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Resumo

Messias, J.R.A.

A presente tese buscou analisar a experiéncia recente vivenciada no Brasil diante da
emergéncia de riscos globais, o que demanda novas estratégias para seu enfrentamento, bem como
para atender demandas econdmicas e sociais. Essa questdo orienta toda a pesquisa, na qual, a partir
de teorias, dados e fatos, ajudam a desenhar solugdes ideais que poderiam ser adotadas pelo Estado
nessa nova era. Com foco na 4area da gestdo publica brasileira e visando a retomada do
desenvolvimento nacional, o impacto dos riscos globais, as politicas j4 adotadas nesse contexto, o
papel do Centro de Governo e possiveis estratégias de desenvolvimento foram estudadas e
analisadas.

O estudo baseia-se na producdo bibliografica de autores nacionais e internacionais, base de
dados, relatérios oficiais, em politicas publicas, leis e decretos. Inicialmente, foi analisado o
conceito de sociedade de risco global, tendo sido elencados alguns riscos que eclodiram neste inicio
de século. Em seguida, tratamos de seus impactos no Brasil, levando em considera¢do nossas
singularidades. Abordamos, entdo, o conceito de Centro de Governo, estrutura de gestao capaz de
coordenar a implementagdo de estratégias governamentais. Analisou-se, por fim, a estratégia de
desenvolvimento sustentavel e enfrentamento dos riscos globais adotada pelo Presidente Lula em
seu terceiro mandato para demonstrar o papel da Advocacia-Geral da Unido, integrante da unidade
juridica de um Centro de Governo revigorado, para a implementagdo e defesa juridica dessa agenda
modernizante.

Os achados da pesquisa sugerem que, diante da incerteza radical trazida pela sociedade de
risco global, a constru¢do de um Centro de Governo forte e 4gil, tendo a AGU como um integrante
estratégico e transversal, tem a capacidade de emanar estruturas de governanga que articulam,
coordenam e integram a a¢ao publica. Tal configuracdo traz seguranca juridica e administrativa para
a implementacdo de uma agenda governamental que visa a retomada do desenvolvimento

sustentavel, bem como a prevenc¢ao e resposta as crises do século XXI.

Palavras-chave: Sociedade de Risco Global; Brasil; Centro de Governo; Estratégias de
Desenvolvimento; Advocacia-Geral da Unido;



Abstract
Messias, J.R.A.

This thesis seeks to analyze the recent experience in Brazil in the face of the emergence of
global risks, requiring new strategies for their effective confrontation in order to preserve democracy
and meet social and economic demands. This question constituted the guiding element for the
research, in which theories, data and facts point out ideal solutions that could be adopted by the
State in this new era. Focusing on the Brazilian public sector and aiming at resuming national
development, the impacts of global risks, the policies already adopted in response to them, the role
of the Center of Government, and possible sustainable development strategies were all studied and

analyzed.

The study draws upon the works of leading national and international experts, official
reports, databases, public policies, as well as laws and decrees. Initially, we analyze the concept of
a world-risk society and highlight some risks that emerged at the beginning of the century. Next, we
address their impacts in Brazil, considering our national singularities. We then approach the concept
of a Center of Government, a management structure capable of coordinating the implementation of
political strategies. Finally, Lula's strategy for fostering sustainable development and tackling global
risks is analyzed. Our main goal is to demonstrate that the Attorney General's Office, part of the
legal unit of a reinvigorated Center of Government, has been playing an essential role in

implementing and defending this political agenda.

The findings underscore the necessity of establishing a robust and nimble Center of
Government in the face of the radical uncertainty the world risk society brings. This Center of
Government, in which the Attorney General's Office plays a strategic and transversal role, emanates
governance structures that articulate, coordinate, and integrate public action. Such a setup will
provide the necessary legal and administrative security for implementing a governmental agenda
that aims to drive sustainable development and effectively prevent and respond to the crises of the
21st century.

Keywords: Center of Government; Brazil. The Attorney General’s Office; Development
strategies; Word risk society.
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ANMP — Associagao Nacional dos Peritos Médicos Federais

APA — Area de Protecio Ambiental

APG — Administragdo Publica Gerencial

BA — Bahia

BACEN — Banco Central do Brasil

Banespa — Banco do Estado de Sdo Paulo

BCE — Banco Central Europeu

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BHP — Broken Hill Proprietary Company Limited

BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social
BNH — Banco Nacional de Habitagao

BPC — Beneficio de Prestagao Continuada

CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

CARF - Conselho Administrativo de Recursos Fiscais

CAPES - Fundacao Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
CCAF — Camara de Mediacao e de Conciliagao da Administragdo Publica Federal da
AGU

CCJ — Comissao de Constituicao e Justica

CdG — Centro de Governo
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CE — Ceara

CEAM - Centro de Estudos Avangados Multidisciplinares
CEITEC — Centro Nacional de Tecnologia Eletronica Avangada
CEPAL — Comissao Economica para a América Latina e o Caribe
CESAL - Centro de Solugdes Alternativas de Litigios/STF

CFC - Clorofluorcarboneto (CFC)

CGR - Consultoria-Geral da Republica

CGU - Controladoria Geral da Unido

CHESF — Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco

CMPGC - Cédigo das Melhores Praticas de Gestdo Corporativa
CNJ — Conselho Nacional de Justiga

CNPq — Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
Conab — Companhia Nacional de Abastecimento

COP — Conferéncia das Partes

Covid 19 — Doenga por coronavirus 2019

CRFB — Constituicao da Republica Federativa do Brasil

CSLL — Contribuicao Social sobre Lucro Liquido

CT&I — Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

CVM — Comissao de Valores Mobiliarios

DIEESE — Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos
EC — Emenda Constitucional

Eletrobras — Centrais Elétricas Brasileiras

Embraer — Empresa Brasileira de Aeronaves

Embrapa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria

Embratel — Empresa Brasielira de Telefonia

ESPII — Emergéncia de Satde Publica de Importancia Internacional
EUA — Estados Unidos da América

FCVS — Fundo de Compensag¢ao de Varia¢des Salariais

FED — Federal Reserve Board

FMI — Fundo Monetério Internacional

FNDCT - Fundo Nacional de Ciéncia e Tecnologia

FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao
FUNDEF - Fundo de Manuteng¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de

Valorizagao do Magistério
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Furnas — Furnas Centrais Elétricas

G7 — Grupo dos Sete

GE — Governo Empreendedor

GM — General Motors

GPT — Generative Pre-trained Transformer

GT — Grupo de Trabalho

HIV — Virus da Imunodeficiéncia Humana

IAP — Instituto de Aposentadoria e Pensao

IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
IBGC — Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa

ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade

ICMS — Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos

IDB — Inter-American Development Bank

IDH — indice de Desenvolvimento Humano

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

iNDC — Contribui¢des Nacionalmente Determinadas

Infraero — Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria

INSS — Instituto Nacional do Seguro Social

INPS — Instituto Nacional de Previdencia Social

IPCA — Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo

IPCC — Painel Intergovernamental para as Alteragdes Climaticas

IPEA — Instituto de Pesquisa Economica Aplicada

Ipeadata — Base do Ipea de indicadores macroecondmicos, regionais € sociais.
IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores

IRBr — Instituto de Resseguros do Brasil

IRPJ — Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas

IVA — Imposto sobre Valor Agregado

Labic — Laboratdrio de Internet e Ciéncia e Dados

Labori — Laboratério de Inovagdo da AGU

LGBTQIA+ — Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transexuais, Queer, Intersexuais, Assexuais
etc.!

MA — Maranhao

' O simbolo “+” abarca as demais orientagdes sexuais e de género, representando pluralidade.
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MDI — Matriz de Desenvolvimento Institucional

MG — Minas Gerais

MGTI — Ministério da Gestao e da Inovagao em Servigos Publicos
MP — Medida Provisoria

MPDG — Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
MPOG — Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao

MPT — Ministério Publico do Trabalho

MST — Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra

NDC — Contribui¢do Nacionalmente Determinada

NPG — New Public Governance

NPM — New Public Management

OAB — Ordem dos Advogados do Brasil

OEA — Organizagao dos Estados Americanos

OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development
OMC - Organizagdo Mundial do comércio

OMS — Organizag¢do Mundial da Satude

ONU - Organizacao das Na¢des Unidas

OS — Organizagao Social

OSCIP — Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico
OTAN — Organizagao do Tratado do Atlantico Norte

PA —Para

PAC — Programa de Aceleragdo do Crescimento

PASEP — Programa de Formacao do Patrimdnio do Servidor Publico
PD&I — Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacao

PDRAE - Plano Diretor da Reforma da Administracao e do Estado
PDT — Partido Democratico Trabalhista

PE — Pernambuco

PEB — Programa Espacial Brasileiro

PEC — Proposta de Emenda a Constituigao

PEFPS — Programa de Enfrentamento a Fila da Previdéncia Social
Petrobras — Petroleo Brasileiro S.A.

PI — Piaui

PIB — Produto Interno Bruto

PIL — Programa de Investimentos em Logistica
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PIS — Programa de Integragdo Social

PISA — Programa Internacional de Avaliacao de Estudantes

PGFN - Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional;

PGF — Procuradoria-Geral Federal

PGU — Procuradoria-Geral da Unido

PL — Projeto de Lei

PM — Primeiro Ministro

PND — Plano Nacional de Desenvolvimento

PNDD — Procuradoria Nacional de Defesa da Democracia

PNDCMA - Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da Aquicultura e da
Pesca

PNUD — Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento

PPA — Progressive Public Administration

PPA — Plano Plurianual

PPCDAM - Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia

PPGDSCI — Programa de P6s-Graduagao em Desenvolvimento, Sociedade e
Cooperacao Internacional

PPP — Parcerias Publico-Privadas

PR — Presidencia da Republica

PRU — Procuradoria Regional da Unido

Pronaclima — Procuradoria Nacional de Defesa do Clima e do Meio Ambiente
Prouni — Programa Universidade Para Todos

PSDB — Partido Social Democrata Brasileiro

PT — Partido dos Trabalhadores

RF — Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda
RN — Rio Grande do Norte

RPV — Requisi¢des de Pequeno Valor

SCGP — Sub-Consultoria da Unido de Gestao Publica da Advocacia-Geral da Unido
SE — Secretaria-Executiva do Ministério da Fazenda

SE — Secretaria-Executiva do Ministério do Planejamento e Orgamento

SE — Sergipe

SECOM - Secretaria de Comunicagao Social

SFH — Sistema Financeiro de Habitagao

SGCT — Secretaria-Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da Unido
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SOF — Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério do Planejamento ¢ Or¢amento
STF — Supremo Tribunal Federal

STR — Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda

SUNAB — Superintendéncia Nacional de Abastecimento

SUS — Sistema Unico de Saude

RESp — Recurso Especial

TCU — Tribunal de Contas da Unido

Telebras — Telecomunicagdes Brasileiras S.A

TPECO — Tokyo Electric Power Company

TPTEKO — Tokyo Electric Power Company

TTAC — Termo de Transacgao e Ajustamento de Conduta

UA — Unido Africana

UnB — Universidade de Brasilia

UFES — Universidade Federal do Espirito Santo

UFRIJ — Universidade Federal do Rio de Janeiro

UNFCCC - Convengado Quadro das Nagdes Unidas para as Alteracdes Climaticas
USD — United States Dollar

Usiminas — Usinas Sidertrgicas de Minas Gerais

VMAA — Valor Minimo Anual por Aluno
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Introduciao

“A cabeca pensa onde os pés pisam”, esta frase, comumente atribuida a Frei Beto,
¢ repleta de sentidos. No plano filosofico, remete a importancia das experiéncias
concretas, das condigdes objetivas — género, nacionalidade, religido, classe social,
situagdo familiar — para a formagao das subjetividades. Aproxima-se, desse modo, de um
materialismo histérico amplo e generoso, isto ¢, sem determinismos reducionistas. No
plano da préaxis politica, a frase se converte em um poderoso chamado para uma agao
calcada nas realidades sociais. Se ainda desejamos ndo apenas compreender o mundo,
mas transforma-lo, trata-se, sobretudo, de conhecer a realidade e o sofrimento das classes
trabalhadoras, subjugadas por um sistema econdmico cruel e injusto em um pais que
parece teimar em permanecer na periferia do mundo.

A pergunta que tentamos responder nesta tese - de que modo o Centro de Governo
(CdG) e a Advocacia-Geral da Unido (AGU), como sua integrante, podem contribuir para
a implementacdo de uma estratégia de desenvolvimento moderna, centrada ndo apenas na
convergéncia econdmica, mas também no enfrentamento e adaptacao aos riscos globais -
advém justamente de nossa trajetdria, de nossa caminhada.

Filho do nordeste brasileiro — tendo crescido tanto no litoral (Recife-PE) como no
interior (Teresina-PI), tanto nas areas do complexo agucareiro como do complexo da
pecuaria —, local em que sempre tivemos a superacao do subdesenvolvimento como uma
direcdo para a atuacdo profissional e politica. Da militancia no movimento sindical no
seio da advocacia publica federal, logo passamos para a formulagao das politicas publicas
nas mais diversas areas: ciéncia e tecnologia, educagdo, até chegar na propria
coordenagdo governamental na Casa Civil.

O periodo entre 2003 e 2016 foi um tempo de planos generosos, mas a fantasia
logo seria desfeita. A necessidade de refletir sobre a dolorosa derrota daquele projeto
politico nos levou de volta a academia, ao Programa de Poés-Graduagcdo em
Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagdo Internacional da Universidade de Brasilia
(UnB). Ali, a interdisciplinaridade e exceléncia académica nos trouxeram aportes
valiosissimos sobre como poderiamos estabelecer estratégias eficientes de
desenvolvimento no século XXI.

Em nossa dissertacdo de mestrado, o objeto de pesquisa restringiu-se a uma

politica publica especifica: Compras governamentais como politica de incentivo a
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inovagdo por demanda: experiéncia recente com parcerias para o desenvolvimento
produtivo na area da saude publica. A despeito das crescentes, € injustas, criticas
dirigidas a politicas de compras publicas, a pandemia de Covid-19 mostraria o carater
estratégico de tal instrumento, bem como o erro patente incorrido pelos novos donos do
poder ao desarticular todos os mecanismos.

Ja no doutorado, ampliamos nosso escopo de pesquisa para “O Centro de Governo
e a AGU: estratégias de desenvolvimento do Brasil na sociedade de risco global”. Aqui,
nao ha apenas a analise da politica publica, mas da propria estratégia de desenvolvimento
adequada para o século XXI. E mais, a preocupag@o de como garantir que essa estratégia
possa ser implementada de maneira mais democratica, eficaz e integrada, o que justifica
o estudo dos novos modelos de governanga, assim como do conceito “Centro de
Governo”.

Para a elaboragdo desta tese, seguimos, ¢ importante ressaltar, com os pés no chao
e a cabega no lugar. Como podera ser observado, o trabalho ¢ marcado, por um lado, pela
tragica ascensdo da extrema-direita e a desestruturagao do proprio tecido institucional do
Brasil e, por outro, pela volta ao poder do Presidente Lula, as possibilidades de
reconstru¢do ensejadas e nossa experiéncia a frente da Advocacia-Geral da Unido. No
entanto, trata-se, acima de tudo, de uma tese caracterizada pelo reconhecimento da
emergéncia de uma sociedade dos riscos globais na linha proposta por Ulrick Beck
(1986).

A pandemia de Covid-19 mostrou, de maneira radical, que, se as logicas da
acumulagdo do capital financeiro e do poder transnacionalizado seguem vigentes, a
ameaga onipresente de riscos existenciais reestrutura o sistema internacional, as
economias, os Estados e a sociedade. A cabega segue pensando onde os pés pisam, mas
estd cada vez mais aflita por nossos entes queridos, por nossas terras, dguas e ar,
permanentemente ameacados pela eclosdo de uma catastrofe qualquer, que pode ter
origem no mercado subprime de hipotecas norte-americanas, num mercado de animais na
China ou no inesperado rompimento de uma barragem de rejeitos de mineragdo. A
dinamica de cosmopolitizacdo dos espacos locais, fomentada pela emergéncia de riscos
globais, parece mais forte que a propria transnacionalizagao do territdrio, levada a cabo
pela acumulagdo do capital financeirizado.

Feitas essas breves consideracdes sobre nossas motivagoes, cabe detalhar nosso
objeto e objetivos, bem como explicar o percurso metodolégico seguido e, por fim,

detalhar a estrutura do trabalho.
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Objeto e objetivos da pesquisa

Ulrick Beck, em sua obra de 1986, ao definir os propdsitos de uma sociedade de

risco — rumo a uma outra modernidade, nos apresenta de pronto o seguinte quadro:

todo o sofrimento, toda a miséria e toda a violéncia que seres humanos
infligiram a seres humanos eram até entdo reservados a categoria dos “outros”
— judeus, negros, mulheres, refugiados, dissidentes, comunistas etc. De um
lado, havia cercas, campos, distritos, blocos militares e, de outro, as proprias
quatro paredes — fronteiras reais e simbolicas, atras das quais aqueles que
aparentemente nao eram afetados podiam se recolher. Isso continua a existir, e
ao mesmo tempo, desde Chernobyl, deixou de existir (2010, p. 7).

Guardadas as devidas proporc¢des, podemos nos referir as enchentes por toda a
Regido do Sul do Brasil, em particular no Rio Grande do Sul em 2024, como um episodio
que rasga a tessitura do imaginario social como algo que somente “os outros” estardo
submetidos. O modo de vida, sobretudo urbano, fundamentado em modelo de exploragao
intensiva dos recursos naturais e humanos, parece dar sinais concretos de esgotamento de
modo compulsivo e eloquente.

Esta tese procura enfrentar questdes que emergem no século XXI, porém
encontram suas origens nos séculos anteriores e fazem parte dos processos de socializa¢do
no Brasil e em outros paises por todo o globo. Intenta, sobretudo, buscar caminhos
tedricos, analiticos e metodologicos para a construgdo de alternativas reais para a
retomada do processo de desenvolvimento brasileiro que permita, também, o
enfrentamento aos riscos globais.

Desse modo, a problematica da tese caracteriza-se pelo reconhecimento de que
riscos globais impactam de maneira estrutural as sociedades contempordneas e exigem
do Estado uma nova postura, for¢cando uma revisdo das estratégias de desenvolvimento.
Tais estratégias dependem, contudo, de estruturas de governanca que tenham capacidade
de bloquear mudangas ou regras inerciais contrarias ao modelo de desenvolvimento
escolhido. Desse modo, o Centro de Governo seria um espacgo de articulagdo, integragcdo
e coordenagdo, fundamentado em um modelo de governanca que permita realizar este
arranjo, a0 mesmo tempo em que se configura como o guardido da coeréncia
programatica da proposta vencedora.

Responsavel pelo contencioso da Unido e consultoria juridica do Poder Executivo,
a Advocacia-Geral da Unido, cujo ministro-chefe compde a estrutura da Presidéncia da
Republica, assume um papel fundamental na garantia da coeréncia programatica,

sobretudo numa era de crescente judicializagdo da vida social e das disputas politicas.
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Assim, o objeto da tese se expande. Com foco no desenvolvimento brasileiro, ndo
basta apenas reconhecer que riscos globais impactam de maneira estrutural as
sociedades contempordneas e exigem do Estado uma nova postura, for¢ando uma revisao
das estratégias de desenvolvimento. E preciso, ademais, identificar quais estruturas de
governanga estdo aptas a facilitar a implementa¢do, de maneira eficiente e democratica,
das novas estratégias de desenvolvimento. Tendo em conta a proeminente judicializagcdo
verificada no Brasil e o papel da AGU como integrante do nucleo juridico do Centro de
Governo, avaliar se a Advocacia-Geral tem contribuido para o sucesso de uma estratégia

de desenvolvimento sustentdvel e enfrentamento das crises contempordneas.
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Percurso metodologico

A presente tese apresenta a abordagem qualitativa como a forma de construgdo e
delimitag@o do objeto de pesquisa, qual seja, a capacidade de mobilizar elementos tedrico-
metodoldgicos a partir do conceito “sociedade de risco global” (Beck, 2011 [1986]) e sua
pertinéncia no delineamento de uma alternativa de desenvolvimento sustentavel,
detalhados ao longo da presente pesquisa. A capacidade de conectar e integrar diferentes
aspectos da realidade perante a assungdo de acontecimentos se transforma, sob a Otica
desta pesquisa, em objeto interdisciplinar, multidimensional, a0 mesmo tempo interativo
e dinamico e que, portanto, demanda a constitui¢ao de um ambiente de pesquisa que possa
ser capaz de ensejar uma estratégia mental que ndo seja nem redutora nem totalizante,
mas que seja profunda, reflexiva e complexa.

Esta abordagem se apoiou diretamente na revisao bibliografica de forma critica e
detalhada para compreender em que medida o construto metodologico apresentado por
Beck seria suficiente para a consolidacdo da concepcao de um espago institucional em
nivel estratégico, aqui denominado Centro de Governo, com alguma capacidade de
antevisdo e interven¢do no ambiente institucional no nivel federal no Brasil para o
enfrentamento dos riscos sociais, economicos, ambientais e politicos sob os quais o pais
hoje se depara. Importante frisar que, metodologicamente, foi importante compreender
os conceitos de gestdao publica e governanga como vetores estruturantes para a concepgao
do Centro de Governo.

Logo, a revisdo bibliografica foi uma importante alternativa metodoldgica
delimitada pela definicdo de um objetivo capaz de identificar, selecionar e sintetizar
pontos relevantes, na bibliografia nacional e internacional, dos conceitos base da
pesquisa, quais sejam: sociedade de risco, desenvolvimento, gestdo publica, governanga
e Centro de Governo. Em relagdo aos conceitos de gestdo e governanga publica, foram
balizados a partir da capacidade que estes possuem de estruturagdo de novos modelos
mentais e, posteriormente, empiricos, para que sejam capazes de arejar o ambiente
institucional dos governos e que tenham como foco o engajamento da burocracia, a
construcdo de liderangas em varios niveis e, em particular, a capacidade de construir uma
solida articulag@o intragoverno a fim de que se expanda para a relagdo entre os entes
federativos. O pressuposto ¢ que esse ambiente esteja pronto para atuar em projetos de
desenvolvimento em todos os niveis nacionais, bem como sua relagdo com o quadro

internacional no qual o Brasil esta vinculado e exerce papel estratégico.
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Na figura abaixo, ha uma sintese imagética da analise conceitual capaz de
transmitir a no¢do de dinamismo necessaria para a implementacdo e a busca por

resultados eficientes para o denominado Centro de Governo:

Figura 1 — Centro de Governo: governanga ¢ gestdo publica para o desenvolvimento

.

