prestacdo destes. Com efeito, se a legislagio ndo contasse com uma
ferramenta com tais contornos, os administrados estariam vulneraveis as mudancas de
governo, contexto em que as novas liderancas frequentemente rompem com as opg¢oes
politicas feitas pelos antecessores.

Constituir consorcio publico ou aderir a convénio de cooperac¢do sem a devida celebra-
¢do de contrato de programa € tao grave que o art. 30, § 2°, do Decreto n. 6.017/2007
imputa a tal proceder a conformagio de ato de improbidade administrativa.
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Indaga-se entao qual o melhor modelo a ser adotado. Lohbauer, Santos e Gallacci
ponderam que a resposta somente pode ser dada diante do caso concreto, nio
sendo possivel eleger a priori o arranjo mais adequado:

Ja existem casos praticos que sdo importantes parametros de referéncia para
modelar novos arranjos visando viabilizar a constru¢do e a operagdo de aterros
sanitdrios. A necessidade de constituicio de uma pessoa juridica diferente dos
entes publicos envolvidos nas atividades de residuos solidos apresenta vantagens
e desvantagens para os convénios de coopera¢do e os consorcios publicos. Se,
por um lado, uma nova pessoa juridica pode centralizar os servigos e ajudar no
campo da destinacdo e transparéncia or¢amentdria, por outro lado, isso tudo tem
um custo. A estrutura¢io de uma unidade autdrquica gera custos relacionados ao
seu espaco, servidores, material etc. Além do mais, outras formas de convénio, por
exemplo, podem suprir algumas necessidades municipais. (2017, p. 34).

Serd a anadlise de condigdes economicas, técnicas e politicas que ditard o melhor
instrumento a ser adotado.

Ha um encorajamento legal, todavia, para a ado¢do dos consorcios publicos. A
Lein. 12.305/2010, em seu art. 45, dispde que os consorcios publicos constituidos
com o objetivo de viabilizar a descentralizagio e a prestacdo de servigos publicos
que envolvam residuos sélidos tém prioridade na obtenc¢do dos incentivos insti-
tuidos pelo Governo Federal. A essa medida de encorajamento se somam ainda
iniciativas dos governos estaduais, normalmente traduzidas em beneficios fiscais
diferenciados para os municipios que adotarem solugdes consorciadas para o tra-
tamento dos residuos solidos urbanos.

Finalmente, nio se pode deixar de mencionar que alguns municipios, seja de
forma isolada, seja mediante prévio acerto e constitui¢ao de consorcios publicos
ou convénios de cooperagio, se valem do instituto da parceria publico-privada
no momento de selecionar a concessiondria do servico de disposi¢do final de
residuos solidos. Veja-se que essa é uma das multiplas possibilidades, ja que ofs)
titular(es) do servico publico pode(m) presta-lo diretamente ou transferir a sua
execugao a empresa concessiondria, estatal ou privada, o que € a regra em matéria
de aterramento de rejeitos.

O instituto da parceria publico-privada tem previsdo na Lei n. 11.079/2004 e im-
plica a transferéncia de funcdo estatal tipica para um parceiro privado mediante
a constitui¢do de uma associa¢do dotada de carater contratual. Na defini¢o legal
brasileira, é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada
ou administrativa, essencialmente voltado para a prestacao de servigos publicos,
ainda que esta seja precedida de obra.



Nos termos do art. 2°, § 1°, da Lei n. 11.079/2004,

concessao patrocinada é a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas
de que trata a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicio-
nalmente a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestacao pecunidria do parceiro
publico ao parceiro privado [...].

A concessao administrativa, por sua vez, nos termos de seu § 2°, é “o contrato de
prestagao de servigos de que a Administragao Publica seja a usudria direta ou indi-
reta, ainda que envolva execucdo de obra ou fornecimento e instalagio de bens”.

Na concessdo patrocinada, € necessario o aporte adicional de recursos pelo Poder
Publico, tendo em vista que a tdo s6 cobranga de tarifas dos usudrios do servico
ndo seria suficiente para remunerar o investimento realizado. Na concessdao ad-
ministrativa, a propria Administracdo Publica é usuaria do servico, seja de forma
direta, seja de forma indireta, cabendo exclusivamente a ela cobrir todos os custos
do parceiro privado. A dltima delas costuma ser a espécie utilizada nas Parcerias
Publico-Privadas de disposi¢ao final de RSU.

A concessio comum, regida pela Lei n. 8.987/1995, nio se confunde com as duas
modalidades de concessio mencionadas, tendo em relacdo a elas a marcante nota
diferencial de ndo envolver contraprestacio pecunidria do parceiro publico ao
parceiro privado. Também ¢ utilizada por ocasido da delegagcao dos servicos ajus-
tados no ambito do contrato de programa, existindo consorcio publico ou con-
vénio de cooperacdo, ou delegacio feita isoladamente por apenas um municipio.

Com tantas possibilidades de arranjos juridicos para tratar a questio dos RSU, é
comum encontrar no extenso territorio brasileiro diversas formatacoes de gestao,
nao sendo possivel aqui, tampouco, apontar de antemao um ou outro modelo que
seja o ideal, cabendo aos administradores envolvidos avaliar as peculiaridades
locais e (ou) regionais concretas para eleicio do figurino que melhor servird a
coletividade interessada.

6.2 NECESSIDADE DE ELABORA(;RO DE PLANOS MUNICIPAIS DE GESTAO
INTEGRADA DE RESIDUOS SOLIDOS COMO CON DIQA'O PARA ACESSO A RECURSOS
FINANCEIROS

O assunto deste topico bem poderia estar inserido no anterior, ja que, em ultima
andlise, tangencia o aspecto financeiro. Preferiu-se, todavia, dedicar-lhe tépico au-
tobnomo porque, na realidade, aqui se tem um obstaculo para acesso ao crédito e
ndo propriamente a onerosidade da disposi¢ao final em aterros sanitarios.

Os planos municipais de gestdo integrada de residuos sélidos exigem o cumpri-
mento de varios requisitos e etapas, como visto no item 4.1, tarefa da qual ndo é
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possivel se desincumbir sem a realizagcao das despesas correlatas, no mais das vezes
tao grandes que os cofres da municipalidade nio estdo aptos a cobri-las. A com-
plexidade e extensao do documento demandam o concurso de profissionais de di-
versas dreas, a intrincar os trabalhos dos municipios, sobretudo os mais carentes.

Para facilitar a tarefa, previu-se a elabora¢ao de planos municipais simplificados
de gestdo integrada de residuos sélidos no art. 19, § 2°, da Lei n. 12.305/2010, re-
gulamentada pelo art. 51 do Decreto n. 7.404/2010 para os municipios cuja popu-
lagdo seja inferior a 20 mil habitantes. Nesse particular, é importante ressaltar que,
mesmo contando com populagdo inferior ao numero aludido, ndo podera elaborar
plano simplificado o municipio que integrar areas de especial interesse turistico,
estiver inserido na drea de influéncia de empreendimentos ou atividades com sig-
nificativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional, e ainda aquele cujo
territorio abranger, total ou parcialmente, Unidades de Conservacao.

Ocorre que a flexibilizagdo do procedimento em alguns pontos nao se traduz em um
significativo barateamento deste, como se poderia imaginar. O manual de orientagao
intitulado Plano Simplificado de Gestdo Integrada de Residuos Solidos — PSGIRS, dis-
ponibilizado para consulta no sitio eletronico do MMA (BRASIL, 2016), apresenta
rumos a serem seguidos pelos técnicos responsaveis por sua elaboragio e nele se nota
a mesma multidisciplinaridade dos planos completos, a exigir conhecimentos e mao de
obra de areas como direito, economia, sociologia, engenharias, geologia, entre outras.

A elabora¢ao de PMGIRS, seja na sua versao completa, seja simplificada, é con-
di¢do para que os municipios e o Distrito Federal tenham acesso a recursos da
Unido, ou de alguma forma controlados por ela, que se destinem a empreendimen-
tos e servigos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos, ou
para que sejam beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades fede-
rais de crédito ou fomento para tal finalidade, como ja se afirmou anteriormente.