Brasil

Mundo Globalizado

Governo

AGU

Sociedade do Risco

Fonte: Acervo pessoal, produgo propria

Essa figura apresenta um construto tedrico-metodoldgico que pode orientar a
gestdo publica no século XXI para o enfrentamento de grandes eventos, bem como ser
capaz de solucionar problemas complexos, dindmicos e sobrepostos em sua diversidade
e alcance. Como um dos temas centrais do trabalho ¢ a constitui¢ao, utilidade e forma de
estruturacdo de centros de governo, uma pesquisa documental foi realizada a partir de
documentos e relatorios de organismos internacionais que relatam experiéncias ao longo
da historia recente em diversos paises.

Com vistas a abordar o objetivo da pesquisa e, sobretudo, melhor definir o Centro
de Governo, optou-se por mobilizar elementos capazes de lidar com a incerteza como um
fator estruturante, alinhando-a as seguintes premissas:

1) arelagdo governo/sociedade, expressa na estrutura estatal, necessita de novas
formas de coordenacdo, articulagdo e integracdo, as quais estamos
denominando de “estruturas de governanca”. Essas estruturas serdao
responsaveis por conceber e emanar diretrizes estratégicas com capacidade de
intervenc¢do direta nas estruturas de governo.

2) A partir da criagdo e uso intensivo das redes sociais, ha uma nova forma de
comunicacdo e espraiamento de noticias em toda o territorio nacional,

independente da origem socioeconomicas, bem como formacao educacional.
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O uso intensivo das redes sociais transformou consideravelmente a forma de
observar e acompanhar as agdes governamentais. Os governos sao mais
permedveis a opinido publica e, de forma mais muito mais acelerada, erros,
mais que acertos, sao disseminados em tempo real. Para abordar de forma
eficiente este desafio, alia-se as estruturas de governanca instrumentos,
tecnologias e artefatos de gestdo para a materializacdo das diretrizes propostas
pelo Centro de Governo.

3) Situar o Centro de Governo em um espago institucional que seja capaz de

“olhar a floresta e ndo somente as arvores” ou seja, ser capaz de identificar
pontos que podem ser integrados entre estruturas governamentais, seja
ministérios, agéncias e empresas publicas que podem ser mobilizadas para
ampliar a capacidade de articulacdo, coordenagdo e integragao das agdes.

Estabelecer uma relagdo dinadmica sob o ponto de vista metodoldgico entre os
conceitos de gestdo publica e governanga para, entdo, alicercar uma proposta de Centro
de Governo seria estruturalmente a contribuicdo metodoldgica desta pesquisa, uma vez
que se trata de ambiente interdisciplinar e, portanto, enfrenta os limites da administragao
publica, em particular seus principios, a0 mesmo tempo em que enseja dar condigdes para
que os projetos propostos e vencedores nas urnas tenham um ambiente de transparéncia
e conformidade, porém, sem se omitir no que tange ao pressuposto basilar da democracia,
qual seja, a implementacao dos projetos eleitos e ja previstos constitucionalmente.

Em suma, a metodologia da pesquisa adotada para a producdo do presente trabalho
classifica-se no ambito das seguintes caracteristicas: teorica, quanto ao género,
explicativa, quanto ao objetivo, qualitativa na abordagem e de natureza aplicada. Para o
desenvolvimento do trabalho, utilizou-se o método dedutivo e monografico e a técnica de
pesquisa bibliografica em fontes secundarias. A analise documental foi a técnica utilizada
para a coleta de dados e informacdes. A analise dos dados pesquisados foi realizada

utilizando-se a andlise de dados qualitativos, de contetidos e de discurso.

27



Estrutura da tese

O caminho para a consecucdo do objetivo de tese teve por referéncia cinco
questdes que nortearam a pesquisa com a intencionalidade de definir respostas na direcao
do alcance do objetivo, a seguir relacionadas:

e (Quais sdo as caracteristicas das sociedades dos riscos globais e qual ¢ o novo
papel do Estado frente a esses riscos?

e Quais sdo os desafios postos ao desenvolvimento brasileiro frente ao impacto
real e presumido dos riscos globais?

e Como os centros de governo podem contribuir para a implementa¢do de uma
estratégia de desenvolvimento sustentdvel?

e Frente a eclosdo de uma série de catdstrofes e crises de grande impacto nos
ultimos anos, o que propde o governo do Presidente Lula para a retomada do
desenvolvimento nacional e o enfrentamento dos riscos globais que impactam
0 pais?

e Quais estratégias juridicas foram adotadas no Brasil atual, por meio da
Advocacia-Geral da Unido, integrante do nucleo juridico Centro de Governo,
para o enfrentamento dos riscos globais e fomento do desenvolvimento
nacional?

Para responder as questdes com o rigor académico-cientifico exigido, o estudo
aprofundado dos temas conduziu a estruturacao do presente trabalho em cinco capitulos,
além desta introducdo e das conclusdes, os quais desenvolvem as seguintes tematicas:

No capitulo 1, intitulado “A sociedade de risco global e o novo papel do Estado”,
damos énfase as caracteristicas basilares da sociedade de risco global, com base,
sobretudo, nas contribui¢des de Ulrich Beck (2011 [1986]). A emergéncia desses novos
riscos seriam os fatores estruturantes da vida social de nosso tempo, o que poderia trazer
a exigéncia de uma nova divisdo de trabalho entre o Estado, as empresas e os movimentos
sociais, assim como constituir-se em paradigmas novos para a ciéncia, a economia € a
politica. Em seguida, elencamos algumas manifestagdes — crises e catastrofes — da
sociedade de risco global no inicio deste século, tais como crises financeiras, riscos
sanitarios, riscos ambientais, riscos nucleares, riscos digitais e riscos geopoliticos. Todos
esses riscos exigem do Estado uma ampliacdo de suas fungdes, que deve ser ocupar-se
em criar resiliéncias e seguros para as sociedades e economias, bem como estar preparado

para respostas emergenciais.
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Além de trabalhar com a obra do ja mencionado sociologo alemao, faz-se extenso
recurso a autores e periddicos estrangeiros com vistas a reconstituir como cada um dos
riscos acabaram por eclodir nas ultimas décadas. Considerando a abordagem
interdisciplinar, esse capitulo lida, principalmente, com a sociologia, a economia ¢ as
relagdes internacionais.

J& no capitulo 2, “O Brasil e a sociedade global do risco”, buscamos, a partir de
uma andlise histérica e comparativa, debrugarmos sobre os desafios postos ao Brasil na
contemporaneidade. Para tanto, foi identificada a posi¢ao do Brasil no mundo, tanto no
passado quanto no presente, além de enfatizar a evolugao histérica do Estado brasileiro,
suas capacidades e fragilidades. O estudo busca avaliar como os riscos globais no Brasil
— crises financeiras, emergéncias climaticas, acidentes nucleares, os riscos digitais, a
pandemia da Covid-19 e a competi¢do geopolitica — podem impactar negativamente no
desenvolvimento do pais, mas abre também novas oportunidades. Ainda nesse capitulo,
tré€s importantes fungdes do Estado sdo destacadas: Estado Social, para reduzir as fortes
desigualdades e as ameagas a democracia brasileira; o Estado Desenvolvimentista, para a
inducdo do adensamento tecnologico das cadeias de producdo; e o Estado Resiliente, que
da capacidade de resisténcia a choques adversos e possibilita respostas emergenciais cada
vez mais ageis e eficazes.

O desenvolvimento do capitulo deu-se a partir do levantamento de dados em
bases, como o FMI, PNUD, Ipeadata e Cepal, assim como revisdo bibliografica. Com
base nos estudos de Furtado (1980), Stoikoski, Koch, Coll e Hidalgo (2023), Tavares
(1972), Bresser Pereira (2007), Consciera e Trece (2022) e Caio Prado Junior (1980),
mapeamos a historia econdmica do Brasil e seu longo amanhecer desde sua
independéncia de Portugal aos dias atuais, fato que inclui os ciclos econdmicos e
produtivos, as crises, a dependéncia externa, os diversos planos de desenvolvimento, as
taxas de crescimento, o processo de industrializagdo e o subdesenvolvimento comparado
a outros paises.

Sendo assim, as pesquisas e estudos de Murilo de Carvalho ( 2006), Oliveira Lima
(2008), Florestan Fernandes (2005), Maia (2021), Santos (2006), Cavalcanti (2017),
Secchi (2009), Bouckaert (2010), Evans (2009), Micocszky (2016), Jaguaribe (1977),
Lafer (1975), Costa (1971), Costantinos (2014), dentre outros, foram bases teoricas
fundamentais no enfoque para explicar e entender a evolucao do Estado brasileiro — do

império ao ultraliberalismo de Jair Bolsonaro —, os regimes de governo e a manuten¢ao
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do subdesenvolvimento. Trata-se de um capitulo focado na historia, na economia e na
politica.

O capitulo 3, que contém o titulo “A experiéncia de centros de governo como
estratégia possivel para contribuir com a mitigagdo dos riscos globais e o
desenvolvimento nacional”, ¢ dedicado a analise de como os paises mundo afora vém
concebendo e implementando estruturas governamentais, denominados “centros de
governo”, para apoiar diretamente o chefe do Executivo na implementacao das politicas
publicas prioritarias. Para tanto, foi realizada, inicialmente, uma revisao conceitual de
modelos estruturantes de gestdo publica e do conceito de governanca publica,
considerando que esses dois elementos oferecem alicerces para a atuacdo do Centro de
Governo. Com os CdGs, os chefes do Poder Executivo podem estruturar seus gabinetes
e atuarem de maneira coordenada e assertiva. Na finalizagao desse capitulo, apresentamos
uma ferramenta a fim de levantar informagdes e avaliar um CdG: a Matriz de
Desenvolvimento Institucional, concebida pelo BID e disponibilizada neste trabalho
como subsidio relevante para produzir fortalecimento e desenvolvimento institucional do
Centro de Governo.

Para desenvolver o tema dos Centros de Governo, o referencial tedrico apoiou-se
nos relatorios elaborados pelas equipes do Inter-American Development Bank (IDB),
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), pela Organisation for Economic
Co-operation and Development (OCDE) e pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). Incluimos, ademais, outras referéncias bibliograficas,
sobretudo para os enfoques referentes a governanga publica e aos modelos estruturantes
de gestao publica, como os estudos de Neves et al. (2017), Secchi (2009), Cavalcanti
(2017), Pollit e Bouckaert (2011), Lima Junior (1998), Jaguaribe (1977), Lafer (1975),
Abrucio (1997), Legreid e Rykkja (2016), Grin e Segatto (2020), Bevir (2007), Kissler e
Heidemann (2006), Pereira e Ckagnazaroff (2020), Ribeiro Filho e Valadares (2017),
Hanse e Calgaro (2014), Gaetani (2011). Naturalmente, a analise do capitulo gira em
torno de temas da administragdo publica.

No capitulo 4, “Diagnostico e agdes propostas pelo Governo Lula para a retomada
do desenvolvimento nacional e o enfrentamento dos riscos globais”, buscamos estudar
como o governo do presidente Lula, iniciado em janeiro de 2023, analisou e interpretou
as politicas implementadas no periodo anterior, sobretudo durante o mandato do ex-

presidente Bolsonaro, no periodo de 2019 a 2022. Ademais, identificamos as principais
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propostas do Governo Lula para superar a armadilha da estagnacao econdomica e lidar
com os riscos globais, que até entdo vinham sendo ignorados pelo governo anterior.

Desse modo, analisamos quatro documentos essenciais para o cenario € contexto
da nova gestdo: o Relatorio da Transi¢do; a Proposta de Emenda Constitucional do Bolsa
Familia e o Novo Arcaboucgo Fiscal; o Novo Programa de Aceleracdo do Crescimento; e
o Plano de Transicdo Ecologica. Realizamos, também, nesse capitulo, uma reconstitui¢ao
do processo de implementagdo das novas politicas publicas no primeiro ano do governo
Lula para a retomada do desenvolvimento nacional e enfrentamento dos riscos globais
com o intuito de avaliar se havia a preocupagdo com fortalecimento do Centro de Governo
e se ele ndo facilitou a aprovacao da agenda governamental.

Como sugerido, esse capitulo baseia-se em analise de documentos oficiais, além
da consulta a portais eletronicos de noticia. De uma perspectiva disciplinar, mobiliza
temas da economia e de ciéncia politica.

Finalmente, chegamos ao capitulo 5, denominado “O Centro de Governo e a
AGU: estratégias juridicas para o enfrentamento dos riscos globais e o fomento do
desenvolvimento na era da judicializacdo”. Aqui, trata-se de avaliar como a AGU,
enquanto uma instituicdo, pode auxiliar na implementagdo da estratégia de
desenvolvimento de modo a fazer convergir os padrdes de vida da populagdo brasileira
com os niveis verificados em paises desenvolvidos e enfrentar os riscos globais da
segunda modernidade. Ao recuperar elementos da discussdo sobre o Centro de Governo
(capitulo 3), demonstraremos que o Advogado-Geral da Unido, por tradicdo e status legal,
integra a unidade juridica do Centro de Governo, contribuindo com expertise técnica e
relevancia politica.

Em seguida, elencamos as diversas medidas e inovagdes institucionais realizadas
desde o inicio de 2023 pela AGU: o acompanhamento dos riscos judiciais fiscais; o
aprimoramento do papel da consultoria e a defesa das politicas publicas (em especial o
PAC); a defesa do clima e do meio ambiente; a defesa da democracia; a promog¢ao dos
direitos humanos, da inclusdo e da diversidade; o fomento a cultura, a educacgao e a ciéncia
e tecnologia; a busca pelos direitos da Unido junto a Eletrobras; a reparacao de grandes
desastres ambientais; e o fortalecimento da seguranga juridica — com o intuito de
fortalecer e facilitar a implementag¢do da agenda governamental.

E, portanto, um capitulo dedicado ao direito, com a analise baseando-se tanto em
revisdo bibliografica e legislativa nas se¢des 5.2 e 5.3 como no levantamento de

documentos oficiais e relatérios da AGU nas segoes 5.4 ¢ 5.5.
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A Conclusdo, por fim, ¢ dedicada a retomada dos temas abordados ao longo da
tese. Indicamos que, de fato, diante da incerteza radical trazida pela sociedade de risco
global, a constru¢do de um Centro de Governo que emane estruturas de governanga que
articulam, coordenam e integram a agdo publica, tendo a AGU como ator estratégico e
transversal, trard seguranca juridica e administrativa para a implementacdo de uma
agenda governamental que visa a retomada do desenvolvimento sustentdvel e a prevencgao
e resposta as crises tipicas do século XXI.

Ao realcar a complexidade e incerteza oriunda do conceito de sociedade de risco,
bem como sua incipiente incorporagdo pela classe politca, gestores publicos e mesmo
académicos, indicamos que a tese ainda € um primeiro passo tedrico e empirico para se
estabelecer uma governanca adequada aos desafios enfrentados pelo nosso pais na

contemporaneidade.
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Capitulo 1 — A sociedade de risco global e o novo papel do Estado

1.1 Introducao

Entre os finais dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, uma das maiores novidades
no campo das ciéncias sociais foi a emergéncia do conceito de “sociedade de risco
global”, também conhecido como “modernidade reflexiva”. Autores como Ulrich Beck,
Anthony Giddens e Scott Lash passaram a defender que riscos de diversas naturezas
seriam os fatores estruturantes da vida social de nosso tempo, o que exigiria uma nova
divisdo de trabalho entre o Estado, as empresas € os movimentos sociais, bem como novos
paradigmas para a ciéncia, a economia ¢ a politica. Nao obstante, devido sua importancia
na Europa e nos Estados Unidos e a fama global adquirida por seus principais
proponentes, a incorporacdo do conceito de sociedade de risco global em circulos
académicos brasileiros foi relativamente timida.

Neste capitulo, buscaremos apresentar as principais caracteristicas da sociedade
de risco global, seguindo os passos de Ulrich Beck, autor que mais se aprofundou no
assunto. Desse modo, tentaremos, inicialmente, expor o que seria a sociedade de risco
global, como esses riscos contemporaneos se diferenciam dos riscos modernos e dos
perigos tradicionais e qual tipo de agdo estatal que esses novos riscos demandam. Em
seguida, a partir da analise teorica, abordaremos alguns riscos sistémicos que acabaram

se concretizando nestas duas primeiras décadas do século XXI.

1.2 A sociedade de risco global

1.2.1 A sociedade de risco global: suas principais caracteristicas

Para Beck (2006, p. 330-332), as sociedades modernas transformaram-se em
sociedades de risco na medida em que estdo crescentemente ocupadas na discussao,
prevengdo e administragdo dos riscos criados por elas mesmas. Em sua avaliagdo, a
emergéncia da sociedade de risco, embora imprevista, ¢ uma condi¢do estrutural
inescapavel dos paises de industrializagdo avangada (Beck, 2006, p. 333).

A primeira vista, ¢ notdvel um contrassenso ao falar em sociedades de risco em
um cenario no qual o mundo ocidental, o mundo desenvolvido, parece um local bem mais

seguro, a0 menos em termos de acidentes, doencas e violéncias. E importante ter em conta
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que o risco ndo ¢ a catastrofe, mas, na realidade, sua antecipacao, ou melhor, o risco nao
¢ algo real, mas algo em vias de se tornar real. Logo, ndo ¢ relevante se a Europa ¢
objetivamente mais segura do que a Africa, e sim que na Europa desastres e catastrofes
sao antecipadas de maneira mais frequente, o que, por sua vez, gera o desejo, a compulsao
para a tomada de decisao.

Nesse sentido, o risco depende de técnicas de visualizagdo, de formas simbolicas,
da imprensa, para existir. Trata-se, assim, de um fendmeno construido socialmente, no
qual algumas pessoas, classes sociais e instituigdes tém maior capacidade de definir e
proteger-se dos riscos do que outras. De acordo com Beck (2006, p. 333), a relagdo de
definicdo de riscos tornou-se analoga as relagdes de producdo, tais como pensadas por
Marx na primeira modernidade, o que significa que a exposi¢ao ao risco esta substituindo
as classes sociais como principal fator de desigualdade na sociedade moderna. Os
poderosos conseguem minimizar os custos para si proprios e maximiza-los para terceiros
— a velha privatizagdo dos lucros e socializagdo das perdas repaginada.

Caberia, entretanto, compreender melhor as razdes pelas quais os riscos atuais
diferem-se de riscos mais antigos e por que eles teriam assumido papel central nas
sociedades contemporaneas. Afinal de contas, ndo sdo poucos os historiadores que
atribuem o aparecimento dos Estados antigos as margens do Nilo e na Mesopotamia a
gestao de riscos. Como assinalou o historiador Karl August Wittfogel (1975), tratava-se
de “sociedades hidraulicas”, ¢ o Estado, entdo em formacdo, deveria investir em
infraestrutura, sobretudo para melhorar o aproveitamento dos rios e evitar catdstrofes
ambientais, como o grande dilavio descrito na Biblia, mas também no Epico de
Gilgamensh. Ao descrever o desenvolvimento da agricultura na Mesopotamia, Robert e

Westad (1976, p. 51) pontuam que:

it must always have been much easier to grow crops there than elsewhere,
provided that the water supply could be made continuously and safely available
[...] such a setting was a challenge, as well an opportunity. The Tigris and
Euphrates could suddenly change their course: the marshy low lying land of
the delta had to be raised above flood level by banking and ditching and canal
had [...] But the drains and irrigation channels they need could be managed
properly only if they were managed collectively (grifo nosso).

Junto as economias agrarias, emerge também a necessidade de administrar os
excedentes agricolas, seja com vistas a acomodar o ciclo sazonal ou a enfrentar quebras
de safra mais graves. Ao que tudo indica, o Estado tem origem em templos, que serviam
de armazém para o excedente agricola (Robert; Westad, 1976, p. 30-111). No livro do

Génesis (Biblia, 1995), temos um bom exemplo dessa funcao estabilizadora estatal. José
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do Egito, uma espécie de Keynes avant la lettre, ¢ algcado da condicdo de “escravo” a
“primeiro-ministro” apds interpretar o sonho do Farad e antecipar corretamente que o pais
passaria por ciclo de boas e mas safras. Desse modo, o Estado acumulou estoques de
graos durante o periodo de bonanga, evitando que a fome se abatesse sobre os egipcios e
habitantes de regides vizinhas durante sete anos de safras ruins.

A economista Isabella Weber (2022) jogou luz sobre outro Estado antigo que
atuava para reduzir os riscos tipicos de uma sociedade agraria. Em seu livro Como a
China escapou da terapia de choque: o debate da reforma de trabalho, a economista
alema explica que, desde a antiguidade, o Estado chinés intervinha nos mercados
agricolas, de modo a obter receitas, evitar flutuagdes sazonais nos mercados, conter
movimentos especulativos e prevenir crises alimentares.

Armazéns lotados, contudo, eram também um atrativo para grupos internos
descontentes e grupos externos, sendo eles outros Estados ou tribos de nomades. Assim,
novos riscos foram criados, gerando a necessidade ou, a0 menos, a tendéncia para a acao.
O Estado, com o passar dos séculos, aumentou sua belicosidade, seja para combater
Inimigos externos seja para controlar sua populacdo interna.