Veja-se que a legislacdo estabelece uma logica perversa, que acaba por inviabilizar
a constru¢do e operacdo de aterros sanitdrios por um numeroso contingente de
municipios: condiciona o direcionamento de recursos da Unido e linhas de crédito
a existéncia prévia de PMGIRS, mas ndo aponta caminhos para que esses munici-
pios elaborem os referidos planos, onerosos por natureza, sem acesso a quaisquer
incentivos financeiros, os quais s6 serdo dados depois de cumprida uma condig¢io
que pode ser inatingivel na dura realidade de muitos deles.

E como oferecer certo prémio em caso de vitéria em uma prova automobilistica a
um piloto que esteja com o tanque vazio logo na largada. Nessa ordem de ideias,
seria de todo prudente que houvesse disponibilidade de recursos financeiros para
a elaboracdo dos referidos planos, de forma dissociada das linhas de crédito volta-
das para a realizacdo da disposi¢do ambientalmente adequada.



Além do crédito prévio e especifico ora sugerido, outra medida que facilitaria
sobremaneira a elabora¢io dos PMGIRS seria a manuten¢do de uma equipe per-
manente no ambito estadual que auxiliasse os administradores municipais a se
desincumbirem do encargo. Dita equipe lhes forneceria um documento padrio
que seria adaptado, sob orientacdo, as peculiaridades locais, de modo que as di-
retrizes dos planos de maior amplitude — estadual e federal — seriam naturalmente
seguidas, e o resultado final seria um plano municipal tecnicamente adequado,
compativel com os planos de maior abrangéncia e de exequibilidade garantida.

6.3 = ESCASSEZ QUALITATIVA E QUANTITATIVA DE RECURSOS HUMANOS

A escassez de recursos humanos capacitados para a gestio dos RSU em grande
parte dos municipios brasileiros é uma barreira de grande relevancia para o cum-
primento da Lei n. 12.305/2010. Dita lacuna gera um circulo vicioso e acaba por
se ligar umbilicalmente ao tema tratado no topico anterior, ja que repercute na difi-
culdade de acesso aos recursos disponiveis. E que, mesmo para licitar um PMGIRS,
ha necessidade de se elaborar um termo de referéncia, aprova-lo e depois acessar as
linhas de financiamento para elaboragao de projetos e para execucao de uma dis-
posi¢do ambientalmente adequada para os RSU, o que exige a elaboracdo de outros
tantos termos de referéncia, preenchimento de formularios, levantamento de dados
etc. Tudo isso, sem descurar das demandas inerentes ao licenciamento ambiental,
complexas por natureza, as quais também demandam mao de obra especializada.

A bem da verdade, o gerenciamento — coleta, transporte, transbordo e disposi¢ao
final — dos RSU no Brasil é, em grande parte, realizado pelas secretarias municipais
de obras, salvo nos municipios maiores que contam com Orgaos especificos de
servi¢os de limpeza urbana. Aproveitam-se a estrutura de pessoal e 0 maquinario
dessa pasta para execugio de tarefas bem diversas e especificas, sem o necessario
preparo para a incumbéncia.

Assim, para a grande maioria dos municipios, a capacitac¢do instalada esta restrita
ao setor operacional da coleta e transporte, o qual se ressente, em alguns casos, até
mesmo de planejamento de rotas.

No transbordo e disposi¢io final, utilizam-se maquinas das secretarias de obras,
as quais acabam estragando com frequéncia por conta do contato com substan-
cias altamente corrosivas do lixo. Os transtornos se desenrolam em sequéncia por
conta da burocracia caracteristica do setor publico. Para realizar os reparos ne-
cessarios no maquindario, pode-se fazer uma contratagao direta quando presentes
as hipoteses legais de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, mas se estas ndo
comparecerem, o servigo possivelmente sera afetado até que se conclua o certame
com a defini¢ao do prestador do conserto.
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Noutro giro, a contratacio de PMGIRS genérico para satisfazer a exigéncia de
acesso aos recursos federais se apresenta como outro problema, pois, sem um
plano com diretrizes e metas adequadas as particularidades locais e sem recursos
humanos para a gestdo, ndo se alcancam resultados satisfatorios ao final do pro-
cesso. O primado da realidade sobrepuja a forma, de modo que um plano mal
elaborado conduz fatalmente a uma gestao inadequada dos RSU, com prejuizos
variados para os municipes interessados.