Beck (2004) sustenta, contudo, que a Antiguidade ndo ¢ a era do risco, mas do
perigo. Em sua concepcao, o risco ¢ um fendmeno moderno e secular, “aparecendo no
mundo apenas quando Deus sai de cena” (Beck, 2006, p. 333). O risco ndo seria, assim,
apenas consequéncia de decisdes e intervengdes humanas, agdes estas que devem ser
percebidas como humanas, uma vez que o risco estd intimamente associado a
responsabilizagdo social. Quando a catastrofe ou a salvacdo podem ser associados a ira
ou a béncao de alguma divindade, reduz-se o espaco para a prevencao e administragao
dos riscos. E justamente quando a agdo humana deixa de estar sob o controle da tradig¢io
e da natureza ¢ que novas rotas podem ser concebidas em termos de risco’.

O risco, portanto, marca o inicio de uma civilizagao que tenta tornar administravel
as consequéncias nao previsiveis de suas acoes (Beck, 2004, p. 110). Para o autor alemao
(2004, p. 109), o conceito de risco esta etimologicamente associado ao transporte
maritimo intercontinental e, desde o inicio, esteve vinculado a ideia de seguro. Com a
emergéncia da industria de seguros, as desastrosas perdas com as entdo perigosas
navegagoes seriam abarcadas por um fundo comum, institucionalizando, desse modo,

uma solu¢do que permitira o proprio desenvolvimento da atividade.

2 Em nossa avaliagdo, a diferenga entre perigo e risco dé-se no plano conceitual; exemplos de riscos e
perigos tendem a aparecer conjuntamente no mundo empirico.
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O processo de modernizagao, entre os séculos XVIII e XX, pode ser visto como
resultado da dialética entre o crescimento do risco e o desenvolvimento paralelo de
solugdes institucionais. Se o seguro privado individual é a forma mais simples do modelo,
o estabelecimento da seguridade social, resultado de embates entre defensores do livre-
mercado (responsabilizagdo individual), estabeleceu as bases para a reproducao ampliada
do sistema (Beck, 2004). Os riscos, seja da velhice, de acidentes de trabalho ou mesmo
do desemprego, passaram a ser previstos de forma probabilistica e a ser financiados de
maneira coletiva.

A seguridade social foi essencial para fortalecer os Estados Nacionais, uma vez
que aumentou as fronteiras e as diferengas entre os varios entes estatais, bem como
aprofundou sua legitimidade como arbitros de conflitos sociais internos. A seguridade
social também facilitou a penetracio do modo de producdo capitalista, tanto ao
internalizar a logica da troca (o pagamento de uma pensdo em troca de morte por acidente
de trabalho, por exemplo) como ao despolitizar o conflito distributivo e o risco. Somente
ao diluir e compensar os custos individuais da modernizacdo, a fé no progresso pode
estabelecer-se como sentimento dominante (Beck, 2004, p. 114).

Nessa fase, chamada de Primeira Modernidade, passa-se a acreditar na capacidade
humana de prever, reduzir e compensar os riscos, que sdo vistos como o outro lado da
moeda da oportunidade e do progresso. O Estado, os mercados, a ci€ncia sdo os atores-
chaves desse periodo, responsaveis por calcular e controlar esses “riscos manufaturados”.
Os “acidentes” sdo concebidos como eventos parciais, temporal e socialmente definidos.

Contudo, o proprio avango tecnologico e o aprofundamento dos mercados trazem
riscos que ja ndo podem ser previstos, contidos ou compensados. Se € o acidente de
Chernoybil na década de 1980 que mostra com toda a crueza a natureza global dos riscos
da Segunda Modernidade, para Beck (2006, p. 333-334), foi Keynes, ainda na década de
1930, que pioneiramente compreendeu a centralidade da incerteza para a dinamica
econdmica. De fato, para o economista britanico (1985), seria o medo, o panico que, em
periodos de incerteza, levariam os agentes econdmicos a exibirem forte preferéncia pela
liquidez, o que, por sua vez, traria fortes efeitos depressivos sobre a atividade econdmica.
Nao se trata mais de risco probabilistico, mas de desconhecimento radical em relagdo ao
futuro. A principal tese da teoria da sociedade de risco, portanto, € a de que o calculo dos
efeitos colaterais da modernizagdo estd sendo progressivamente erodido pela

radicalizagdo do processo de modernizagdo (Beck, 2004, p. 115).
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Para Beck, porém, a incerteza ndo se restringe aos mercados financeiros, esta
intimamente associada ao que classificamos como perigos ambientais, bem como aos
proprios avangos tecnoldgicos que ainda nao conseguimos antecipar. Em sua avaliagao,
os riscos globais sdao deslocalizados, imensuraveis e nao-compensaveis (Beck, 2006, p.
333). Em relacao a deslocalizagdo, cabe destacar que ela ¢ espacial (os riscos nao
respeitam nenhuma fronteira, como bem mostra o aquecimento global); temporal (os
riscos tém periodo de laténcia prolongado, como o lixo nuclear); e social (a complexidade
dos problemas e o tamanho das cadeias de relagdes impedem a antecipagao e dificultam
a avaliacdo, mesmo a posteriori, das cadeias de causa e consequéncia, como em crises
financeiras).

O imensuravel estd vinculado ao nao-saber. Nao ¢ apenas que se torna muito
dificil estimar a probabilidade de um risco, mas ¢ que, ex-ante, nao sabemos nem mesmo
que esse risco existia (Beck, 2003, p. 115). Diante de enormes riscos manufaturados, a
pressdo por seguranga e controle conferida pela ciéncia, empresas e Estados ¢ ainda
maior. Contudo, o desconhecimento dos riscos desorganiza as regras nacionais e
internacionais.

J& a irreparabilidade atesta que certos danos ndo podem ser compensados, dado a
natureza da destrui¢do, como em casos de bombas nucleares ¢ mudangas climaticas.
Nesse contexto, duas filosofias contraditorias do risco se chocam: o laissez-faire, que
defende a seguranca de tudo, a ndo ser que algo se prove muito perigoso (compensacao),
vai de encontro ao principio da precaucdo, que atesta o perigo em tudo, exceto em
cenarios em que se prove inofensivo.

Em suma, a possibilidade de danos globais (ndo contidos), que ndo podem ser
antecipados nem compensados, exige mais cautela e prevencdo quanto a ideia de
progresso. Ja as institui¢des-chaves da modernidade — Estado, ciéncias e empresas —
perdem credibilidade, uma vez que passam a ser vistas nao apenas como um instrumento
de gestdo de riscos, mas também como fonte. Nao se trata, porém, da crise da
Modernidade ou da emergéncia da Pos-Modernidade, mas do proprio triunfo da
Modernidade, de uma Segunda Modernidade, que, por meio de suas transformagdes
radicais, traz efeitos ndo previstos, erodindo, desse modo, a legitimidade de suas

institui¢des basicas e da propria ideia de progresso’.

3 Se ainda pouco incorporada as ciéncias sociais brasileiras, a teoria da sociedade de risco encontra eco na
industria de entretenimento, como nos filmes Planeta dos Macacos e na série “True Detectives: Night
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1.2.2 A governanca nacional e internacional na sociedade de risco global

Para os Estados, o desafio ainda é maior, porque nem a politica nacional nem as
formas disponiveis de cooperagdo internacional seriam suficientes para lidar com os
riscos. Se para Beck, o velho Estado de bem-estar social, calcado na seguridade social,
ndo parece pronto para lidar com os desafios impostos pelos riscos globais, muito menos
¢ o caso do Estado neoliberal, que patrocina o avango da grande empresa e do principio
do laissez-faire. Numa era de riscos globais, o Estado neoliberal seria simplesmente
implausivel (Beck, 2006, p. 343), enquanto os Estados nacionais tradicionais, a0 menos,
podem manter suas credenciais democraticas.

Escrevendo no auge do chamado “processo de globaliza¢ao financeira”, Beck
(2006) entendia que os riscos globais, na realidade, empoderam os Estados e os
movimentos da sociedade civil, fragilizando o capital globalizado. De fato, o triunfo do
capital globalizado, que parecia so6lido e duradouro, aparentemente estd sendo
questionado em multiplas frentes, como na regulagdo financeira, no combate a mudanca
do clima e na regulacdo das redes sociais. Para Beck (2004), o Estado cosmopolita
nasceria de uma alianga entre Estado e sociedade civil, que busca implementar uma ordem
pos-nacional, com uma agenda calcada nos direitos humanos, justiga global etc. Esta ndo
seria uma meta ingénua. Na era de riscos globais, a realpolitik nacional deve ser
substituida por uma realpolitik cosmopolita (Beck, 2006, p. 343).

Conforme bem definiu Guivant (2016, p. 232):

o processo de cosmopolitazagdo significa globalizacdo desde dentro das
sociedades nacionais, com transformag¢des importantes nas identidades
cotidianas, porque os problemas globais passam a ser parte de nosso dia a dia,
e das estruturas de governancga global. Essa ¢ a diferenga fundamental com o
termo “globalizagdo”, que delimita mais algo que esta 14 fora. A
cosmopolitizagdo tem lugar desde dentro. Ainda que possamos ser afetados de
maneira diferente, os riscos globais impelem a conexdo entre todas as
sociedades e todos os campos.

County”. Neste ultimo, a legitimidade do Estado, da Ciéncia e do Mercado sdo colocadas a prova,
quando, no Alaska, detetives sdo chamadas para investigar a misteriosa morte de todos os cientistas de
uma estacao de pesquisa. Num clima sombio e repleto de misticismos, o espectador descobre, conforme a
trama se desenvolve, que as mortes foram causadas pela revolta da populacdo local contra um conluio
entre a empresa mineradora, a estacao de pesquisa e agentes estatais para aumentar a emissdo de um
poluente que, sob determinadas comdig¢des, poderia gerar uma substancia capaz de revolucionar o mundo,
mas que, entdo, estava poluindo as dguas e evenenando a populagdo. Seguindo Beck, das trés institui¢des-
chaves da primeira modernidade, a tnica que, na série, consegue se redimir parcialmente ¢ o Estado, que,
renovado pela alianga com a populagéo local, atua efetivamente para desvendar o conluio.
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Estariamos, assim, confrontados com novos riscos que criam imperativos
cosmopolitas, contribuindo, de um lado, para a emergéncia de uma consciéncia global; e,
de outro, para o estabelecimento de redes interligadas de decisdes politicas entre os
Estados e seus cidaddos, alternando as caracteristicas territoriais dos sistemas de
governanga.

Beck reconhecia, naturalmente, as insuficiéncias do Estado Nacional em sua
forma tradicional. O capital globalizado erodia a capacidade dos entes tradicionais de
regular as relagdes entre capital e trabalho, bem como impulsionar o processo de
modernizacdo. A emergéncia dos riscos globais, por sua vez, tornava o Estado
insuficiente na sua funcdo mais basica: garantir seguranca. Para Beck, at¢ mesmo os
Estados ocidentais corriam o risco de tornarem-se Estados falidos. Paradoxalmente, a
ineficiéncia e inseguranca ndo apenas deslegitimam o Estado, como também abrem

espago para formas autoritarias de poder:

it is quite possible that the end-result could be the gloomy perspective that we
have totally ineffective and authoritarian state regimes (even in the context of
the Western democracies). The irony here is this: manufactured uncertainty
(knowledge), insecurity (welfare state) and lack of safety (violence) undermine
and reaffirm state power beyond democratic legitimacy (Beck, 2006, p. 245)

Defensor do adensamento de redes transnacionais de governanga, Beck foi um
ardente promotor de novas institui¢des transnacionais, como a Unido Europeia. Nao
obstante, criticava a globalizagdo promovida pelos capitais desregulados e lamentou a
emergéncia de uma Europa alema na esteira da crise da zona do euro (Beck, 2013). Nessa
mesma linha, defendia, também, o fortalecimento de uma rede de lagos transnacionais,
Beck ndo descartava a possibilidade de que os Estados embarquem em estratégias de
renacionalizagdo autoritdria. A contraposi¢do a globalizacdo do capital ¢ uma
globalizagdo vista como um jogo estratégico para o poder mundial. A emergéncia de uma
politica doméstica global, cujo resultado estd completamente aberto, redefinird as
fronteiras, ndo apenas nacional/internacional, como também entre Estados, movimentos

sociais transnacionais, organismos internacionais e sociedades nacionais (Beck, 2006).

1.3 Riscos e catastrofes no inicio do século XXI

Feito esse breve panorama sobre o pensamento de Beck, caberia indagar-nos como
os riscos globais t€ém se manifestado em nossas sociedades contemporaneas. Nao

buscamos aqui analisar se o pensador alemao previu corretamente as catastrofes de nossa
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era — até porque a propria teoria de Beck indica a impossibilidade de se antecipar
corretamente os riscos — mas 0s riscos passaram a ser, de fato, o agente estruturante das
dinamicas politicas, econdmicas e sociais globais.

A eclosdo da crise financeira de 2008, a emergéncia climatica, os acidentes
nucleares, os riscos digitais, a pandemia da Covid-19 e a competi¢cdo geopolitica sugerem
que os riscos globais sdo um conceito essencial para entender nossa contemporaneidade.
Nesse contexto, além de explorar a emergéncia desses riscos, cabe analisar como eles

ajudaram a moldar o debate politico contemporaneo.

1.3.1 A crise financeira de 2008

Como ja observado, Beck tomou emprestado o conceito de “incerteza radical” de
Keynes, para aplica-lo a todo o campo social. A despeito da hegemonia keynesiana até os
anos 1960, Beck nota que seus sucessores que prevaleceram expulsaram o risco e a
incerteza do centro da dinamica economica (2006, p. 334), opinido compartilhada por

outros estudiosos do tema:

For Samuelson and his followers, physics was the foundation of knowledge, and
mathematics was its language. Where The General Theory had proclaimed
“uncertainty” to be the bedrock analytical concept for economic thinking,
Samuelson and his protégés sought not only certainty but precision (CARTER,
2020, p. 399).

De fato, a chamada “sintese neoclassica” voltou a dar énfase a ideia de equilibrio
geral, tendo a preferéncia pela liquidez e se tornado uma espécie de caso especial, ao
invés de elemento fundante das economias monetarias. Tal abordagem legitimou-se, ao
longo do tempo, em parte, porque o proprio manejo keynesiano das varidveis
macroecondmicas limitou, a partir dos 1930, as flutuagdes no nivel de emprego, tornando
as crises menos frequentes e mais suaves.

Nos anos 1970, os episddios frequentes de estagflacdo abriram espaco, contudo,
para novas hegemonias no campo econdmico. Liderados inicialmente por monetaristas,
como Milton Friedman, e de maneira ainda mais radical por economistas novos-classicos,
como Robert Lucas, a economia passou a postular a racionalidade quase absoluta dos
agentes de mercado e a propor a retirada do Estado da economia, que, em sua avaliagao,

seriam os grandes causadores de incerteza* e imperfeigdes.

4 Para uma histoéria do pensamento econdmico, ver Screpanti e Zamangi (2005) ou Carter (2020).
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Nas décadas seguintes, seguiu-se o periodo de taxas moderadas de inflacao e
crescimento, interrompido por crises financeiras esporadicas, as quais eram administradas
por intervengdes limitadas da autoridade monetaria e sempre dispostas a garantir a riqueza
financeira de agentes privados, uma espécie de Keynesianismo reacionario (CARTER,
2020). Em 2002, Ben Bernanke, entdo diretor do Federal Reserve Board (FED), chegou
a sugerir, em discurso em homenagem aos 90 anos de Milton Friedman, que crises como
a de 1929 ndo mais fariam parte de nossa historia gragas a contribui¢io do economista®.

Em 2008, contudo, o impensavel ocorreu. Ja a frente da autoridade monetaria
norte-americana, Ben Bernanke teve de lidar com uma crise financeira sist€émica, que
exigiu intervencdo estatal muito além do receituario monetarista. Como bem observou
Beck (2008), ainda antes da faléncia do Lehman Brothers, em setembro de 2008, a origem
da crise ndo estava em politicas inconsistentes, mas nas proprias falhas do mercado.
Paradoxalmente, foram as estratégias dos agentes financeiros para dilui¢do dos riscos que
acabaram por maximiza-10°, como afirmou Beck (2008) no artigo Esta farsa de livre-

mercado mostra o quanto precisamos do Estado.

the market has failed, because the incalculable risks of mortgages and other
loans were deliberately concealed in the expectation that the distribution and
concealment of the risks would minimise them. Now, however, it is evident
that this minimisation strategy has turned into its opposite: a maximisation and
dissemination strategy of incalculable risks’ (Beck, 2008).

Poucos haviam cogitado a possibilidade de uma crise dessa dimensao. Talvez nada
sintetize melhor a incapacidade de se antecipar os perigos do papel desempenhado pelas
agéncias classificadoras de riscos. Antes da crise, muito ativos que se mostraram
posteriormente iliquidos ou insolventes eram premiados com as maiores notas de créditos
por parte dessas agéncias (Blyth, 2013).

Houve, ¢ claro, aqueles que alertaram para os riscos inerentes de um sistema
financeiro desregulado. O economista pds-keynesiano Hyman Minsky (2016), por
exemplo, ancorava toda sua analise na hipdtese de instabilidade financeira, na qual a
fragilizacdo da estrutura financeira de determinados agentes era, em grande medida,

endogena, dada a adocdo de estratégias crescentemente alavancadas em decorréncia do

5 Para a versdo completa do discurso, ver:
https://www.federalreserve.gov/boarddocs/speeches/2002/20021108/default.htm. Acesso em: 12 set.
2023.

¢ O mesmo argumento ¢ levantado por Blyth (2013).

7 A este respeito, ver: https://www.theguardian.com/business/2008/apr/10/creditcrunch.economics. Acesso
em: 12 mar. 2022.
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proprio retorno positivo de investimentos anteriores. Para Minsky (2016), a estabilidade
do presente traria ironicamente consigo as sementes da instabilidade futura.

O economista, que faleceu em 1996 e nao chegou a ver o Minsky moment de 2008,
defendia a regulacao dos mercados financeiros e o papel da autoridade monetaria como
emprestadora de ultima instancia. Os alertas de Minsky tiveram pouco apelo no debate
econdmico entre as décadas de 1980 e 2000. Como o proprio Paul Krugman (2012)
reconheceu em seu livro Pare esta depressdo agora, Minsky, a quem dedicou todo um
capitulo, era uma figura marginalizada do debate econdmico, que, parafraseando uma
antiga piada, “teria antecipado nove das tltimas trés grandes crises econdmicas”.

Além de uma forte crise econdmica, chamada pelos economistas de “a grande
recessdo”, com forte repercussao sobre o desemprego e a divida dos Estados, o crash de
2008 deixou marcas mais durdveis, que ajudariam a mudar a estrutura do debate
econdmico e da disputa politica. Na esteira dos resgates de grandes atores falidos do
sistema financeiro, a privatizacdo dos lucros e a socializa¢do dos riscos ¢ dos prejuizos
ajudaram a deslegitimar a ideia de livre mercado.

A despeito de um inesperado e precipitado retorno a austeridade entre 2010 e
2012, e de reformas muito aquém daquelas tidas como necessarias, a emergéncia de
movimentos sociais, liderangas e partidos politicos, classificados muitas vezes como
populistas, reestruturou os sistemas politicos. Nos Estados Unidos, constatou-se a entrada
em cena de movimentos como Occupy Wall Street (esquerda) e Tea Party (direita) e de
liderangas como Benie Sanders e Donald Trump (Gerstle, 2022). Mesmo o governo do
“moderado” Joe Biden impressiona pela radicalidade das medidas implementadas em
comparacao ao debate dos anos 1990 e 2000.

Nos Estados Unidos, apesar da forte polarizagdo politica, consolidou-se o regime
de politica econdomica mais intervencionista e nacionalista. O FED passou a atuar mais
firmemente na regulacdo da liquidez do sistema, mas, sobretudo, como emprestador de
ultima instancia. Os novos episodios de panico financeiro foram seguidos por agdo
resoluta das autoridades monetdrias para evitar o contdgio, ¢ ndo mais pela entdo
costumeira hesitacdo entre combater o “risco moral” ou o “risco sistémico”. Embora a
regulacdo dos mercados financeiros tenha sido timida, controle de capitais e medidas
macroprudenciais voltaram a fazer parte da caixa de ferramentas disponiveis as
autoridades.

Ha, ademais, preocupagdo politica e econdmica com o bem-estar da antiga classe

trabalhadora. Se republicanos enfatizam o controle da imigragdo e o protecionismo,
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democratas insistem no fortalecimento dos sindicatos, aumentos salariais e investimentos
publicos®. Para além de cortes tributarios temporarios em momentos de recuperagio
ciclica, como costumam implementar os republicanos, o governo Biden tem recorrido a
gastos publicos para estimular a demanda agregada e induzir mudangas na estrutura
produtiva norte-americana. Trata-se, sem duvida, de uma das principais diferengas, nao
apenas em relagdo aos republicanos, mas também em relagdo a todos os governos
democratas, ao menos desde Lindon Johnson.

E digno de nota que o Governo de Biden pouco alterou as medidas de controle
imigratorio e as politicas protecionistas legadas por Trump. O entdo inexordvel processo
de globalizagdo parece ter entrado em recessdo. Termos como slowbalization e de-
globalization passaram a dominar o debate econdomico’. Ainda durante a administra¢io
Obama, os Estados Unidos comegaram a rever seu engajamento com a Organizagao
Mundial do Comércio, organismo internacional estabelecido por insisténcia norte-
americana nos anos 1990, cujo mecanismo de soluc¢ao de controvérsias esta praticamente
paralisado pelo bloqueio norte-americano. Com Trump, seguiu-se, entdo, o abandono da
recém-anunciada Parceria Transpacifica, bem como a adocdo de medidas unilaterais
contra a China, e at¢é mesmo contra parceiros tradicionais. Sem rever as medidas
trumpistas, Biden aposta agora na restri¢ao de exportacdo de tecnologias sensiveis para o
pais asiatico.