Nota-se, todavia, nos dias de hoje, uma crescente tendéncia no Brasil de os munici-
pios enviarem seus RSU para grandes aterros sanitarios existentes no entorno. No
entanto, mesmo nesses casos, 0s municipios deveriam contar com recursos humanos
habilitados para a gestido, com vistas a acompanhar os servicos prestados, sindicando
os custos e acompanhando o atendimento as exigéncias legais. Nesse sentido, a articu-
lagdo entre municipios para constituirem consorcios ou convénios se revela proveitosa
ndo sO para a realizacio dos atos materiais de disposi¢do final compartilhada, mas
também para o acompanhamento da prestacao dos servicos contratados pelo grupo.

De toda forma, para uma gestdo qualificada, hd que se pensar em programas de
capacitac¢do para a gestao municipal de RSU, ideal que conta com pouca chance de
concrecdo no cendrio de quase faléncia dos municipios brasileiros.

Nesse contexto cadtico, uma boa ferramenta pedagdgica, que poderia ser adotada
com o objetivo de capacitar tecnicamente os profissionais envolvidos na gestao
dos RSU, seria a utilizacdao de cursos a distancia, elaborados pelo MMA ou pelas
Secretarias Estaduais de Meio Ambiente e disponibilizados em plataforma virtual
para os seus destinatarios, seja por seu alcance quase ilimitado, seja por seu redu-
zido custo em comparacdo com os canais tradicionais de educacao.

A capacitacao cogitada poderia inclusive ser condi¢do para acesso aos recursos fi-
nanceiros pelos municipios, tanto ao crédito sugerido para a elaboragio de PMGIRS
quanto aos incentivos para financiamento das atividades subsequentes do encadea-
mento de atos afetos a gestdo dos RSU.

6.4 = PERCALCOS NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Apesar de a modalidade aterro sanitario ser uma solug¢do para a disposi¢ao ina-
dequada de RSU, a obtencdo de seu licenciamento ambiental avulta como um
tormentoso desafio enfrentado pelos municipios.

A primeira grande dificuldade diz respeito a escolha do local onde o aterro sani-
tario sera construido, ja que devem ser atendidos os critérios da norma técnica
ABNT 8419/1992, que cuida da apresentagiao de projetos de aterros sanitarios de



residuos solidos urbanos, com destaque para os relativos a zoneamentos ambien-
tal e urbano, acessos e vizinhanga.

Os aterros sanitarios, entre outras atividades tais como estacoes de tratamento de
esgotos (ETE), cemitérios e presidios, sofrem da sindrome denominada Nimby, do
inglés Not in my backyard (Nao no meu quintal), uma vez que sdo atividades de
vizinhanga repelidas no mundo inteiro, tanto na area periurbana quanto na rural.

Acerca da natural repulsa da comunidade local em relagiao a constru¢ao do em-
preendimento em dreas proximas, assim discorrem Montafo et al.:

Vale destacar, ainda, a natureza politica do processo de selecdo de areas, asso-
ciada a empreendimentos que podem despertar, por suas caracteristicas, reacoes
contrdrias por parte dos diferentes segmentos sociais e grupos politicos direta ou
indiretamente afetados pelo empreendimento. (2012, p. 62).

Nesse sentido, o processo de licenciamento se torna tumultuado, ndo raro com a
intercorréncia de medidas mitigadoras e compensatoérias ou, ainda, o ajuizamento
de acdes populares e civis que se postergam indefinidamente ou até mesmo invia-
bilizam sua implantag¢ao.