Na Europa'?, o crash financeiro de 2008 também teve consequéncias dramaticas.
Se num primeiro momento os lideres europeus acreditavam que a crise havia atingido
sobretudo o capitalismo desregulado americano, logo ficou claro que os bancos europeus
também estavam altamente expostos ao jogo especulativo que se estabeleceu nas
principais pracas financeiras do mundo desenvolvido. Para piorar a situagdo,
desequilibrios latentes na zona do euro, resisténcias intelectuais e inadequagdo
institucional dificultaram a implementagdo de politicas mais coerentes de combate a crise

(Almeida, 2017).

8 A proposito, em movimento sem precedentes, o presidente Biden visitou, em setembro de 2023, os
grevistas de planta da GM para demonstrar seu apoio a suas reivindicagdes. Em paralelo, o ex-presidente,
e possivel candidato republicano, participou de evento ndo-sindical com os trabalhadores da mesma
industria.

 Ver, a este respeito, interessante artigo do Fundo Monetdrio Internacional:
https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2023/02/08/charting-globalizations-turn-to-slowbalization-after-
global-financial-crisis. Acesso em: 22 dez. 2023.

10 Para uma discussdo sobre a crise europeia, ver Blyth (2013) e Almeida (2017).
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Os resgastes dos sistemas bancarios e a recessdo que se seguiu ao colapso
financeiro aumentaram consideravelmente as dificuldades fiscais dos Estados europeus.
Embora a Grécia, pais com sérios desequilibrios fiscais, tenha sido o primeiro a sofrer
ataques especulativos, a crise era muito mais ampla, € em pouco tempo passou-se a
especular sobre o destino de Irlanda, Portugal, Espanha e Italia'!. A nova divisdo da
Europa — devedores x credores — reproduzia, grosso modo, antigas fronteiras — catolicos
(e ortodoxos) x protestantes e latinos x germanicos —, o que ajudava a fortalecer
preconceitos e dificultava a busca de solugdes rapidas e racionais (Beck, 2013).

Para o norte da Europa, o governo helénico e os paises latinos haviam se
aproveitado da credibilidade do euro para endividar-se irresponsavelmente e, agora,
queriam que Berlim assumisse a conta, ameagando sua invejavel estabilidade. Este,
afinal, era o principal receio alemao durante o processo de criagdo do euro e, por essa
razdo, o governo germanico havia se esfor¢ado para impor uma série de regras restritivas
para a zona do euro. Como lamentou Beck (2013), o euro havia sido concebido justamente
para limitar o poder de uma Alemanha reunificada, por meio de sua europeizagcao mas,
paradoxalmente, a Europa estava se germanificando com o poder que Berlim adquiriu
para desenhar a resposta a crise.

A narrativa alema da crise era sedutora, mas também reducionista. Se os paises da
periferia europeia haviam se endividado, foram as institui¢des bancarias do centro
europeu que impulsionaram o processo, € estavam agora vulnerdveis a papéis
desvalorizados. Apds muita hesitacdo, foram estabelecidos mecanismos de resgastes
monetarios e financeiros, associados, contudo, a ado¢ao de duras medidas de austeridade
e reformas estruturais. Os regastes nao tiveram o efeito antecipado, uma vez que, ao invés
de trazer a confianga e credibilidade prometidas, austeridade e juros altos deprimiram a
economia e intensificaram os ataques especulativos. Para muitos, os pacotes de
empréstimos oficiais ndo foram um ato de solidariedade entre governos, mas empréstimos
disfarcados dos cidaddos do norte da Europa ao seu proprio setor bancario, que agora
teriam de ser amortizados pelo sofrimento da populacdo do sul europeu.

Entre setembro de 2009 e junho de 2012, a zona do euro esteve efetivamente a

beira do colapso ou, ao menos, da desintegracdo. Foi a decis@o do novo presidente do

' Embora tenha ficado conhecida como “a crise das dividas soberanas”, alguns dos paises que sofreram
com ataques especulativos tinham, na realidade, indices fiscais positivos. A crise ¢ melhor entendida como
uma crise de competitividade e endividamento externo privado, impulsionada pela prépria criacdo da
moeda comum.
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Banco Central Europeu, Mario Draghi, de atuar decisivamente como emprestador de
ultima instancia que permitiu interromper o panico financeiro. Em julho de 2012, em
discurso historico proferido em Londres, Draghi prometeu que “dentro do nosso mandato,
o BCE fara tudo para preservar o euro. Acredite-me, isto sera suficiente”'?. A partir de
entdo, politicas monetarias amplamente expansionistas e politicas fiscais flexiveis,
ajudaram a fomentar a economia. A zona do euro logrou também implementar
importantes reformas estruturais, como a criagdo de uma unido bancaria. Como observou
Beck (2013), ao mesmo tempo em que a crise do euro estava dividindo a Europa, também
estava promovendo sua uniao.

Contudo, a desintegracdo foi real. Se a Grécia quase teve de sair da moeda comum,
tendo inclusive sido obrigada a impor por anos controles de capital, a Inglaterra decidiu
pelo caminho do isolamento. Para fugir da burocracia de Bruxelas e dos imigrantes
poloneses, o Reino Unido, que nunca integrou a zona do euro, decidiu, ap6s referendo em
2017, sair da Unido Europeia, em decisdo que ainda hoje divide o eleitorado do pais.

Assim como nos Estados Unidos, a questdo da imigracdo permanece como um
dos topicos mais polémicos da agenda europeia, tendo alimentado a chegada ao poder de
varios partidos populistas. A transferéncia de plantas industriais para a Asia e a imigracio
de trabalhadores nao-europeus parecem ter afetado as condigdes de reproducdo das
classes trabalhadoras europeias. De algum modo, a globalizagdo teve como efeito ndo
previsto o aumento da xenofobia.

Em relagdo aos acordos comerciais, a Unido Europeia ainda mantém postura mais
liberal quando comparada aos americanos. Ainda assim, a promog¢dao de normas
trabalhistas e ambientais parecem ter tomado precedéncia nas negociagdes de novos
acordos. Dito de outra forma, o principio da precaugao parece ter obtido status semelhante
ao principio da laissez-faire.

Tanto nos Estados Unidos como na Europa, esse novo regime de politica
econOmica enfrenta o teste das atuais altas taxas de juros, em decorréncia da elevacao da
inflacdo na esteira da pandemia da Covid-19 e da guerra na Ucrania. De todo modo, neste
mundo de disputas hegemonicas, bem como de crescente conscientiza¢do sobre riscos
digitais, ambientais e sanitarios, parece implausivel um retorno ao Estado neoliberal

vigente entre os anos 1980 e 2000.

12 Disponivel em: https://www.rfi.fr/pt/economia/20120726-bce-diz-que-fara-de-tudo-para-salvar-o-euro-
e-bolsas-sobem. Acesso em: 12 mar. 2023.
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1.3.2 Riscos sanitarios

No inicio de 2020, projetava-se um ano normal: tensdes entre Estados Unidos e
China, crescimento moderado da atividade econdmica, discussdes sobre a mudanga do
clima, etc.. Se os primeiros casos da gripe haviam surgido ainda no final de 2019 na
provincia de Whuan, na China, ninguém parecia antecipar ainda o cenario que o mundo
enfrentaria. Mesmo com o fechamento da economia chinesa no final de janeiro, esperava-
se inadvertidamente que aquela distante ameaga ndo chegaria a Europa, muito menos as
Américas.

Em margo, a percep¢ao ja era outra. A despeito dos apelos a calma por parte de
politicos e lideres empresariais, o espraiamento do contdgio havia levado a doenga para
outro patamar. A OMC declarou, em 11 de marco, que viviamos uma pandemia'>. Com
seus hospitais lotados de pacientes ¢ o numero de mortes se multiplicando, a Italia teve
de adotar medidas radicais de isolamento social. Entre o final de fevereiro e inicio de
abril, os mercados globais derreteram (Bernanke, 2022, p. 256-262). Em breve, a maioria
dos paises adotaria lockdowns para evitar a transmissao e ganhar tempo, com o intuito de
reforcar seus sistemas de saude. Estima-se que mais da metade da populagdo mundial
estava em alguma forma de lockdown em abril de 2020,

A pandemia teve diversas fases, ditadas por ondas e variantes, de um lado, e
medidas de isolamento social e taxa de vacinacdo, de outro. Até o momento, estima-se
que a doenga causou aproximadamente 7 milhdes de mortes diretas'>. O desenvolvimento
da vacina e o avanco do processo de imunizagdo foram essenciais para a redugdo da
letalidade e da transmissibilidade da doenca. Em 2022, as sociedades caminhavam para
uma certa normalidade e, em maio de 2023, a OMS declararia o fim da Emergéncia de
Satde Publica de Importancia Internacional (ESPII).

A Covid-19 foi, de fato, um tipico exemplo da sociedade de risco global. Pode-se
argumentar que a pandemia da Covid-19 seguiria 0 mesmo padrdo de pandemias
passadas, como a peste negra e a gripe espanhola. De fato, h4 nessas pandemias passadas

elementos em comuns. Todas elas sdo inesperadas, deslocalizadas e sem qualquer

13 Disponivel em: https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-
remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020. Acesso em: 12 set. 2023.

4 Disponivel em: https://www.euronews.com/2020/04/02/coronavirus-in-europe-spain-s-death-toll-hits-
10-000-after-record-950-new-deaths-in-24-hou#:~:text=News%20World-
,Coronavirus%3A%20Hal{%200f%20humanity%20now%200n%?20lockdown,90%20countries%20call%
20for%?20confinement&text=More%20than%203.9%20billion%20people,the%20deadly%20COVID%?2
D19%20virus. Acesso em: 12 set. 2023.

15 Disponivel em: https://covid19.who.int/. Acesso em: 12 set. 2023.
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possibilidade de compensacao. Desde o inicio, a Covid-19, contudo, foi tratada, como
evento socioldgico, que deveria ser enfrentado pela agéncia humana, ndo como uma
espécie de castigo divino ou como uma fatalidade contra a qual ndo haveria muito o que
fazer. Entre teorias conspiratorias de vazamento em laboratorio e a hipdtese mais
plausivel de contdgio via morcego no mercado municipal de Whuan, nunca se questionou
que o virus estava associado ao comportamento humano, era, portanto, uma ameaca
manufaturada.

De todo modo, para combater esse “espirito maligno invisivel”, todas as armas
da ciéncia e do Estado foram mobilizadas em escala de guerra. De maneira inédita, o
principio da precau¢do tomou a dianteira diante do laissez-faire. Ademais, com a
pandemia, o risco passou, ainda mais, a definir as relagdes de poder e as clivagens sociais,
tanto dentro dos Estados nacionais como no ambito internacional.

No ambito interno, houve clivagem entre os setores que podiam seguir
trabalhando em home office e aqueles que viram seus empregos e rendas desaparecer. Tal
aspecto era especialmente agudo em paises subdesenvolvidos com alto grau de
urbanizacdo, no qual costuma se verificar setor terciario inchado, com grande ntimero de
prestadores de servigo que precisam executar o trabalho de maneira presencial.

A clivagem, claro, ndo era apenas material. Em varios paises ocidentais, parcelas
significativas da populagdo criticaram duramente as medidas de isolamento social, o uso
de madascara e a obrigatoriedade da vacina. Se tais grupos negacionistas estavam
normalmente associadas a direita nacionalista na maioria dos paises ocidentais,
analisando globalmente o ceticismo quanto ao virus foi observado também em outros
quadrantes, como em parte das populagdes indigenas da Bolivia.

Como antecipou Beck (2006, p. 345), nio faltaram médicos e mesmo cientistas'®
renomados a legitimar as crengas mais selvagens. E entre os governos que adotaram
postura negacionista, ndo s6 os direitistas Trump e Bolsonaro, mas também, ainda que
com nuances, lideres de esquerda, como Lopez Obrador, no México e Stefan Lofven, na
Suécia. Se, no final do dia, a ciéncia e as vacinas acabaram salvando o mundo, o

negacionismo, contudo, segue imunizado.

16 Poderiamos citar o caso do renomado médico francés Didier Raoult, que defendeu a cloroquina para
prevencao e tratamento da Covid-19, e do Luc Mntaigner, pioneiro na descoberta do HIV e ganhador do
Prémio Nobel de medicima, alegou que o coronavirus seria resultado de vazamento de laboratério em
Whuan, onde cientistas estavam tentando desenvolver uma vacina contra o HIV.
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No ambito internacional, j& mencionamos a disputa de versdes sobre a origem do
virus, que reproduzem a rivalidade estratégica sino-americana. O fato mais importante ¢
que a pandemia fez aflorar novas duvidas sobre diversos aspectos do processo de
globaliza¢do. Em primeiro lugar, o setor de turismo e negdcios internacionais foi um dos
principais vetores para a transmissao da doenca. Além disso, diante da subita demanda e
da inelasticidade da oferta, a distribui¢do global de insumos hospitalares e vacinas
também foi duramente criticada, sobretudo por paises mais pobres, que acabaram
dependendo de doagdes dos paises desenvolvidos ou proibiram exportacdes ou
acumularam reservas desses bens essenciais.

Nesse contexto, a confianga nos mercados globais ¢ reduzida. A nogdo de custo
de oportunidade, ou just in time, da espago ao conceito de resiliéncias das cadeias
produtivas e ao estabelecimento de capacidade de producdo estratégica, ainda que
redundante. Dos estoques reduzidos, voltamos a era de reservas estratégicas.

O processo de nearshoring e friendshoring, que ja vinha ganhando espago em
decorréncia das disputas entre Estados Unidos e China, obteve ainda mais relevancia. Nao
¢ bem um recuo na globaliza¢do, mas a mudanca de seu eixo estruturador: do comércio e
das finangas para o combate a riscos globais e mortais. Com a passagem do principio do
laissez-faire para o principio da precaucdo, a OMC perde ainda mais espago, desta vez
para a OMS.

Naturalmente, o Estado teve de ampliar largamente seu raio de agao, até mesmo
em paises liderados por politicos ndo-intervencionistas. Na area da satde, o setor publico
teve de organizar nao so6 servigos de saide ampliados, como o fornecimento € mesmo a
produgio direta de medicamentos'’ e insumos hospitalares. Teve, ainda, de controlar a
exportacdo e viabilizar a importagdo de produtos sensiveis, como luvas, respiradores e o
principio ativo das vacinas.

Sua intervencao, contudo, foi muito mais ampla. A organizagdo do lockdown e a
implementa¢do de medidas de isolamento social exigiram intervencdo minuciosa na
atividade econdmica. O Estado teve, por fim, de lidar com o estabelecimento de pacotes
de ajuda, tanto para estabilizar o setor financeiro como para manter a renda de familias e
empresas, que nao mais podiam operar.

Historicamente, periodos de intervengdo do Estado na economia nao sao

necessariamente seguidos por completa reversao dos mecanismos estabelecidos. Dessa

17 Como no caso da produgio de vacinas pelo Instituo Butantd e pela Fundagio Oswaldo Cruz.
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vez, ndo foi diferente. Se naturalmente as medidas de isolamento social foram
desmanteladas, o Estado de todo modo ampliou o horizonte de suas politicas. Os Estados
Unidos, por exemplo, t€ém implementado diversas medidas com vistas a: a) fortalecer a
protecao social, cuja fragilidade ficou patente ao longo da pandemia; b) reforgar as
industrias e cadeias produtivas internas, inclusive para evitar choques inflaciondrios
advindos da disrupg¢do da produgdo em outros paises (chips na Asia, por exemplo); e c)
acelerar a transicao energética. Desde o New Deal ou ao menos da Great society, ndo se

via grau de ambic¢ao na politica econdOmica americana.

1.3.3 Riscos ambientais

No escopo da teoria dos riscos globais, a questdo ambiental ocupa lugar
privilegiado. Os riscos ambientais, sobretudo com o aprofundamento da modernizacao,
sao de dificil previsao, contengdo ¢ compensagdo. Ao comentar acerca do buraco na
camada de ozonio, Beck (2006) destaca o carater de imprevisibilidade dos riscos

ambientais na era da modernidade reflexiva:

the perfect example here is provided by the debate about climate change. In
1974, about forty-five years after the discovery of the cooling agent CFC, of
all things, the chemists Rowland and Molina put forward the hypothesis that
CFCs destroy the ozone layer of the stratosphere and, as a result, increased
ultraviolet radiation would reach the earth. The chain of unforeseen secondary
effects would lead to climate changes, which threaten the basis of existence of
mankind. When coolants were invented no one could know or even suspect
that they would make such a major contribution to global warming (Beck,
2006, p. 330).

Desde os anos 1960, a questdo ambiental ingressa com forca na agenda politica
nacional e internacional, sobretudo nos paises desenvolvidos. Como sera visto adiante, a
difusdo da tecnologia nuclear foi um dos fatores que impulsionou a criacdo de
movimentos ambientalistas, bem como a organizacao de conferéncias das Nacdes Unidas
sobre o tema. Em 1972, em Estocolmo, foi realizada a Conferéncia das Nacoes Unidas
sobre o Meio Ambiente Humano, evento ainda muito dominado pelas preocupacdes dos
paises desenvolvidos com temas como decrescimento e controle populacional.

Com o avanco das discussdes no plano internacional, os paises em
desenvolvimento lograram reequilibrar os termos do debate nos anos 1980 e 1990, que
passaram a ser pautados ndo mais pela ideia de crescimento zero do Clube de Roma, mas
pelo conceito de desenvolvimento sustentdvel — “um desenvolvimento que procura

satisfazer as necessidades da geracgao atual, sem comprometer a capacidade das geracdes
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futuras de satisfazerem as suas proprias necessidades” — conforme definido pela primeira
vez, no Relatorio Brundtland (1987, p.16), elaborado pela Comissdo de Meio Ambiente
das Nagoes Unidas.

Em 1992, o Brasil sediou a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, que marcou virada significativa da postura do pais frente
as pressoes para a adocdo de politicas de preservagdo ambiental, sobretudo do bioma
amazonico. No plano internacional, conforme Beck (2004, p. 141), essa foi a primeira
vez que o aquecimento global foi oficialmente definido como um problema global,
invertendo os termos do debate: agora, os negacionistas que teriam de se explicar, ndo
mais o contrario.

O avango da pauta ambiental continuou nos anos 1990, sobretudo com o Protocolo
de Kyoto, acordo assinado durante a 3* Conferéncia das Partes da Convencao das Nacdes
Unidas sobre Mudangas Climaticas, realizada na cidade de mesmo nome, no Japao, em
1997. Tratou-se do primeiro tratado internacional para controle da emissdao de gases de
efeito estufa na atmosfera. Além de estabelecer a meta de 5,2% de reducdo na emissao de
poluentes em relagcdo ao nivel verificado em 1990, sobretudo pelos paises desenvolvidos,
o acordo também buscava fomentar novas estratégias de desenvolvimento sustentavel.

A despeito das resisténcias politicas — os Estados Unidos abandonariam o
Protocolo em 2001, por argumentar que as metas climaticas prejudicariam seu
desempenho econdmico —, o tema ampliou seu apelo na esteira de alertas da maioria da
comunidade cientifica sobre os efeitos catastroficos da mudanga do clima antropogénica.
Em recente relatorio do Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC, na
sigla em inglés, 2023), concluiu-se que, desde meados do século XIX, a Terra esquentou
cerca de 1,1°C devido a atividade humana. Ainda de acordo com o relatério, as emissdes
provaveis em 2030, tendo em conta as contribui¢des nacionais anunciadas, torna provavel
a superacgao da elevacao da temperatura em 1,5°C e torna dificil limita-la a menos de 2°C
no mesmo periodo'®,

Em 2015, foi adotado o Acordo de Paris, que tem como objetivo central fortalecer
a resposta global a ameac¢a da mudanga do clima e reforgar a capacidade dos paises para
enfrentar os impactos dessas mudangas. Os paises concordaram em envidar esforgos para
manter o aumento da temperatura média global em bem menos de 2°C acima dos niveis

pré-industriais e de tentar limitar o aumento da temperatura a 1,5°C acima dos niveis pré-

8 Disponivel em: https://www.ipcc.ch/report/ar6/syr/downloads/report/IPCC_AR6_SYR_SPM.pdf.
Acesso em: 13 fev. 2024.
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industriais. Nesse sentido, os governos t€ém de estabelecer seus proprios compromissos
de reducdo de emissdes, por meio das chamadas Contribui¢des Nacionalmente
Determinadas (iNDC, na sigla em inglés), que devem respeitar o contexto local e a
viabilidade das metas. Espera-se que os paises em desenvolvimento adotem metas menos
ambiciosas. Em relagdo ao financiamento, o Acordo determina ainda que os paises
desenvolvidos deverdao investir US$ 100 bilhdes por ano em medidas de combate a
mudanca do clima e adaptacio, em paises em desenvolvimento'’.

No que concerne aos avancos, ha claras dificuldades de coordenacdo e
implementagao do Acordo. A meta de US$ 100 bilhdes anuais de financiamento climatico
para o sul global ndo seria suficiente nem estaria sendo cumprida, o que aumenta as
dificuldades de mitigagdo e adaptagdo aos efeitos da mudanca climatica. Nao s6 as
promessas de reducio de gases de efeito estufa nio sdo suficientes®’, como também os
paises nao estdo fazendo o suficiente para implementa-las de modo efetivo. Ademais, o
negacionismo climatico, o atalho mais curto para a catastrofe, tornou-se forca politica
organizada em muitos paises, como bem ilustra o caso dos Estados Unidos, que, durante
a presidéncia de Donald Trump, retirou-se do Acordo de Paris. Por fim, a emergéncia de
tensdes geopoliticas entres os dois maiores emissores — China e Estados Unidos —
dificultam ainda mais a cooperacao internacional.

Nao se pode exagerar no pessimismo, porém. Como assinalado, o aquecimento
global tornou-se possivelmente o principal tema da agenda internacional. Muitos paises
estdo verdadeiramente comprometidos com a transicdo energética e ecoldgica.
Atualmente, as reunides da Conferéncia das Partes (COP) da UNFCCC tornaram-se as
reunides internacionais mais esperadas pela sociedade civil global, superando um
Conselho de Segurancga dividido e pouco efetivo e uma OMC paralisada. Nesse sentido,
as previsdes de Beck (2004) tornaram-se proféticas, temos uma globaliza¢do centrada no
risco, nao nas finangas ou no comércio. Ainda mais, a €xposi¢do ao risco na questao

climatica torna-se elemento estruturante da disputa politica nacional e internacional. A

19 Vide: https://antigo.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas/acordo-de-paris.html

20 De acordo com as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas, os paises aumentardo as emissdes em
8,8% em 2030 em relag@o a 2010, quando idealmente deveriam reduzi-las em 43% neste ano para buscar
limitar o aumento da temperatura média em 1,5°C. De acordo com o BNDES, “a NDC brasileira, atualizada
em 2023, estabelece que o Brasil deve reduzir as suas emissdes em 48% até 2025 e 53% até 2030, em
relagdo as emissdes de 2005. Além disso, em 2023, o Brasil reiterou seu compromisso de alcancar emissdes
liquidas neutras até 2050”.
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proposito, os principios da justica climatica tentam dar conta, embora de maneira
imperfeita, de diferentes tipos de responsabilidade e exposicao ao risco climatico.

Talvez o principio mais lembrado da justica climatica seja a equidade geracional,
que visa a garantir as geragdes futuras o acesso aos mesmos recursos naturais das geragoes
atuais. A equidade geracional esta relacionada a responsabilidade compartilhada e nos
remete a ideia de que todos devem contribuir para combater a mudanca do clima. Cada
vez mais se fala também da equidade intrageracional, que reconhece os impactos
desiguais das mudancas climéaticas, propensas a afetar, de maneira desproporcional, as
pessoas e regides mais vulnerdveis do mundo, normalmente aquelas que menos
contribuiram para gerar o problema. Aqui temos as responsabilidades diferenciadas, que
preveem implicitamente metas menos ambiciosas para os paises em desenvolvimento.

Por fim, apesar de algumas resisténcias dos paises ricos, ¢ preciso mencionar
também a responsabilidade historica deles, ao reconhecer o papel desempenhado pelos
paises industrializados no acimulo de gases de efeito estufa na atmosfera, gerando, assim,
o dever de financiar, com capital e tecnologia, os paises em desenvolvimento para que
possam fazer frente as necessidades de mitigagao e adaptagao.

Naturalmente, quando falamos em riscos e seguranca, falamos também em
Estado. Sem prejuizo a necessaria participagdo do setor privado, € preciso desde ja
reconhecer que a mudanca climéatica exige e exigird ainda mais uma atuagao reforcada do
Estado. Até mesmo nos Estados Unidos, o governo vem assumindo papel de lideranga na

regulagdo e fomento de “novas tecnologias verdes”.

1.3.4 Riscos nucleares

Na teoria de Beck (1986), os riscos nucleares ocupam um lugar a parte dentro dos
riscos ambientais. A possibilidade de um holocausto ou mesmo um “simples” acidente
nuclear coincide claramente com os critérios estabelecidos por Beck para definir (2006)
os riscos da Segunda Modernidade. Trata-se de riscos pouco previsiveis, ndo-contidos e
irreparaveis. Em 1986, quando se preparava para lancar sua obra classica, 4 sociedade de
risco, eclodiu o acidente de Chernobil. Com sua destrui¢do, nuvens atdmicas espalhando
incerteza e ansiedade, escreveu Beck (1986, p. 7-10), no prefacio do livro, que Chernobil
ilustrava, de maneira inequivoca, a emergéncia da “outra modernidade”.

Se cientistas, burocratas e empresas buscaram estudar como melhorar a

administracdo do risco, a teoria de Beck insinua, em alguns casos, a hipdtese da
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inevitabilidade dos acidentes (“algo que, por seu carater excepcional, ¢ também normal”),
sobretudo para tecnologias e infraestrutura que deixam marcas atemporais sobre o espaco.
Ao invés do emprego de métodos e técnicas para reduzir riscos, talvez o mais sensato seja
encarar o tabu: a desativagdo de plantas nucleares, pois “nao ¢ a falha quem produz a
catastrofe, mas os sistemas que transformam a humanidade do erro em inconcebiveis
forcas destrutivas” (Beck, 1986, p. 8).

Cabe assinalar que a fundagdo do Partido Verde na Alemanha em 1980 dé-se em
torno das mobilizagdes da década de 1970 contra o funcionamento de usinas nucleares,
que passaram a ser instaladas no pais, na década anterior. Com a chegada ao poder da
coalizacdo social-democratas/verdes em meados dos anos 1990, projetou-se, pela
primeira vez, o progressivo abandono da gera¢do nuclear. Embora tal fonte
correspondesse entdo a cerca de um ter¢o da matriz elétrica, o governo pretendia fechar
todas as suas usinas até 2022. No inicio dos anos 2010, porém, tal meta parecia distante,
e os governos conservadores liderados pela Chanceler Angela Merkel decidiram
posterga-la para 20341,

Até que, em 2011, o imprevisivel aconteceu. De novo. No Japao, um terremoto
seguido por um tsunami com ondas acima de 15 metros danificou a usina nuclear de
Fukushima Daiichi, administrada pela TPTEKO, o que levou ao vazamento de materiais
radioativos na area da empresa. A Agéncia Internacional de Energia Atomica classificou
o evento como nivel 7, o mais elevado de sua classificagdo, perdendo, em termos de
liberagdo de material radioativo, apenas para o acidente de Chernobil?2.

Atribui-se a0 menos 51 mortes ao processo de evacuagio??, que deslocou temporal
ou permanentemente cerca de 164 mil pessoas da area atingida. Embora o governo
japonés tenha reconhecido que um trabalhador da usina faleceu e mais quatro adoeceram
em decorréncia da exposicio a radioatividade?, o relatério da ONU de 2021 afirma que
nao foi verificado efeitos adversos sobre a saude dos residentes da regido como

consequéncia direta da exposi¢ao a radioatividade. Concluiu-se que:

the most important health effect [from the accident] is on mental and social
well-being, related to the enormous impact of the earthquake, tsunami and

2 The Guardian, 15 mar. 2011. Disponivel em:
https://www.theguardian.com/world/2011/mar/15/germany-merkel-switches-nuclear-power-off. ~ Acesso
em: 12 set. 2023.

22 Disponivel em: https://www.iaea.org/topics/response/fukushima-daiichi-nuclear-accident. Acesso em:
12 set. 2023.

23 Boa parte das vitimas eram pacientes de hospitais que tiveram de serem evacuadas ds pressas em
decorréncia do medo de possiveis efeitos da exposicao a radiacao.

24 Disponivel em: https://www.bbc.com/news/world-asia-45423575. Acesso em: 12 set. 2023
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nuclear accident, and the fear and stigma related to the perceived risk of
exposure to ionizing radiation (AIEA apud, 2015, p. 131)*.

H4é, contudo, debates a respeito dos efeitos da radioatividade sobre a fauna e a
flora da regido, com desacordo sobre o aparecimento de mutagdes genéticas em ritmo
anormal. Mesmo em regides distantes, ha preocupacdes com eventuais impactos da
radioatividade, como bem mostra a ampla reagdo a divulgacao de que foi descoberto, na
Califérnia, um peixe com niveis de radioatividade acima do normal, embora ainda dentro
dos limites do que seria considerado seguro®®.

Em 2023, a necessidade de despejar as dguas usadas para resfriar os reatores da
usina gerou grande controvérsia no Japao e nos paises da regido. Nao obstante a
aprovacao do procedimento por parte da AIEA, tanto os pescadores locais como os

governos de paises vizinhos reclamaram da agio?’.

Enquanto o PM japonés,
acompanhado por seus assessores, estava pousando para fotos comendo sushi da regido,
Pequim, alegando razdes sanitarias, anunciou a proibicdo completa da importagdo de
peixes e frutos do mar japoneses, a0 mesmo tempo que manifestantes sul-coreanos
tentaram invadir a embaixada do Japao em Seul.

A vida estd longe de retornar a normalidade na regido da usina. Logo apds o
acidente, foi tracada uma linha de evacuacdo de 30 quilometros, com posterior
classificacdo de zonas de dificil retorno, onde os niveis de radiagdo ainda eram
considerados muito altos. Algumas localidades ainda permanecem fechadas, e outras
regides, ja descontaminadas, ainda ndo conseguiram atrair de volta seus antigos
moradores, que, por trauma, medo ou outros motivos, preferem nio retornar?®,

A TPECO pagou, até o momento, cerca de USD 82 bilhdes para compensar as
vitimas do acidente, descomissionar a usina ¢ descontaminar as areas afetadas, cerca da

metade do total estimado pelo governo em 2016%°. Além disso, uma corte de Toquio

determinou, em 2022, que quatro ex-executivos da empresa estdo obrigados a indeniza-

PDisponivel  em:  hitps://www-pub.iaea.org/mtcd/publications/pdf/pub1710-reportbythedg-web.pdf.
Acesso em: 12 set. 2023.

%Disponivel em  https://www.reuters.com/article/us-japan-nuclear-tuna-idUSBRE84ROMF20120528
Acesso em: 12 set. 2023.

27 Disponivel em: https://es.euronews.com/2023/08/22/japon-comenzara-el-polemico-plan-de-verter-
agua-de-fukushima-al-mar-este-jueves. Acesso em: 12 set. 2023.

28 De acordo com a Prefeitura de Fukshima, a despeito de todo o progresso, cerca de 3% de seu territorio
ainda permanece classificada como area de evacuagdo. Ver: https://fukushima-
updates.reconstruction.go.jp/en/article/article006.html Acesso em: 10 out. 2023.

2 Vide: https://www?3.nhk.or jp/nhkworld/en/news/backstories/2388/ e
https://www.asahi.com/ajw/articles/14762193. Acesso em: 10 out. 2023.
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la em USD 95 bilhdes pelos danos causados a companhia. Segundo a sentenga, os danos
sdo irreparaveis, mas eram evitaveis.

A despeito do julgamento, Fukoshima trouxe nova reavaliagdo sobre a
inevitabilidade de acidentes nucleares e, portanto, sobre o proprio recurso a energia

nuclear. De acordo com Charles Perrow:

despite the best attempts to forestall them, “normal” accidents will inevitably
occur in the complex, tightly coupled systems of modern society, resulting in
the kind of unpredictable, cascading disaster seen at the Fukushima Daiichi
Nuclear Power Station. Government and business can always do more to
prevent serious accidents through regulation, design, training, and
mindfulness. Even so, some complex systems with catastrophic potential are
just too dangerous to exist, because they cannot be made safe, regardless of
human effort (Perrow, 2018, p. 44).

No Japao, até 2011, cerca de 30% da energia elétrica gerada no pais era oriunda
de fontes nucleares e se planejava incrementar essa parcela para cerca de 50% nas décadas
subsequentes. Apds o acidente de Fukushima, a oposi¢do contra o uso de energia nuclear
aumentou consideravelmente, o que levou o governo a reduzir sua dependéncia dessa
fonte. Em 2020, a energia nuclear satisfazia apenas 5% da demanda japonesa por
eletricidade. No entanto, com a necessidade de fazer a transicdo energética e de enfrentar
o desafiador cendrio geopolitico, sobretudo ap6s o inicio da guerra da Ucrania, o governo
japongés, em mais uma reviravolta da politica energética do pais, decidiu ampliar o uso da
energia nuclear. Para 2030, Toquio projeta que aproximadamente 20% de sua eletricidade
sera provida por fontes nucleares.

Na Alemanha, por sua vez, a propria Merkel reviu sua posi¢do inicial apos o
acidente de Fukushima. Berlim passou, entdo, a promover o fechamento de suas usinas
nucleares, tendo a atual coalizdo governista encabecada pelos sociais-democratas
descomissionado as ultimas duas em abril de 2023. No entanto, os desafios impostos pela
interrup¢ao do fornecimento de gas russo na esteira do conflito ucraniano e a necessidade
de reduzir o consumo de combustiveis fosseis em decorréncia da mudanca climatica tém
gerado criticas a tal decisao.

De acordo com a AIEA (2022, p. 17), no mundo, a geragdo de energia nuclear
ficou praticamente estavel nos Ultimos dez anos. No entanto, a urgéncia para se reduzir a
emissdo de gases de efeito estufa, atrelada a crescentes riscos geopoliticos, tem

reacendido o debate sobre a retomada de investimentos em energia nuclear.

1.3.5 Riscos digitais
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Desde os anos 1970, a emergéncia de diversas tecnologias de comunicagdo
transformou ndo apenas este setor, mas toda a economia, a sociedade e a politica. A
televisdo a cabo e satelital, os aparelhos celulares e, finalmente, a internet possibilitaram
o surgimento de novas empresas, novas formas de fazer negdcios, novas formas de
comunicar-se e organizar-se politicamente. Hoje em dia, € dificil conceber nossas vidas
sem as plataformas digitais. Embora recentes, Twitter, Google e TikTok estdo
incorporadas a nossa rotina, ao nosso vocabulario, ao nosso modo de pensar e agir.

Tal revolugdo reduziu significativamente os custos da comunicagdo ¢ da
informacao, facilitando a entrada de novos atores na cena publica. Alguns historiadores
chegaram a comparar o advento da internet com a invenc¢do da imprensa em meados do
século XV. Nas décadas seguintes a Gutenberg, a Europa entraria em ebuli¢do com o
Renascimento, a Reforma Protestante e os conflitos dai oriundos.

A internet diminuiu também o custo da desinformacao, o que facilitou o emprego
sistematico da mentira como arma politica. A tendéncia de aproximar pessoas a
pensamentos e interesses semelhantes parecia algo simples e brilhante. Para propositos
especificos efetivamente o €. No entanto, existem os efeitos colaterais: o afastamento dos
pensamentos divergentes, o aumento do radicalismo e a redugdo da pluralidade dos
debates. O engajamento nas chamadas redes sociais se da pelos afetos, pelo viés de
confirmacao. Nesse contexto, a polarizagao politica foi reforcada — e, para alguns, até
gerada — pela polarizagdo informativa.

Esse tipo de padrao de comunicacdo ndo decorreu naturalmente do novo padrdo
tecnologico. Tratou-se também de escolha politica. Até os anos 1980, estava vigente nos
Estados Unidos a Lei da Comunicagdo de 1934, que buscava conter a ameaga de
monopdlios e tratava a informagdo como bem publico a ser ofertado de maneira
equilibrada. Aprovada durante o governo de Bill Clinton, a Lei de Telecomunicagdo de
1996 consolidou, por sua vez, novo padrao regulatorio que fomentou fusdes, além de ter
isentado empresas de qualquer compromisso com o equilibrio editorial € com contetdos
postados por terceiros (Gerstle, 2022, p. 165-172).

De acordo com seus defensores, como Alvin Toffler (apud Gerstle, 2022, p. 165-
172), a ilimitada liberdade de mercado e de expressao nos levaria a novos patamares de
progresso tecnologico e criaria uma nova agora, desta vez virtual. No entanto, a utopia
libertaria californiana mostrou-se enganosa. Ao invés do pluralismo econdmico e politico,
o resultado final foi estruturas monopolistas, que ndo controlam e, por vezes, fomentam

as estratégias de desinformacao e o discurso de 6dio. Nao ¢ a toa que os lideres populistas
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encontraram nessas disfungdes da internet campo fértil para avangar sem quaisquer
preocupacdes éticas.

Foram poucos os pensadores que anteciparam os riscos trazidos por essas novas
ferramentas comunicacionais. Ainda nos anos 1990, Marvi Kitman havia alertado (apud
Gerstle, 2022, p. 165-172), a exemplo do que acontecera durante a Guilded Age** nos
Estados Unidos, para os riscos do surgimento de novos monopolios, com grande poder
politico e capacidade de corrup¢do. Alguns pensadores também alertaram para o
espraiamento da desinformagdo, como Umberto Eco e sua famosa frase sobre como a
internet havia dado voz a uma legido de imbecis (2015)>!.

Os riscos logo comegaram a materializar-se. Google, Facebook, Instagram sdo
monopolios que ndo s6 impedem a competi¢do econdmica, como empregam seus vastos
recursos para financiar estratégias politicas a fim de manter suas posicdes privilegiadas.
A internet também ajudou novos grupos politicos a se organizarem. O otimismo inicial,
oriundo do papel das redes sociais na eclosdo da Primavera Arabe, logo cedeu lugar as
preocupagdes acerca da disseminagdo de estratégias de desinformagdo e do
fortalecimento de novos partidos populista, com tendéncias extremistas.

E verdade que muito dos lideres populistas — Trump, Bolsonaro ¢ Milei —
tornaram-se conhecidos por suas passagens pela televisdo, mas a organizacdo e
mobilizacdo de suas respectivas bases de apoio parecem ter se dado sobretudo pela
internet. Como assinalado, a desinformagdo alcancou niveis paradoxais durante a
pandemia da Covid-19, quando a circulagdo de informagdes falsas foram um dos fatores
principais para que grupos significativos de pessoas negassem os riscos da doenga,
acreditassem em falsas curas e superestimassem os riscos das vacinas.

Desde o final da década passada, o mundo parece ter acordado para essa ameaga.
Em mar¢o de 2017, foi emitida a Declaragdo Conjunta sobre Liberdade de Expressao,
Noticias Falsas, Desinformacao e Propaganda, assinada por representantes da ONU, da
OEA e da UA. No mesmo ano, a Alemanha aprovou legislagdo pioneira para combater o
extremismo e o discurso de 6dio na internet. Logo em seguida, a Unido Europeia seguiu

o exemplo germanico. Foram aprovados, nos ultimos anos, regulamentos que visam

30 Periodo entre 1870 e 1890, no pos-Guerra Civil, em que a construcdo de ferrovias e a industrializagao
pesada liderou o forte processo de expansao econdmica. Tratou-se de periodo composto por concentragao
de capitais, formacao de monopdlios e coorrupcdo. O termo deriva do livro de Mark Twain, Guilded age:
a tale of today.

31 A frase foi dita em discurso para a cerimonia de entrega de titulo de doutor honoris causa pela
Universidade de Turim, em 2015. Vide: https://www.fronteiras.com/leia/exibir/umberto-eco-e-a-legiao-
dos-imbecis-na-internet
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combater a concentracdo economica do setor ¢ o vale-tudo na internet. Nos Estados
Unidos, o tema ja ganhou o debate publico, mas a alteracdo da chamada Sessdo 230 da
Lei de Telecomunicagdes esbarra nas resisténcias das gigantes do setor e de parcelas do
Partido Republicano.

Se ndao ha acordo para responsabilizar as plataformas pela desinformagao
difundida, os Estados Unidos caminham rapidamente para fazer da internet mais um
campo da competicdo estratégica com a China. Sob o argumento de que as informacgdes
dos usuarios estao sendo compartilhadas com Pequim, o TikTok, empresa chinesa, esta
sofrendo pressdo inédita das autoridades americanas para que seja vendido para um
controlador de outra nacionalidade®?. Washington, capital dos EUA, j baniu o aplicativo
de todos os dispositivos federais, decisdo seguida por mais da metade dos estados
americanos.

A seguranca cibernética, alids, vem drenando recursos crescentes de governos e
empresas. Representantes do Partido Democrata chegaram a atribuir a vitoria de Donald
Trump nas elei¢des de 2016 a ataques cibernéticos russos. Cabe recordar também a
espionagem promovida por agéncias norte-americanas contra autoridades de terceiros
paises, inclusive aliados, como o Brasil e a Alemanha. A esse respeito, Ulrich Beck
(2014)* assinalou que, no caso dos riscos digitais, poderiamos viver a perspectiva de uma

catastrofe, que seria a perda da privacidade e a criacao de uma vigilancia perfeita:

one of the differences is that digital freedom risk hasn’t resulted in a
catastrophe so far. The ‘catastrophe’ in this sense would be perfect global
surveillance by global institutions. This is a catastrophe which is not supposed
to happen and we really only know about this risk because of Edward
Snowden, who made it visible. Digitalfreedom risk, like other risks, is
completely beyond our understanding. It also induces new kinds of
inequalities, hierarchies and imperialistic structures which we can’t understand
through class categories. For example, let’s consider the risk of a global digital
empire. Calling this an ‘empire’ might give some idea of what it involves, but
on the other hand the concept of an empire doesn’t really fit the historical
specifics of this kind of risk. This is because we’ve never had an empire — not
the Roman Empire, nor any of the other empires — in which the lives of all of
the individuals within that empire are entirely transparent and can be monitored
(Beck, 2014).

Com a emergéncia do tecnopopulismo, das disputas estratégicas e do congelamento da

globalizacdo, talvez seja mais factivel imaginar um cendrio de fragmentacdo e a

32 A empresa chinesa alega que estd construindo centro de dados nos Estados Unidos, o que impediria
qualquer compartilhamento com as autoridades chinesas. Disponivel em:
https://www.nytimes.com/article/tiktok-ban.html. Acesso em: 16 jan. 2024.

33 Disponivel em: https://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2014/04/02/five-minutes-with-ulrich-beck-digital-
freedom-risk-is-one-of-the-most-important-risks-we-face-in-modern-society/Acesso em: 12 set. 2023.
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emergéncia de impérios digitais. Os riscos, contudo, nao param por ai. O
desenvolvimento de tecnologias de inteligéncia artificial generativa tem trazido alertas
que vao desde a destrui¢do de milhdes de postos de trabalho a ameaca a civilizagdo

humana como a conhecemos>*.

A Inteligéncia Artificial — IA pode se tornar “ameaga em nivel de extingao para
a espécie humana”, segundo Relatorio da consultoria Gladstone Al encomendado pelo
governo dos Estados Unidos e publicado em 2024, se providéncias rapidas nao forem
tomadas. O relatdrio destaca dois riscos principais da [A: o potencial de ser armada para
causar danos irreversiveis e a possibilidade de os desenvolvedores perderem controle
sobre esses sistemas, com impactos devastadores para a seguranca global. Essas
preocupacdes incluem a possibilidade de uma corrida armamentista de IA e conflitos
acidentais em grande escala. O documento recomenda a criagdo de agéncias regulatdrias,
implementag¢do de regulamenta¢des emergenciais e limitagdo do poder computacional
para modelos de IA e destaca ainda a importancia da cooperagdo global e de leis para

enfrentar os desafios da IA.