Ademais das dificuldades inerentes aos processos de licenciamento ambiental em
geral, no caso dos aterros sanitarios soma-se a exigéncia da anuéncia da Agéncia
Nacional de Aviagio Civil (ANAC), o segundo grande entrave identificado.

A Lein. 12.725/2012 dispoe sobre o controle de fauna nas imedia¢des de aerddro-
mos, assim entendidas todas as dreas destinadas ao pouso, a decolagem e a movi-
mentacdo de aeronaves. Seu objetivo, estampado no art. 1°, é estabelecer regras que
visam a diminui¢iao do risco de acidentes e incidentes aeronduticos decorrentes da
colisao de aeronaves com espécimes da fauna nas imediacoes de aer6dromos.

A situagdo mais temida e que se pretende evitar € a suc¢ao de aves pelas turbinas
das aeronaves, que pode danificar o equipamento e levar a pouso for¢ado.

De acordo com Navjot Sodhi (2002), citado por Abreu et al. (2017, p. 81):

O aumento de algumas populacoes de aves em areas urbanas, bem como a utili-
zacao de turbinas a jato mais rdpidas e silenciosas, menos perceptiveis pelas aves,
tem aumentado o risco de colisdes, causando uma preocupagio crescente entre as
autoridades aeronduticas.

Além de colocar em risco a propria seguranca e a vida dos passageiros, esse tipo de
ocorréncia causa um grande transtorno para as companhias aéreas, ja que o tempo
em que a aeronave fica ociosa em solo, parada para os devidos reparos, representa
enorme prejuizo financeiro. Sabe-se que a logistica do setor da aviagao civil é pen-
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sada para utilizar as aeronaves durante um grande niumero de horas diariamente,
de modo que o tempo gasto no conserto de uma turbina avariada faz com que
dezenas de voos tenham que ser remanejados para outras aeronaves, com todo o
custo envolvido nessa operacdo de remediacdo do problema.

A Lei n. 12.725/2012 estabelece, em seu art. 3°, § 1°, uma zona denominada Area
de Seguranca Aeroportudria (ASA), cujo perimetro é definido a partir do centro
geométrico da maior pista do aerédromo civil ou militar e compreende um raio de
vinte quilometros. Nela, o aproveitamento e o uso do solo sio restritos e condicio-
nados ao cumprimento de exigéncias normativas especificas de seguranca opera-
cional da aviagao e ambientais.

O Programa Nacional de Gerenciamento do Risco da Fauna (PNGRF), desen-
volvido e supervisionado pelas autoridades de aviacdo civil, aerondutica militar e
ambiental, abrangera objetivos e metas comuns aos aer6dromos e suas respectivas
ASAs, conforme prevé o § 2° do mencionado art. 3°.

O PNGREF endereca restrigdes especiais aos operadores de aerdédromos quanto a admi-
nistracao dos sitios aeroportudrios, aos municipios em relacao a ordenacao e controle
do uso e ocupagio do solo, bem como a autoridade ambiental no que se refere ao pro-
cesso de licenciamento ambiental e ao decorrer das atividades de fiscalizagio e controle.

Nesse contexto, um dos documentos exigidos para o licenciamento ambiental de
aterros sanitarios é a anuéncia da ANAC, ao analisar os Planos de Manejo de
Fauna (PMFAs) para as ASAs, os quais devem avaliar as formas de controle e de
reducdo do potencial perigo de colisdes de aeronaves com espécimes da fauna,
com subsidio dos dados obtidos a partir de método cientifico e que contemplem
aspectos da dinamica populacional da(s) espécie(s)-problema.

Além das dificuldades financeiras e da falta de profissionais habilitados para a ela-
boragdo desses planos de manejo de fauna, a administracdo municipal sofre com
a burocracia existente no processo de submissido destes para anilise e, sobretudo,
com os longuissimos prazos para obter um pronunciamento formal da ANAC.
Nesse particular, seria de todo benfazeja a melhoria na estrutura funcional da
agéncia para acelerar as suas deliberacoes, medida que esbarra na assaz mencio-
nada crise financeira do setor publico.