Seriam essas ameagas factiveis ou mais um bug do milénio**? Ainda parece cedo
para qualquer definicdo, e, como assinalou Acemoglou (2003) em visdo menos
catastofrica, as mudangas induzidas pela inteligéncia artificial dependerdo em muito da

propria regulagdo introduzida pelas sociedades®.

1.3.6 Riscos geopoliticos

Dois anos ap6s a publicacdo da obra Fim da historia e o uilltimo homem de Francis
Fukuyama, Giovanni Arrighi (1994) trouxe a publico o livro O longo século XX. Ao invés
do triunfalismo americano, Arrighi retoma os argumentos do sistema-mundo, assinalando
que a crise da década de 1970 e a virada a financeirizagao sinalizariam o enfraquecimento
da hegemonia norte-americana. Naquele momento, logo apds o colapso da Unido

Soviética, era dificil identificar quais atores poderiam competir com a superpoténcia.

34 Ver Harari (2023). Disponivel em: https://www.ihu.unisinos.br/categorias/628113-harari-alerta-sobre-a-
inteligencia-artificial-nao-sei-se-os-humanos-podem-sobreviver. Acesso em: 10 out. 2023.

350 bug do milénio foi a pane prevista para os sistemas informatizados na virada do milénio. Apesar da
corrida para a correcao/atualizacdo e o panico coletivo, verificaram-se poucas falhas na prética.

3 Para uma visio menos catastrofica, ver por exemplo Acemoglou (2023). Disponivel em:
https://www.bbc.com/portuguese/articles/crgOrqny8310
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Dada a escala territorial e a mobilizagdo de recursos que o capitalismo ja tinha alcan¢ado
sob a lideranca norte-americana, seria mesmo possivel pensar em uma metamorfose
estrutural do préprio sistema mundial?

Em 2008, o autor parece ter reelaborado sua tese na obra Adam Smith em Pequim:
origens e fundamentos do século XXI. Arrighi explora o milagre econdomico chinés e
parece adotar uma postura ambigua sobre as consequéncias da ascensdo de um pais ndo
apenas liderado por comunistas, mas que tem seu principal ativo (terra) nacionalizado.
Estariamos a beira de uma nova luta pela lideranca da economia-mundo capitalista, um
mundo com dominagdo, mas sem hegemonia, ou ainda estarilamos em progressivas
transformagdes estruturais das dinamicas basicas do sistema? Apenas o tempo permitira
responder a essas questdes com alguma claridade.

Olhando em retrospectiva, sabemos que as relagdes sino-americanas foram o
sustentaculo da ultima fase do capitalismo (1980-2008), o que alguns chamam de
neoliberalismo, retomada da hegemonia americana, ou globalizacdo financeira
(Varufakis, 2011). Sobretudo a partir dos anos 1980, os Estados Unidos passaram a
importar quantidades crescentes de bens manufaturados do leste asiitico, cuja
industrializacdo era fomentada por investimentos diretos de empresas americanas. Os
paises asiaticos, e crescentemente a China, proviam a economia norte-americana nao
apenas com mercadorias, mas com excedentes financeiros que subsidiavam seus deficits
comerciais (inclusive, em alguns periodos fiscais). Para os Estados Unidos, essa estratégia
permitia controlar a infla¢do, disciplinar os trabalhadores e dava lastro a seu sistema
financeiro. Para a China, tornou-se uma estratégia de rapida industrializacdo e
convergéncia tecnologica com o ocidente.

Independentemente do acerto da andlise de Arrrighi, a ideia de declinio, ou mesmo
decadéncia americana, voltou com forca, sobretudo a partir de 2008. A China passou, por
sua vez, a ser vista nos circulos de poder e na cultura popular como ameaca efetiva a
“indispensavel lideranca global” dos Estados Unidos. Ao contrario das outras economias
asiaticas, como Japao e Coréia do Sul, Pequim ndo estava submetida a aliancas militares
e estaria apta a manter consideravel margem de agdo frente as pressdes de Washington.
Além das criticas internas contra a desindustrializacdo e o aumento da desigualdade, o
dinamismo do singular modelo econdmico chinés, a inesperada estabilidade de seu

regime politico, bem como as dificuldades para enquadrar Pequim em novos Acordos de
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Plaza®’ suscitaram um desencanto generalizado com o processo de globalizacdo nos
Estados Unidos™®.

Ainda durante o governo Obama, os Estados Unidos passaram a mudar
radicalmente sua estratégia de engajamento com o mundo, tendo como intuito conter a
ascensao chinesa. Em 2016, foi assinada a Parceria Transpacifico, iniciativa que isolava
claramente a China®®. Também foi a administracdo Obama que iniciou o processo de
bloquear a indicagdo de novos juizes para o Orgio de Apelagdo da Organizagio Mundial
do Comércio, o que acabaria por paralisar suas atividades a partir de 2019. Com Trump,
0 protecionismo americano tornou-se regra. Contra a China, foram anunciadas barreiras
comerciais amplas, que, como esperado, retaliou. Biden ndo apenas manteve as medidas
protecionistas, como impds restricdes a exportagdes de superchips. Embora siga
relevante, o comércio bilateral foi afetado pelas medidas adotadas e também pela
pandemia da Covid-19 (Siripurapu; Berman, 2023). México e Canada substituiram a
China como os principais parceiros comerciais dos Estados Unidos, posi¢do que o pais
asiatico deteve entre 2014 e 2022.

Naturalmente, a competicdo ndo se restringe ao campo econdomico. Desde 2017,
os Estados Unidos passaram a considerar oficialmente a China um “competidor
estratégico de longo prazo” (Lippert; Perthes, 2020). Tais calculos exacerbam as tensoes
geopoliticas e alimentam receios sobre um novo conflito militar de ampla escala. As
disputas se ddo em torno do Mar do Sul da China, da Peninsula Coreana e, sobretudo, de
Taiwan*’.

Os riscos geopoliticos também emergem em outras zonas, como bem ilustra a

eclosdo do conflito na Ucrania. O revisionismo russo ou o expansionismo da OTAN, a

370 Acordo de Plaza foi o entendimento entre os paises desenvolvidos para atua¢do coodenadas nos
mercados financeiros, o que acabou permitndo a desvaloriza¢do do ddlar.

38 Para uma visdo acerca da crescente critica a globaliza¢do nos Estados Unidos, ver Rodrik (2011).
30 Acordo foi assinado em 2016, mas Trump, que ensaiou uma politica amplamente protecionista,
anunciou que ndo o ratificaria. Biden ndo mudou a posi¢ao norte-americana.

40 A China defende que Taiwan, para onde partiram os nacionalistas derrotados na revolugdo comunista
(1949), € parte de seu territorio e, portanto, deve ser reunificada ao pais. Antes, os Estados Unidos
reconheciam a Republica da China (Taiwan) como a legitima representante da China, e por isso a ilha
tinha assento no Conselho de Seguranca. O panorama alterou-se radicalmente com o ingresso da
Republica Popular da China (comunista) na ONU em 1971, ano anterior ao historico encontro entre Mao
Tse-Tung e Richard Nixon. Em 1979, os Estados Unidos reconheceriam Pequim como o unico governo
legitimo da China e estabeleceriam relagdes diplomaticas. Contudo, o governo norte-americano nao
abandonaria Taiwan. Pelo contrario: por meio do "Taiwan Relations-Act", também de 1979, os EUA se
comprometeram com a “defesa da democracia”, provendo, desse modo, apoio militar e cobertura
diplomatica a ilha. Frente ao crescente desafio chinés, os Estados Unidos tém aumentado o apoio a
Taiwan, ndo s6 por causa da competicdo geopolitica no Pacifico, como também porque a ilha ¢ lider
mundial na produgdo de semicondutores avangados.
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depender do gosto do analista, trouxe a guerra de volta ao continente europeu. Além dos
efeitos diretos ¢ indiretos do conflito — destruigdao, mortes, deslocamento de civis, fluxos
de refugiados, desorganizagdo das cadeias do agronegocio, sangdes financeiras etc. —,
velhos fantasmas rondam o mundo. O emprego de armas nucleares, como alertou o vice-
presidente do Conselho de Seguranca da Federagiio Russa, Dmitry Medvedev*!, ou ainda
um conflito aberto entre grandes poténcias sdo cenarios desenhados por analistas.

A recente eclosdo de novo conflito na Faixa de Gaza, com as grandes poténcias
repetindo padroes de engajamento (Estados Unidos e Europa Ocidental apoiando o direito
de defesa de Israel em contrastante com China e Russia, criticos dos possiveis crimes de
guerra cometidos pelos israelitas), reforca a impressao sobre enrijecimento do cendrio
internacional. Seja como for, estamos longe do fim da historia, e os paises em
desenvolvimento terdo de desenvolver estratégias para navegar nas aguas turbulentas da

geopolitica.

1.4 Consideracdes finais: os riscos globais e o Estado nacional no inicio do século
XXI

No pos-Segunda Guerra Mundial, o mundo desenvolvido, liderado pelos Estados
Unidos, embarcou em processo de modernizacao e progresso social sem precedentes. Foi,
na expressao popularizada por Eric Hobsbawn, os 30 anos de ouro do capitalismo
(Hobsbawn, 1995). Estado, ciéncia e mercado entregaram, entdo, seus melhores
resultados. Os Estados Nacionais tinham amplas prerrogativas e eficiéncia para prover
seguranca econdmica para seus cidadaos, suavizar o ciclo econdomico e desenvolver as
forgas produtivas. A ciéncia gozava de ampla legitimidade, tanto pela ampliagao do nivel
educacional da populagdo, como pela propria difusdo dos feitos cientificos. A era foi
aberta, de certa maneira, pelo emprego revolucionario da penicilina. Regulados, os
mercados foram reconstruidos apos duas guerras mundiais e uma depressao financeira
sem precedentes. Conseguiram, desse modo, potencializar os estimulos concedidos pelo
setor publico.

No entanto, como diria Marx e Engels (1998, p. 14), “tudo que ¢ solido se
desmancha no ar”. O sucesso do desenvolvimento traria consigo as sementes da sua

destruicao. Décadas de pleno emprego, combinadas com alguns avangos da ciéncia (a

41 Ver, por exemplo: https://www.cnnbrasil.com.br/internacional/medvedev-diz-que-russia-pode-usar-
armas-nucleares-se-reacao-da-ucrania-for-bem-sucedida/
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pilula anticoncepcional, por exemplo) e com a universalizacao da educacao, trouxeram
novas demandas sociais, as quais contribuiram para o enfraquecimento da “coalizdo
social-democrata”. A recuperagdo dos mercados deu confianga a industriais e,
principalmente, financistas para exigirem, uma vez mais, a hegemonia sobre a agenda
politica, recorrendo sempre aos principios da desregulamentagdo. O avango do processo
de industrializagdo trouxe alertas sobre o emprego de recursos escassos. O medo de usinas
nucleares, poluicdo do ar e chuvas 4cidas contribuiu para o surgimento de poderosos
movimentos ambientalistas que fragmentaram os sistemas politicos. Nao teria sido a
perda de controle sobre um recurso cada vez mais importante € escasso, o petréleo, que
teria gerado a crise dos anos 1970, como sugeriu Galbraith (2014)?

Seja como for, o Estado aparecia cada vez mais impotente diante da miriade dos
riscos que se multiplicavam. Na disputa politica, forjou-se, entdo, a ordem neoliberal*?.
A solucdo era simples: como o Estado Nacional j& ndo tinha condi¢des de resolver os
problemas que se avolumavam, tratava-se de transferir mais poderes e competéncias para
os agentes de mercados, atores amplamente racionais, que otimizariam a alocagdo de
recursos com a reducdo dos riscos. Nas visdes mais extremas, o capital lideraria uma
expansdo global, que tornaria as antigas fronteiras nacionais em meras formalidades.

Embora Beck fosse critico ao Estado Nacional numa era de riscos globais,
acreditava que o neoliberalismo nao trazia nenhuma seguranca adicional contra os riscos.
Pelo contrario, os exacerbava. Se os ajustes monetaristas e a incorporagdo do leste asiatico
promoveram pressdao deflaciondria sobre a economia mundial, fragilidades financeiras
crescentes estavam sendo acumuladas nos balangos das principais instituigdes da Europa
e dos Estados Unidos. De fato, a crise financeira de 2008, um fenomeno endogeno do
setor financeiro, seguida por resgates financeiros impensaveis, enfraqueceu a crenga na
ideia de que o mercado garante alocagdo 6tima dos recursos escassos da economia e, caso
ndo o faga, seus agentes serdo responsabilizados por isso. Se as ideias abertamente
neoliberais ainda ndo desapareceram por completo — e por vezes ressurgem com for¢ca em
paises da periferia — deve ser porque a historia ocorre como tragédia, mas se repete como
farsa.

A eclosdo da pandemia da Covid-19 ndo s6 valorizou a existéncia de sistemas
publicos de saude, como demonstrou que um Estado resiliente pode ser necessario em

todos os ambitos da vida social. A emergéncia climatica também exige intervengdo e

42 Gerstle (2022).
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resiliéncia estatais. O Estado devera atuar para limitar e abolir antigas atividades e
tecnologias poluidoras, fomentar novas atividades e tecnologias verdes, além de adaptar
infraestruturas para que estejam aptas a enfrentar eventos climaticos cada vez mais
extremos e imprevisiveis. Assim como no século XIX, o Estado deverd criar novos
mercados (mercado de terra entdo e mercado de carbono agora) e destruir mercados
antigos (mercado de escravizados entdo e industria poluentes agora).

Paradoxalmente, a emergéncia de uma rede mundial de computadores e sobretudo
de redes sociais de alcance global contribuiram para o fortalecimento de movimentos
nacionalistas. Se esses movimentos sdo diversos e mesmo dispares entre si, parecem
confluir para uma cultura do risco em comum, que costuma minimizar, quando nao negar
completamente, os riscos ambientais e sanitarios. Esses movimentos, que tém trazido
constrangimentos a ordem democratica, t€ém exigido também que os Estados adotem
novas posigoes regulatorias.

E verdade, por outro lado, que, conforme Beck sugeriu, a globaliza¢do do capital
parece ter encontrado seus limites. Num mundo de crises financeiras, protecionismos,
sangOes econdmicas, instituicoes multilaterais como OMC, Banco Mundial e FMI
perderam seu apelo. Atualmente, as reunides da OMS e as COPs sobre mudancas
climdticas costumam atrair mais atencdo nao apenas da midia, mas também das
comunidades empresariais. Trata-se, em suma, de um novo mundo, de riscos
manufaturados crescentes e imprevisiveis, que parecem ter enfraquecido a globalizagdo
do capital e ndo ter estabelecido estruturas de cooperagao internacional fortes o suficiente
em seu lugar.

Embora possivel, a cosmopolitizagdo da politica parece estagnada diante do
fortalecimento do nacionalismo, dos choques geopoliticos e da competi¢cdo econdmica.
Por mais insuficiente que seja, o Estado nacional seja para ajudar manter ou revigorar as
redes de cooperacao internacional efetivamente voltadas ao desenvolvimento sustentavel
ou, em sua auséncia, para adota uma estratégia nacional que, ndo obstante incompleta,
possa aumentar a capacidade de respostas frente a crises

Este capitulo elencou alguns desafios que tém de ser enfrentados numa era de
riscos globais. Esses desafios sdo gerais, mas os chamados “paises em desenvolvimento”
tém dificuldades adicionais a serem superadas. Afinal de contas, como assinalamos no
inicio deste capitulo, o risco global ¢ uma caracteristica intrinseca das sociedades de

industrializacdo avancada.
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Quais sdo os desafios postos pela sociedade de risco ao Estado e a sociedade

brasileira? Esta € a questdo basilar que abordaremos no préximo capitulo.
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Capitulo 2 — O Brasil e a sociedade de risco global

2.1 Introducao

No capitulo anterior, definimos algumas caracteristicas basicas da sociedade de
risco global na visdo de seu principal expoente, o socidlogo alemdo Ulrich Beck.
Posteriormente, descrevemos como alguns desses riscos globais manifestaram-se no
comeco do século XXI e estabelecemos que o combate a esses riscos depende de acao
alargada do Estado. Na contemporaneidade, ¢ necessario, ao menos, um Estado que
possua flexibilidade e resiliéncia para responder a crises imprevisiveis e de grande escala,
além de ter capacidade de regulagdo para coibir certas atividades (poluentes e estratégias
de desinformagdo) e fomentar outras (transicdo energética).

Como assinalamos, contudo, a sociedade de risco global ¢ um fendmeno tipico
dos paises de industrializagdo avancada (Beck, 2006). As nagdes subdesenvolvidas tém
uma tarefa ainda mais ingrata a frente, uma vez que, além de adaptar-se e mitigar os riscos
globais, devem reduzir suas diferencas de desenvolvimento em relagdo aos paises
desenvolvidos. Em suma, pagam os custos dos riscos globais, sem gozar ou ter gozado
dos beneficios da sociedade industrial avangada.

Neste capitulo, nos debrucaremos sobre os desafios a frente do Brasil na corrente
era. Por meio de uma analise historica, veremos qual a posicdo do Brasil no mundo,
definindo seus atrasos relativos em relacdo aos paises desenvolvidos no passado e na
contemporaneidade. ~Como  acreditamos na possibilidade de superar o
subdesenvolvimento, focaremos, em seguida, na evolucao historica do Estado brasileiro,
jogando luz sobre suas capacidades e fragilidades atuais. Por fim, avaliaremos como os
riscos tratados no capitulo anterior podem impactar o Brasil, criando custos, mas também
abre novas oportunidades.

Sugeriremos, ao longo do presente capitulo, a importancia de se reforgar: o Estado
social, para reduzir as diferengas gritantes e as ameacas a nossa democracia; o Estado
desenvolvimentista, para induzir o adensamento tecnologico das cadeias de producao; e
o Estado resiliente, que permita responder com agilidade e eficiéncia as catastrofes cada
vez mais frequentes. Em nossa avaliagdo, sem essa resiliéncia, qualquer estratégia de

desenvolvimento se mostrara insustentavel, at¢ mesmo em médio prazo.
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2.2 Uma breve histéria economica do Brasil: o longo amanhecer

Em 2022, o Brasil completou 200 anos de sua Independéncia. As timidas
celebracdes do segundo centenario da Independéncia, contudo, contrastaram com as
grandes celebragdes do primeiro centendrio. Se 1922 foi marcado por intensa
movimentagdo diplomatica, artistica e politica — a exposi¢@o internacional do centenario
da independéncia, a semana de arte moderna, a formagao da chapa oposicionista Reagao
Republicana, a criacao do Partido Comunista, o movimento tenentista —, o ponto alto das
comemoracdes do bicentenario foram manifestagdes golpistas aliadas a estranha visita ao
Brasil do coragdo de D. Pedro I. De toda forma, a data nos leva a refletir sobre a epopeia
brasileira, ndo s6 sobre o periodo independente, como também sobre nossa formacao, o
Periodo Colonial.

Foi ali, entre 1500 e 1822, que se definiram as caracteristicas basicas da estrutura
social brasileira, tragos que ajudam a definir nossas escolhas até os dias de hoje. Segue

atual a classica formulagao de Caio Prado Jr. sobre o sentido da colonizagao:

se vamos a esséncia de nossa formagdo, veremos que na realidade nos
constituimos para fornecer agucar, tabaco, alguns outros géneros; mais tarde
ouro ¢ diamantes; depois, algoddo, e em seguida café, para o comércio
europeu. Nada mais que isto. E com tal objetivo exterior, voltado para fora do
pais e sem a atencdo a consideracdes que nao fossem o interesse daquele
comércio, que se organizardo a sociedade e a economia brasileiras. Tudo se
dispora naquele sentido: a estrutura, bem como as atividades do pais. Vira o
branco europeu para especular, realizar um negdcio; invertera seus cabedais e
recrutard a mao de obra que precisa: indigenas ou negros importados. Com tais
elementos, articulados numa organizagdo puramente, produtora, industrial, se
constituird a colonia brasileira. Este inicio [...] se gravard profunda e
totalmente nas feigdes e na vida do pais. Havera resultantes secundarias que
tendem a algo mais elevado, mas elas ainda mal se fazem notar (Prado Junior,
1994, p. 32)

E preciso assinalar, assim como o autor, que os complexos econdmicos que aqui
foram instalados entre os séculos XVI e XVIII — aglcar, pecudria, fumo, algodao,
mineracao etc. — permitiram a acumulagdo de riquezas nas maos de uma pequena elite, a
formagdo de articulagdes, ainda que frageis, entre as diferentes partes do territorio e a
constitui¢do de uma sociedade diversa. Nao possibilitaram, porém, a internalizacdo do
centro dindmico e das condi¢des de inovacdo. Toda vez que a oferta de um produto se
reduzia estruturalmente, a competi¢do internacional acirrava-se ou a demanda
internacional se reduzia, a economia ndo lograva gerar, por si, novos caminhos de
desenvolvimento.

Como Furtado (1980, p. 61-64) explica no caso do complexo econdmico

nordestino, a expansdo da economia agucareira litoranea de alta produtividade levou a
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sua crescente especializacao, expulsando para o interior as atividades criatérias. Com o
tempo, contudo, devido a ampla disponibilidade de terras, a expansdo da pecudria pdde
se autonomizar da economia agucareira, passando a depender, sobretudo, do crescimento
vegetativo dos rebanhos. O resultado foi o carater crescentemente fechado de subsisténcia
da pecudria nordestina. Assim, entende-se as razoes pelas quais, quando o setor agucareiro
comecou a enfrentar dificuldades a partir de meados do século XVII, a pecuaria continuou
a expandir-se, absorvendo, parcialmente, o excesso de mdo de obra do complexo

agucareiro.

Indica que no longo periodo, que se estende do ultimo quartel do século XVII
aos comegos do século XIX, a economia nordestina sofreu um lento processo
de atrofiamento, no sentido de que a renda per capita declinou secularmente.
E interessante observar, no entanto, que esse atrofiamento constituiu o
processo mesmo de formagdo do que no século XIX viria a ser o sistema
econdmico do Nordeste brasileiro [...]. Nao havendo ocupagdo adequada na
regido agucareira para todo o incremento de sua populagdo livre, parte desta
era atraida pela fronteira movel do interior criatério. Dessa forma, quanto
menos favoraveis fossem as condi¢des da economia agucareira, maior seria a
tendéncia imigratoria para o interior. As possibilidades da pecudria para
receber novos contingentes de populacdo — quando existe abundancia de terras
— sdo0 sabidamente grandes, pois a oferta de alimentos ¢, neste tipo de atividade,
muito elastica a curto prazo. Contudo, como a renda da pecuaria dependia em
grande medida da rentabilidade da propria economia agucareira, ao transferir-
se desta para aquela nas etapas de depressdo, se intensificava a conversdo da
pecudria em economia de subsisténcia. Nao fora esse mecanismo, e a longa
depressdo do setor agucareiro teria provocado seja uma emigragao de fatores,
seja a estagnacao demografica (Furtado, 1980, p. 63).

No final do século XVIII, a despeito de suas feicdes basicas — monopolio,
monocultura e escravidao —, o Brasil ja tinha uma base produtiva significativa (Prado,
1980). Furtado (1980), a proposito, estimou que a renda per capita do Brasil era, entdo,
similar a dos Estados Unidos, sendo necessario, portanto, entender as razdes do crescente
atraso relativo do Brasil frente ao vizinho do norte®.

Nao obstante, as diferencas na estrutura produtiva, na mentalidade das elites e
mesmo nas politicas protecionistas adotadas, e o atraso brasileiro em relacdo a economia
dos Estados Unidos devem ser buscados em outro quadrante. Para Furtado (1980, p. 104),
“o0 algodao, que chegou a representar mais de 50% das exportagdes dos EUA, constitui o
principal fator de desenvolvimento da economia norte-americana na primeira metade do

século XIX”. Segundo o economista (1980, p. 117), “o protecionismo surgiu nos EUA,

43 Assinala-se, contudo, que essas estimativas variam de maneira importante. De todo modo, a época da
chamada “grande divergéncia” ainda ndo havia se iniciado, entdo se faz necessario explicar as diferentes
trajetorias entre o Brasil e os Estados Unidos, € mesmo entre o Brasil e a Argentina ao longo do século
XIX.
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como sistema geral de politica econdmica, em etapa ja bem avangada do século XIX”,
enquanto em sua avaliacdo “a causa principal do grande atraso relativo da economia
brasileira na primeira metade do século XIX foi, portanto, o estancamento de suas
exportacdes” (Furtado, 1980, p. 162).

Sobretudo a partir de 1820, temos o periodo de rapido desenvolvimento da cultura
do cafg, primeiro na regido do Vale do Paraiba, e posteriormente deslocando-se pelo oeste
paulista. O café se tornaria, ja em 1837, o principal produto de exportacdo do Brasil e
daria lastro, a partir de entdio, as importagdes e as receitas publicas**. Embora tenha
permitido a estabilizagdo e posterior crescimento da economia brasileira, o café, ao menos
num primeiro momento, ndo gerou o mesmo dinamismo do que outras atividades
exportadoras desenvolvidas no Cone Sul.

A Argentina, por exemplo, na metade do século XIX, experimentou processo de
forte crescimento, impulsionado pelas exportagdes de 13, carne e trigo. Nao obstante,
produzir produtos temperados, que formam a base da dieta do centro dindmico da
economia capitalista, ¢ beneficiar-se de uma relagdo de crescente simbiose com a
economia inglesa — que havia, desde os anos de 1840, aberto seu mercado de alimentos a
importacdes — fez com que a principal diferenga a explicar o dinamismo argentino vis a
vis o desempenho da economia brasileira fosse a capacidade argentina de atracdo de mao
de obra assalariada. Naturalmente, esse maior poder de atragdao estava vinculado
sobretudo a aboli¢do da escravatura naquele pais, mas também ao clima, ao regime de
terras mais democratico e a expansdo da fronteira agricola em decorréncia de amplos
investimentos ingleses em infraestrutura®.

Embora tardia, a abolicdo marcou o ingresso do Brasil na fase exportadora-
capitalista, permitindo o alargamento do mercado interno e uma nova dindmica
econdmica (Mello Neto, 1982). Observa-se, nessa fase, a expansdo de uma agricultura
mercantil produtora de matérias-primas e alimentos, assim como a implementa¢do de uma
industria de bens de consumo leves e uma incipiente industria de bens de produgdo
(Furtado, 1980). Ainda ndo estamos na fase propriamente de industrializagdo, mas de
crescimento industrial, pois a dindmica da economia ¢ dada pelo setor exportador
(cafeeiro). De toda sorte, quando eclode a crise de 1929 e colapsam os precos das
matérias-primas € a moeda passa a ser desvalorizada, o Brasil tera espago, e vontade, para

adotar politicas que internalizariam os condicionantes do crescimento da economia.

44 Para uma visdo sobre a evolugio do café, ver o classico estudo de Mello Neto (1981).
45 Para uma visdo da economia argentina no periodo, ver Belini € Korol (2012).
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Com a estabilizagdo da economia, tem-se inicio, a partir de 1933, duradouro ciclo
de expansdo, impulsionado pela industrializagdo. Entre 1930 e 1980, o Brasil seria uma
das economias mais dinamicas do mundo, reduzindo seu atraso relativo em relacdo ao
centro dinamico. Convencionou-se chamar a expansdo industrial de “processo de
industrializacdo por substituicio de importacdo”. Tendo em conta os sucessivos
estrangulamentos externos, tratava-se da expansdo da producdo interna de produtos
anteriormente importados. Como a renda nacional crescia mais do que a capacidade de
importar, geravam-se novos estrangulamentos externos, os quais, por sua vez, induziam
novas rodadas de industrializacdo. Com a repeticao do processo, a pauta de importagao
era cada vez mais composta por produtos indispensaveis, como bens intermediarios
(combustiveis), alimentos basicos (trigo) e bens de capital ndo produzidos no Brasil
(Tavares, 1972).

O termo “‘substituicdo de importagcdo” sinaliza processo automatizado, natural,
induzido por mudancas nos pregos relativos (desvalorizagdo cambial) pouco relacionadas
a decisdes nacionais, mas sim a crises internacionais. Se de fato houve poderosos choques
externos nesse sentido (como a crise de 29 e a Segunda Guerra Mundial), ndo se pode
ignorar que o Estado passou a atuar decididamente para assegurar o adensamento e a
diversificacdo do parque produtivo nacional. Em primeiro lugar, o Estado defendeu a
producao exportadora nacional, por meio da expansdo do crédito interno que retirou do
mercado parte do excedente de café. Como afirma Furtado (1980, p. 190), ao garantir
precos minimos de compra a café “estava-se na realidade mantendo o nivel de emprego
na economia exportadora e, indiretamente, nos setores produtores ligados ao mercado
interno”. Se o setor produtor cafeeiro foi o principal beneficiario, a politica visava, na
realidade, manter a renda interna, impulsionar a diversificacao da agricultura e fortalecer
a producao industrial.

Como veremos, ao longo das décadas seguintes, o Estado brasileiro assumiria
crescentes funcdes: administraria o comércio exterior, regularia as relagdes trabalhistas,
investiria em infraestrutura e na produgdo direta de bens intermediarios e de capitais,
apoiaria o desenvolvimento tecnoldgico e planejaria a atividade economica (Plano
SALTE, Plano de Metas, Plano Nacional de Desenvolvimento etc.). Foram mantidas, ao
longo desse periodo, elevadissimas taxas de crescimento econdémico. Momento
especialmente marcante de transformacao estrutural foi o Plano de Metas (1956-1961),
que, além de ter conciliado democracia e desenvolvimento, deixou marcas definitivas em

nossa estrutura produtiva (a exemplo, industria automobilistica e Furnas) e na integracao
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nacional (construcao de Brasilia). Na esteira da maturagdo dos pacotes de investimentos
do Plano de Metas, a economia desacelerou-se, a agricultura dava sinais de lento
crescimento ¢ a inflagdo cresceu no inicio dos anos 1960. A dura estabilizagdo da
economia acabou por custar nossa democracia.

No poder a partir de 1964, os militares, que implementariam um modelo
econdmico excludente, ainda assim apostaram no desenvolvimento das forcas produtivas
nacionais. Com novos instrumentos fiscais, monetarios e crediticios em maos, a ditadura
passaria a implementar politicas expansionistas em 1967, que se convencionou chama-
las de “milagre econdmico” (1968-1973). De fato, sob a base construida no Plano de
Metas, o Brasil expandiu-se aceleradamente, com contas publicas, endividamento externo
e inflagdo controlados. A agricultura se tornaria o cenario em que o processo de
modernizacdo capitalista teria inicio, trazendo largas consequéncias para a dindmica da
economia brasileira.

O Choque do Petréleo, em 1973, e a subsequente crise econdmica internacional
atrapalharam a festa. Enquanto os paises desenvolvidos implementavam politicas de curto
prazo de stop and go, o Brasil pds em marcha o II Plano Nacional de Desenvolvimento,
que, além de tentar manter elevadas taxas de crescimento, buscava dar um salto produtivo
estrutural. Aproveitando-se da ampla liquidez internacional e das baixas taxas de juros, o
os militares financiaram o PND com empréstimos externos, o que se mostraria o
calcanhar de Aquiles daquela estratégia. Se o Brasil, de fato, logrou desenvolver sua
industria de base naquela década, o aumento dramatico das taxas de juros nos Estados
Unidos a partir de 1979 acabou por quebrar o Brasil e toda a América Latina*®. Durante
o Il PND, a economia brasileira, para usar a brilhante expressao do economista Antonio
Barros de Castro (1985), havia entrado “em marcha for¢ada”. O problema foi que o motor
acabou fundindo.

Chamada de “década perdida”, os anos 1980 foram de baixo crescimento e alta
inflacdo, ambos resultados do endividamento externo e das politicas de ajuste para tentar
seguir cumprindo o servico da divida. A despeito de diversos esquemas de estabilizagdo,
o Brasil s6 lograria estabilizar sua economia em 1994 com o Plano Real, quando a
liquidez internacional ja havia voltado a fluir para a América Latina. Eram tempos de

abertura da economia, desregulamentagdo e privatizagao.

46 Vale notar que, ao contrario do Brasil, a Argentina ¢ o Chile endividiram-se para financiar, sobretudo, a
importagdo de bens de consumo.
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O Plano Real estava basicamente ancorado na valorizacdo cambial e na abertura
comercial brasileira, que disciplinariam o movimento de precos internos (Batista Junior,
2002). A atragdo de capitais, além de financiar as crescentes importagdes, transformaria
a estrutura produtiva do pais, cujas empresas voltariam a competir nos mercados
internacionais. As altissimas taxas de juros e a valorizagdo cambial levaram, contudo, ao
processo de desindustrializacdo, interrompido apenas pelas crises cambiais do final dos
anos 1990.

No inicio dos anos 2000, a economia voltou a recuperar-se de maneira sustentavel.
A alta do preco das commoddities, o desenvolvimento de um pujante agronegocio € a
expansdo da demanda interna, por meio de politicas sociais e investimentos publicos,
levaram-na a um processo de crescimento que ndo se via desde os anos 1970. O Brasil
conseguiu conciliar crescimento, distribui¢do de renda e melhoraria de indicadores
sociais. A economia brasileira também logrou defender-se da crise financeira de 2008,
mas a lenta recuperagdo dos paises desenvolvidos contribuiu, contudo, para segurar o
dinamismo da economia, sobretudo a partir de 2012.

No periodo como um todo, a industria foi perdendo crescentemente dinamismo
diante da competicdo asidtica e o cdmbio valorizado, resultados de politicas monetarias
excessivamente conservadoras e forte fluxos de capital. A mudang¢a do humor politico, a
partir de 2013, e a queda dos precos das commodities, em meados de 2014, limitaram
fortemente a acdo do governo. Embora houvesse reservas internacionais e espago fiscal,
o governo foi levado a adotar politicas de contragdo fiscal, que contribuiram para a forte
retracdo da atividade econdmica em 2015 e 2016 e a derrubada do governo de Dilma
Rousseff.

A partir de entdo, foi adotada uma agenda ultraliberal, que enfatizou as restrigdes
ao gasto publico, a erosdo da base de arrecadacdo tributaria, o enfraquecimento do
funcionalismo, a redugdo dos direitos trabalhistas e previdencidrios, a privatizagdo de
ativos publicos, a contragao crédito publico e a redugdo dos estoques de alimentos. Apesar
das proje¢des sempre generosas, a economia ndo decolou, tendo crescido em média
apenas 1,5% ao ano desde 2017. Se em 2015, a renda per capita brasileira equivalia a
30% do PIB per capita dos paises do G7, em 2022 esse valor havia caido para 28%. A
despeito de avangos importantes, o Brasil chegou aos seus 200 anos de independencia
com desafios tipicos de uma nacdo subdesenvolvida, ou parafraseando a cléssica

expressao de Bresser-Pereira (1977), um pais subdesenvolvido (des)industrializado.
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Grafico 1 — PIB a precos de mercado (variag@o anual %)
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Fonte: Ipeadata. Elaboragdo propria

Tabela 1 — Crescimento do PIB por periodo

Periodo Média
1900-1930 4,45
1931-1980 6,55
1981-1992 1,43
1993-2003 2,85
2004-2014 3,72
2015-2022 0,26

Fonte: Ipeadata. Elaboragao propria

2.3 O subdesenvolvimento brasileiro

De acordo com Furtado (1983, p. 43), o subdesenvolvimento ¢ um processo
historico autdbnomo e ndo uma etapa pela qual, necessariamente, as economias que ja
alcancaram um grau superior de desenvolvimento tenham passado. Sua teoria traz
explicitamente uma abordagem critica da teoria das ‘“vantagens comparativas”. Na
realidade, estas convertem-se em “desvantagens reiterativas”, na medida em que os paises
centrais passam a ser predominantemente produtores e exportadores de bens
manufaturados e, por meio da instauracdo da desigualdade nas relagdes de comércio — a
chamada deterioragdo dos termos de troca-, acabam absorvendo a maior parte do
excedente econdmico.

Desse modo, para Furtado (1980), o subdesenvolvimento tampouco sera

automatico e naturalmente superado pelo comércio exterior e pela atragdo de capitais

73




estrangeiros?’. De fato, podemos observar que, a despeito da abertura da economia
brasileira, a convergéncia econdmica em relagdo aos paises centrais deixou de ocorrer nas
ultimas quatro décadas. Na realidade, a relagdo entre PIB per capita do Brasil e dos paises
do G7 caiu neste periodo, tendo mostrado alguma recuperacao apenas entre 1990-1995 e

entre 2000-2014.
Grifico 2 — Relacdo PIB per capita Brasil/G7
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Fonte: FMI, World Economic Outlook. Abril 2023. Elaboragdo propria

Se a década de 1980 € responsavel pela maior parte do incremento da brecha entre
Brasil e os paises do G7, muitos economistas tém associado a “semi-estagancdo” da
economia brasileira que se verificou nas décadas posteriores ao tipo de inser¢cao
internacional que se buscou, apoiada na exportacdo de commodities € na atragdo de
capitais estrangeiros. Essa inser¢do acabou trazendo periodo de forte valoriza¢do cambial
seguido por periodos de abrupta desvalorizagdo, o que trouxe regressao produtiva e
fragilidade financeira (Bresser-Pereira, 2007).

De acordo com o Atlas desenvolvido pela Universidade de Harvard, o Brasil
perdeu 45 posi¢des no Indice de Complexidade Econdmica, caindo da 25%, em 1995, para
a 70 posicao, em 2021. Tal processo esta relacionado ao boom da agricultura brasileira e

a desindustrializagdo, que, por sua vez, estio vinculados a ascensdo chinesa*®. De acordo

47 A proposito, o proprio economista nos explica como a crise secular do setor agucareiro, um dos mais
capitalizados do mundo nos séculos XVI e XVII, trouxe a expansao de um setor de cria¢ao atrasado e de
subsisténcia, a pecuaria. No Brasil, o crescimento acelerado do setor de transporte urbanos por aplicativos
ndo poderia ser explicado pela perda de dinamismo de setores mais produtivos da economia no passado
recente? Estariam os motoristas de Ifood e Uber se tornando em vaqueiros da segunda modernidade?

4 Vide: https://atlas.cid.harvard.edu/countries/32. Acesso em: 25 set. 2023.
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com Consicera e Trece (2022), a precos constantes, a participagdo da induastria no PIB
reduziu-se de 23%, em 1973, para 12,4%, em 2021. Verificou-se, ademais, queda da
participagdo dos produtos da industria de transformacgao nas exportagdes totais (de 74%
para 47,5%), bem como aumento dos importados na oferta interna de produtos
industrializados (de 10% para 20%). Ao mesmo tempo em que a demanda chinesa
estimulou as exportacdes de produtos basicos brasileiros, deslocou o Brasil em mercados
tradicionais (Estados Unidos, Argentina e Unido Europeia), além de ter passado a
competir no proprio mercado brasileiro. Tal processo foi facilitado pela valorizagao
cambial, apesar de medidas tomadas para impedir apreciacdo ainda mais significativa
(como controles de capitais e reservas internacionais).

E preciso fazer uma analise mais ampla do subdesenvolvimento brasileiro, porém.
Seguindo os critérios da Cepal®’, ndo obstante a fragilizagdo de nosso tecido industrial,
seguimos como o pais mais industrializado da América Latina, com cerca de 28% do PIB
(a precos correntes) destinado a essas atividades. Ademais, o Brasil ampliou, desde 1988,
seu sistema de protecdo social. Se o periodo desenvolvimentista foi conhecido por
progresso econdmico e dificuldades sociais (“a economia vai bem, mas o povo vai mal”,
do periodo do milagre), a Nova Republica tem se caracterizado pela expansdo acelerada
de um generoso Estado de bem-estar-social, a despeito das dificuldades econdmicas™’. De
acordo com a tabela a seguir, temos que o Brasil foi um dos paises que mais avangou em
termos de desenvolvimento humano entre 1990 e 2021, apesar da inédita estagnagdo
observada desde 2015. A excegdo chinesa, o Brasil foi o pais que mais evoluiu em termos
absolutos, embora a comparacdo deva ser feita com cautela. Vale mencionar que, em

relagdo aos Estados Unidos, houve expressiva convergéncia por este critério.

Tabela 2 — IDH de paises selecionados

Pais 1990 2021
Argentina 0,723 0,842
Brasil 0,61 0,754
China 0,484 0,768
Colombia 0,61 0,752
Eua 0,872 0,911

4 Verificar em: https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/perfil-
nacional.html?theme=2&country=ury&lang=es. Acesso em: 25 out. 2023.

50 Embora haja pressdes por austeridade em tempos de crise, ndo se pode relacionar a estruturagdo de um
Estado de bem-estar social ao crescimento econdomico. Trata-se de decisdo sobretudo politica. A
Inglaterra, por exemplo, implementou seu Estado de bem-social na saida da Segunda Guerra Mundial,
quando sua economia enfrentava grandes desafios e seu setor publico estava fortemente endividado.
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Grécia 0,759 0,887
México 0,662 0,758
Senegal 0,373 0,511
Fonte: PNUD. Elaborag¢ao propria

A aproximac¢ao com padroes de vida norte-americanos nao para por ai. Na area da
sauide — na qual a Constituicdo de 1988 previu uma mudanga estrutural com o
estabelecimento de um sistema publico, gratuito e universal —, observa-se convergéncia
bastante singular. Entre 1980 e 2021, a expectativa de vida ao nascer ampliou-se de 62,5
para 77 anos, enquanto nos Estados Unidos a evolucao foi bem discreta, saindo de 73,8
para 76,1 anos no mesmo periodo’!. No caso da mortalidade infantil, outro indicador
sintético de saude publica, a mortalidade infantil por mil nascidos mortos reduziu-se no
Brasil de 47,1 para 13,3 entre 1990 e 20192, enquanto nos Estados Unidos a queda foi
de 9,2 para 5,4 no mesmo periodo (OCDW, 2023).

Quando comparamos com o México, pais de nivel de renda similar ao brasileiro e
que apostou nas ultimas décadas em modelo de desenvolvimento voltado ao mercado, os
resultados também sao positivos. Enquanto a expectativa de vida ao nascer ¢ de 75,4,
inferior a observada no Brasil, a mortalidade infantil mexicana é de 12,77, numero similar
ao brasileiro, mas que, em 1990, estava em patamar bem inferior, 36,5 (Narro-Robles,
2020). Ao longo destas ultimas trés décadas, a evolucao desses indicadores do Brasil foi,
portanto, superior no Brasil do que no México e nos Estados Unidos.

Ha razdes, contudo, para preocupag@o. Na ultima década, o gasto publico com
saude tem se mantido estavel em relacao ao PIB, em torno de 4% (Figueira; Brito, 2024).
O subfinanciamento do SUS ¢ um desafio importante para a sociedade brasileira,
especialmente quando levamos em conta a inflagdo dos servigos médicos, bem como a
mudanca no perfil demografico da populagio brasileira. Quando comparado a outros
paises da regido, o Brasil aparece em posicao inferior as despesas publicas com satde do
que Argentina e Colémbia, figurando pouco acima do México. A diferenga € mais que
compensada por gastos privados, o que sugere que o subfinanciamento da saude publica
pode estar gerando diferencas sociais significativas em relacdo ao acesso a servicos de

saude.

1A este respeito, ver: https://www.cdc.gov/nchs/pressroom/nchs_press_releases/2022/20220831.htm.
Acesso em: 12 set. 2023

52 A este respeito, ver: https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2021/10/24/mortalidade-
infantil-queda-brasil-2019.htm. Acesso em 12 set. 2023
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Na educacao publica, também houve avangos importantes na cobertura e também
na qualidade do ensino. Partindo do patamar mais baixo entre os grandes paises latino-
americanos — 70%, em 1970 —, a cobertura do ensino fundamental chegou a 95% ja em
meados da década de 1990. No Ensino Médio, a taxa liquida de matricula ¢ de 88%, acima
de México e Colombia. A despeito da baixa qualidade da educagdo brasileira, ¢ inegavel
que nas ultimas décadas houve avangos nesse quesito também, sobretudo na primeira
década dos anos 2000. Nos testes promovidos pela OCDE (Pisa), o Brasil figura em
posigoes similares a México e Colombia também.