7 » CONSIDERAGOES FINAIS

O alto nivel de especializagio atingido pela sociedade pos-moderna trouxe consigo o
surgimento de novos residuos, também especiais, a demandar cuidados igualmente sin-
gulares. No entanto, em razao do volume de RSU gerado todos os dias, infinitamente



maior do que o correspondente a somatoria de todos os demais tipos de residuos, nao
se pode deixar de reconhecer o papel central que eles ocupam na disposicao final.

Malgrado a disposi¢ao final de rejeitos no Brasil — e ndo propriamente de RSU —
ja devesse ser integralmente feita em aterros sanitarios desde 3 de agosto de 2014,
a teor do disposto no art. 54 da Lei n. 12.305/2010, os dados mais atuais dispo-
niveis, apresentados no texto, revelam que percentual significativo de municipios
ainda utilizam aterros controlados e lixoes: 19,9%, na estatistica mais favoravel,
e 40,9%, na mais desfavoravel, a depender da fonte.

Diante desses numeros expressivos de disposi¢ao final ambientalmente inadequa-
da, partiu-se em busca de razdes para explica-los.

A primeira grande dificuldade identificada foi o custo para fazer a disposicao final
em aterros sanitarios, proprios ou de terceiros, absolutamente impeditivo para
muitos municipios brasileiros. Como estratégia de cotizagdo desses vultosos va-
lores, foram esmiucadas formas de gestao associada do problema, com destaque
para os consorcios publicos intermunicipais e os convénios de cooperacdo.

Em que pese a existéncia de incentivos financeiros para a promocdo da disposicao
final ambientalmente adequada dos RSU, constatou-se que eles estao condicionados
a elaboracao de PMGIRS, minus do qual muitos municipios ndo conseguem se de-
sincumbir por conta da complexidade e onerosidade da confec¢ao do documento.
Para contornar as barreiras aludidas, foi sugerida a criagao de equipes permanentes
nas administragoes estaduais, para auxiliar os administradores municipais a se de-
sincumbirem do encargo, e a disponibilizacio de recursos especificos para a tarefa,
de forma apartada das linhas de crédito ja existentes para etapas subsequentes.

Outro relevante estorvo assinalado foi a escassez quantitativa e qualitativa de re-
cursos humanos capacitados para a gestao dos RSU. Se no aspecto quantitativo a
aparente solucdo — realizacao de concursos publicos e incremento do nimero de
servidores destacados para a tarefa — se mostra praticamente inviavel no cendrio de
quase faléncia dos municipios brasileiros nos dias atuais, no aspecto qualitativo ha
espaco para melhora, o que seria feito por meio de cursos a distancia, elaborados
pelo MMA ou pelas Secretarias Estaduais de Meio Ambiente e disponibilizados em
plataforma virtual. Para assegurar que o publico-alvo efetivamente se capacitasse
por meio da modalidade proposta, sugeriu-se que a realizacao dos cursos operasse
como condicionante para a obtencdo de quaisquer incentivos financeiros para dis-
posicao final de RSU, tanto os ja existentes como os recomendados nesta pesquisa.

Por fim, na fase de licenciamento ambiental dos aterros sanitarios, foram identifi-
cados dois grandes obstaculos: oposi¢ao da vizinhanga a sua implantagio no local
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escolhido, 0 que nio raro se materializa por meio da judicializa¢ao da questao,
e necessidade de anuéncia da Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC), proce-
dimento tido como burocratico e muito demorado. O primeiro deles € inevitavel,
ao passo que o segundo depende de vontade politica para ser sanado mediante o
incremento do quadro funcional da referida agéncia reguladora.

A par dos embaracgos levantados, certamente outros, que ndo foram detectados
aqui, concorrem para tornar ainda mais complexo o desafio de se fazer inte-
gralmente a disposicdo final de rejeitos em aterros sanitarios. Nesse diapasdo, o
presente estudo pode ser tomado como um ponto de partida para melhoria do
percentual de disposi¢dao final ambientalmente adequada, ao qual novas contri-
bui¢des sob diferentes perspectivas podem se somar no enfrentamento de tido
intrincada missao.
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