Cabe assinalar que, de acordo com a Cepal, o setor publico brasileiro, entre os
grandes paises latino-americanos, figura como o que mais despende recursos em
educacio, cerca de 5,8% do PIB. Tendo em conta que essa cifra supera a média da OCDE
em dispéndio publico em educacdo, muitos analistas tém argumentado que a gestdo
educacional no Brasil precisa de reformas urgentes. Com significativas diferengas
demograficas e nivel de renda mais baixo, ¢ preciso analisar esses dados com mais
cautela. De acordo com a prépria OCDE, o gasto por estudante no Brasil ndo difere muito
do observado em paises de renda e qualidade similar, como a Colombia, o0 México e a
Turquia (cerca de US$ 5 mil/aluno)>? e estar bem abaixo do patamar observado em paises
desenvolvidos. Nesse sentido, a analise dos dados parece sugerir uma abordagem dupla,
com foco no aumento do financiamento, sobretudo apos as recentes quedas observadas
no or¢amento destinado a educagdo, e também na melhoraria da governanca do setor,
onde parece haver espago para ganhos de produtividade.

Assinala-se, ainda, o esforgo para fortalecer o ensino superior brasileiro no ultimo
século. Como se sabe, a primeira universidade brasileira, hoje a Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFRJ), foi criada apenas em 1920°*. A porcentagem da populacio
brasileira com diploma de ensino superior tem se elevado rapidamente nas ultimas
décadas, tendo passado de 11% para 21% entre 2008 e 2019, entre os adultos de 25 a 34
anos de idade. No entanto, o Brasil ainda se encontra em patamar bem inferior aos Estados
Unidos (49%), México (24%), Colombia (30%), Chile (34%) e Argentina (40%) por esses

critérios. Cabe ressaltar que, de acordo com o Censo de Educagdo Superior do MEC,

53 https://agenciabrasil.ebc.com.br/educacao/noticia/2023-09/brasil-investe-menos-em-educacao-que-
paises-
daocde#:~:text=Em%20m%C3%A9dia%2C%20na%200CDE%2C%20a,servi%C3%A70s%20aumentou
%208%2C9%25. Acesso em: 23 maio 2023.

54 Para muitos, com o objetivo de conceder o titulo de honoris causa ao Rei da Bélgica, que visitaria o
Brasil na ocasido. Para uma visdo diferente, vide: http://www.fujb.uftj.br/100-anos-da-uftj. Acesso em:
25 out. 2022.
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cerca de 45% dos estudantes matriculados em institui¢des privadas contam com algum
tipo de bolsa ou financiamento do setor publico®”. Ademais, as universidades publicas
abrigam cerca de 25% do total de estudantes de nivel superior.

Por meio dos programas de pos-graduacao das universidades publicas e do
financiamento das entidades de apoio a pesquisa federais ou estaduais, o Estado brasileiro
também fomenta boa parte da atividade cientifica no pais. A esse respeito, ¢ importante
assinalar que, apesar da queda recente®®, o Brasil tem aparecido entre os 15 paises com
maior producao cientifica no mundo, em posi¢do bem a frente de seus vizinhos latino-
americanos (0 México aparece na 29 posi¢cdo). Visto sob perspectiva historica, a
evolucdo nas ultimas décadas ¢é ainda mais significativa. Entre 1980 e 2020, o numero de
contribui¢des indexadas brasileiras passou de pouco mais de 2 mil para quase 97 mil®’.

O Brasil também figura como o principal pais latino-americano quando o quesito
¢ registro de patentes, tendo as universidades e empresas estatal desempenhado papel
fundamental nesse sentido. Assinala-se, no entanto, que se verificou nos ultimos anos
queda de 20% nas requisi¢des de registro de patentes, o que pode estar relacionado a crise
econdmica de maneira ampla e a reducdo de recursos destinados a pesquisa, a fuga de
cérebros e ao processo de desindustrializagdo de maneira mais especifica®®. O pais figura
na 26" posicao no ranking da Organizagao Internacional de Propriedade Intelectual (2022)
e apenas na 54° posic¢do no Indice Global de Inovagdo (inclusive atras do Chile), sugerindo
que esfor¢o renovado deve ser realizado para superar as longas distancias entre as
economias mais inovadoras.

O progresso tecnoldgico pode, por um lado, abrir espaco para a emergéncia de
novos atores, mas, por outro, também recria e reforga velhas hierarquias. No caso da
emergéncia da internet, os dados disponiveis até o momento indicam o segundo cenario,
com o fortalecimento da centralidade dos velhos paises desenvolvidos. De acordo com
recente estudo de Stojkoski, Koch, Coll e Hidalgo (2023, p. 12), o comércio de produtos
digitais amplia a centralidade dos Estados Unidos e reduz a importancia da China na

geografia econdmica mundial. Ademais, paises em desenvolvimento com superavits

55 Vide: https://www.correiobraziliense.com.br/euestudante/ensino-superior/2020/10/4884255-mais-de-
65-milhoes-de-universitarios-sao-de-instituicoes-particulares.html. Acesso em: 16/10/2021

36 Vide: https://revistapesquisa.fapesp.br/producao-cientifica-brasileira-cai-pela-primeira-vez-desde-
1996/#:~:text=Em%202020%2C%20f0i%20detectada%20uma,mundial%20de%20publica%C3%A7%C3
%A30%20de%?20artigos. Acesso em: 14 fev. 2024

57 Vide: https://jornal.usp.br/articulistas/hernan-chaimovich-guralnik/volume-de-publicacoes-cientificas-
dos-paises-e-bem-estar-da-populacao/. Acesso em: 6 set. 2022.

38 https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2021/09/24/queda-de-registros-de-patentes-no-brasil-
preocupa-debatedores. Acesso em: 10 fev. 2022.
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significativos no comércio de bens, como Brasil e México, veem parte desses superavits

reduzidos por deficits na balanca de bens digitais:

here, we study five key aspects of trade in digital products by introducing a
novel dataset on the exports and imports of digital products. First, we show
that compared to trade in physical goods, the origin of digital products exports
is more spatially concentrated. Second, we show that between 2016 and 2021
trade in digital products grew faster than physical trade, at an annualized
growth rate of 20% compared to 6% for physical trade. Third, we show that
trade in digital products is large enough to partly offset some important trade
balance estimates, like the physical trade deficit of the United States. Fourth,
we show that countries that have decoupled economic growth from greenhouse
gas emissions have larger and faster growing exports in digital product sectors.
Finally, we add digital products to measures of economic complexity, showing
that digital products tend to rank high in terms of sophistication contributing
positively to the complexity of digital exporters Stojkoski, Koch, Coll e
Hidalgo (2023, p. 1).

Ao que tudo indica, em uma das areas mais dindmicas da economia mundial, o
Brasil estaria se inserindo predominantemente no papel de mero consumidor de produtos
digitais. De fato, as evidéncias tecnoldgicas disponiveis sdo de rapida absorcdo de
produtos digitais, embora com dificuldades para a criacdo de empresas proprias,
sobretudo com capacidade de exportagdo de seus produtos. Nesse sentido, os impactos
das emergéncias tecnologicas podem ser efetivamente mais negativos, como visto com o
recente deslocamento de parte substancial da forga de trabalho brasileira para o setor de
transportes com vistas a trabalhar em aplicativos, como Ifood e Uber. Segundo matérias
divulgadas em 2019, essas plataformas eletronicas ja seriam as maiores “empregadoras”
do pais®®. Ndo a toa, o economista Daron Acemoglou (2003) alertou, em entrevista ja
mencionada, que paises como o Brasil t¢m um duplo desafio: o de regulamentar as novas
tecnologias para que elas ndo prejudiquem suas populagdes, sem impedir o avango delas,

num contexto em que as nacdes emergentes ainda estdo atrasadas na curva tecnologica.

2.4 O Estado brasileiro na historia

A intelligentsia nacional j4 muito debateu a natureza do Estado brasileiro. Uma
das visoes cléssicas, exposta brilhantemente por Raymundo Faoro (2012), ¢ a de que o
Estado seria uma das principais causas do subdesenvolvimento e autoritarismo nacional.
O Brasil teria herdado um estamento burocratico de Portugal, que seria ao mesmo tempo

coeso e opaco. Esse estamento teria como principal objetivo manter seus proprios

% Vide: https://exame.com/economia/apps-como-uber-e-ifood-sao-fonte-de-renda-de-quase-4-milhoes-de-
pessoas. Acesso em: 25 out. 2023.
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privilégios e seria a razao da adogao de formas politicas centralistas e autoritarias, as quais
sufocariam iniciativas de desenvolvimento e democratizantes.

Em uma de suas vertentes, essa critica desembocaria para uma critica fortemente
democratica, como encontramos previamente em Sérgio Buarque de Hollanda (1995) e
no proprio Faoro. Numa vertente econdmica, essa linha desembocou, sobretudo nas
ultimas décadas, em ceticismo sobre intervengdes estatais na area econdmica, como
encontramos em Bolivar Lamonier (2022). Cabe destacar, ainda, interpretacdes que
consideram, de algum modo, neste estamento burocratico — ou melhor a elite burocratica
do pais — um importante fator de poder, que, entre outros feitos, logrou, no século XIX,
evitar a desintegragdo do Brasil (De Carvalho, 2006).

Por outros caminhos, parte da intelligentsia nacional também elogiou o Estado
nacional forte. Oliveira Viana (1956), por exemplo, afirmou que o Estado era o
instrumento para controlar as forcas anarquicas e centrifugas das elites regionais. Nao
fosse por um setor publico nacional estruturado, grandes proprietarios teriam ainda menos
incentivos para seguir a lei e beneficiar a populacdo sob seu dominio direto. Outros
autores formularam esquemas analiticos que consideravam, porém, que este Estado
nacional forte respondia justamente as demandas principais das elites proprietarias. Nesse
sentido, Florestan Fernandes (2005) defendeu que a centralizagdo do poder no Rio de
Janeiro, a partir de meados da década de 1830, teria possibilitado a continuidade do trafico
negreiro, a despeito das pressoes inglesas.

Aqui, preocupa-nos menos entender as diversas tradi¢des politicas no Brasil do
que organizar o debate em linhas basicas para ressaltar quais as formas juridicas, as
fungdes politicas e o tipo de gestdo que foram sendo adotados ao longo dos dois séculos
de historia no Brasil. Partimos do pressuposto de que o papel futuro do Estado est4 aberto
aos resultados da luta politica presente, embora condicionado as capacidades e

fragilidades dos arranjos instituidos no passado distante e recente.

2.4.1. O Império

Em comparacdo a América Espanhola, o processo de independéncia da América
Portuguesa foi marcado pela negociacdo e relativa continuidade da monarquia (e da
dinastia Braganga), da escraviddao e do agregado territorial. Embora outorgada, a
Constituicao 1824 seguia as principais tendéncias liberais do periodo. Definiu-se uma

monarquia constitucional e hereditaria, com Estado unitdrio e a divisdo em quatro
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poderes: Executivo, Legislativo, Judiciario ¢ Moderador. Este ultimo, privativo do
Imperador, concedia-lhe a competéncia de livre nomeagdo dos ministros, devendo
supostamente ser empregado para solucionar impasses politicos. O texto constitucional
nado tratava da escravidao, principal instituicdo do pais. No quesito de direitos politicos, a
despeito do voto censitario, o texto era, conforme Murilo de Carvalho (2005, p. 31),
extremamente liberal para os padrdes da época, permitindo, inclusive, o voto de
analfabetos.

ApOs o processo constitucional, o Império atribuiu como principal tarefa obter o
reconhecimento da Independéncia do Brasil junto a poténcia da época, a Inglaterra, e sua
antiga metropole, Portugal, o que acabaria ocorrendo em 1825, mediante o pagamento,
pelo Brasil, de uma indenizagdo de dois milhdes de libras esterlinas a Portugal. Logo
depois, em 1827, a Inglaterra logrou renovar seus privilégios tarifarios, o que atingiu em
cheio as receitas publicas. Conseguiu, ademais, o compromisso brasileiro com o fim do
trafico negreiro, esvaziando um dos pilares da economia de entao. Junto das dificuldades
com a Guerra da Cisplatina e as disputas sucessorias em Portugal, esse conjunto de
tratados minaria a popularidade de D. Pedro I, que abdicaria o trono em 1831 (Cervo;
Bueno, 2002).

Se a Independéncia foi marcada pela relativa continuidade, os anos 1830 ficariam
conhecidos pelas revoltas provinciais e sociais, que ameagaram a unidade territorial, a
monarquia e a propria ordem escravocrata. A estabiliza¢do dependeu da recentralizagdo
do poder no Rio de Janeiro, bem como o uso da for¢a para disciplinar os varios
movimentos rebeldes. A partir de entdo, a familia real e as elites regionais, sobretudo do
Rio de Janeiro, Bahia e Minas Gerais, hegemonizariam o processo politico do Império.

Em 1840, com a coroagdo de D. Pedro II, o chamado golpe da maioridade, dois
temas espinhosos se reapresentaram: a questdo das tarifas e o trafico negreiro. Apos ter
expirado o Tratado de 1827 com a Inglaterra, o Brasil adota tarifas de importagdes mais
elevadas, a Tarifa Alves Branco, o que contribuiu para a aprovacao do Bill Aberdeen no
Parlamento Britanico, levando a perseguicdo, em alto mar, de navios negreiros
brasileiros. As tensdes elevam-se até a invasdo das aguas territoriais brasileiras pela
marinha britanica. A impossibilidade de uma guerra com a poténcia mundial acabaria
convencendo as elites brasileiras a se engajarem na supressao efetiva do trafico
internacional de escravizados, o que finalmente ocorreria a partir da Lei Eusébio de

Queiroz (1850).

81



Ja sem ter de administrar a forte pressao britanica, a monarquia brasileira, agora
com a capacidade fiscal reforcada (café e tarifas de importacdo mais elevadas), passara a
desempenhar uma politica externa mais ousada, buscando definir nossas fronteiras e
projetar nossos interesses nos paises vizinhos. Contudo, os interesses divergentes das
nacoes independentes resultariam na Guerra do Paraguai (1864-1870), que consumiria
preciosos recursos financeiros e humanos do pais. Enquanto isso, a Guerra da Sec¢ao
norte-americana recolocava a questdo da escravidao na agenda politica do dia, sobretudo
com a demanda crescente por mao de obra devido a expansdo da lavoura cafeeira e a
oferta inelastica por conta do fim do trafico de escravizados. Se os produtores tradicionais
do Vale do Paraiba resistiam ao fim do trabalho compulsério, os produtores do oeste
paulista adotaram estratégia mais pragmatica e, com apoio do governo provincial,
lograram, sobretudo a partir de meados dos anos 1880, iniciar a transi¢do para o trabalho
livre.

Se o fim do trafico de escravizados — ao menos para inglés ver —, foi uma das
principais razdes para a abdicag¢@o de D. Pedro I, a abolicdo de 1888 erodiria as bases de
apoio de D. Pedro II e do Império como um todo. O golpe militar que proclamou a
Reptiblica no ano seguinte mostraria, no minimo, que o estamento burocratico estava
sujeito ao apoio e a oposicao dos principais grupos sociais.

Embora regido por uma Constituicdo, pode-se dizer que prevaleceu, durante o
Império, um modelo de gestdo publica patrimonial, pré-moderno, com o aparelho do
Estado funcionando como uma extensao do poder do soberano e sua corte, de modo que
os “servidores” possuem status de nobreza real. Assim, a coisa publica ndo seria
diferenciada da esfera privada. Embora houvesse separagdo dos poderes, o Poder
Moderador garantia a tltima palavra ao soberano.

A despeito dessas limitacdes, € neste periodo, e mesmo antes ja com a vinda da
Corte em 1808, que o aparelho estatal tomou forma. O Estado se manifesta como simbolo,
forga legitima e embrido de espaco econdomico-juridico unificado. Na invencao do espirito
da nacdo, assinala-se a criacdo da Academia Imperial de Belas Artes (1816), responsavel
pelas caracteristicas basicas de nossa bandeira, e da Imprensa Nacional (1808), bem como
os esforgos para a nacionalizagdo das elites, com a criagdo das Faculdades de Direito do
Recife e de Sao Paulo (1827) e do Colégio Dom Pedro II no Rio de Janeiro (1837). Na
construgdo da ordem, podemos mencionar a estruturagdo do aparato de justica e
seguranc¢a, com a criagdo da Guarda Nacional (1831) e o estabelecimento de corpos

policiais, além da nacionalizagdo das for¢as armadas (no caso do Exército, sobretudo com
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a Guerra do Paraguai). Por fim, o desenho de uma ordem juridico-econdmica, dar-se-a
com a estruturacdo de tarifas de importacdo (1843); a criagdo do Tesouro Nacional
(1831); o estabelecimento de um setor bancario nacional, com a criagdo do Banco do
Brasil (em 1808 ou 1851) e a Caixa Econdmica da Corte (em 1861); a reorganizacao e

nacionalizacao dos servicos postai; € a Lei de Terras (1850).

2.4.2 A Primeira Reptublica

Ao menos no plano discursivo, a Republica queria ser diferente dos quase 70 anos
de Império. O Brasil finalmente aproximava-se da tradi¢do republicana, sobretudo de raiz
norte-americana. De acordo com a Constituicdo de 1891, os Estados Unidos do Brasil
tornavam-se uma republica federalista, com amplos poderes concedidos aos estados. Nao
haveria mais espago para resquicios absolutistas, como o Poder Moderador, e o Brasil
passaria a contar apenas com os trés poderes da democracia. No que concerne a
participacao politica, porém, quase nada foi feito para ampliar o corpo de eleitores.
Seguindo lei aprovada ainda no Império, em 1881, a Constitui¢ao republicana, embora
tenha acabado com o voto censitario, impediu o voto dos analfabetos, o que acabaria por
limitar a participagdo politica para cerca de 5% da populacdo, ja no final do periodo (DE
CARVALHO, 2005 p. 40).

As tarefas mais urgentes para o governo republicano seria obter a estabilidade do
novo regime, ameacado por revoltas diversas, bem como facilitar a transi¢do do trabalho
compulsdrio para o trabalho livre, o que exigia a criacdo de novos instrumentos de politica
econdmica e uma politica de crédito mais ampla, tendo em conta as necessidades de
liquidez por parte dos produtores rurais. O fracasso da politica de crédito de Rui Barbosa,
que buscava prover liquidez aos agricultores e impulsionar o processo de industrializagao,
deveu-se ndo apenas a especulagdo gerada, como também a crise forte internacional do
periodo, que causou a reversao dos fluxos de capitais e posteriormente a queda no prego
do café¢ (FRANCO, 1990).

Consolidada a Republica na virada do século, os governos sucessivos, controlados
sobretudo pelos cafeicultores paulistas®, adotaram uma politica de austeridade, com
vistas a recuperar e ampliar o crédito externo, como ilustra o famoso funding loan de

Campos Sales. Em ambiente externo ja turvado por crises financeiras recorrentes e

60 A elite mineira teria grande poder no que se convencionou chamar de Republica Café com Leite.
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disputas geopoliticas, os governos, seja de Sao Paulo ou federal, também decidiram
recorrer a esquemas de estabilizacdo cambial, bem como valorizagdo e controle da
produgdo do café para tentar preservar o prego da principal fonte de divisa do pais (NETO,
1981). Assim como no Império, buscou-se ampliar a infraestrutura exportadora,
sobretudo por meio da atragdo de investimentos privados para a modernizagdo e
construcao de portos e ferrovias. Além de aumentar a competitividade das exportagdes e
integracdo nacional, tratava-se ainda de uma forma de incorporar novas terras ao
complexo produtivo, ainda que frequentemente gerasse conflitos com populagdes
tradicionais (indigenas, quilombolas etc.).

O Estado também consolidou a atuag@o em setores que ja tinha participagdo, como
o setor bancario, sobretudo com a estatizagdo do Banco do Brasil (1905°!) e a criagio de
bancos provinciais (como o Banespa, em 1909); e a ampliacao e diversificacao do setor
educacional (criacdo da Escola Superior de Agricultura de Sdo Paulo, em 1901, e da
Universidade do Brasil, em 1920). Também se arriscou por novas veredas, como as
questdes sociais e da saude publica, embora a abordagem fosse ainda conservadora,
tratando demandas sociais como caso de policia.

Em 1900, o estabelecimento do Instituto Soroterapico Federal e de sua ousada
politica de vacina¢do desembocaria na Revolta da Vacina dois anos mais tarde. J4 a greve
geral de 1917, que ocasionou primeiramente uma resposta autoritaria do governo de Sao
Paulo, acabaria por gerar as condi¢des para a aprovagao da primeira lei previdenciaria do

pais em 19236

. O mesmo processo inflacionario que ajudou a fomentar o movimento
grevista, levou os parlamentares a autorizarem a administragdo publica o aumento dos
precos dos géneros de primeira necessidade.

Excetuada a novidade trazida pela regulacdo do preco de seu principal produto de
exportacdo, que exigiu extensa regulacao financeira, cambial e de estoques, os objetivos
estatais permaneceram, de maneira geral, limitados, muito préximo do que foram durante
o Império: a definicao das fronteiras, o controle da ordem interna, o servi¢o da divida
externa, a atracdo de investimentos para a infraestrutura e, posteriormente, alguma

preocupacdo autoritdria com emergentes questdes socioecondmicas. Na saude e

educacdo, o foco ainda era a reproducao fisica e espiritual das elites, com pouco foco na

1 Em 1920, foi criada a Carteira de Emissdes e Redesconto do Banco do Brasil, embrido do Banco
Central.

62 A lei foi proposta por Eloy Chaves, parlamentar que fora secretério de Seguranca Publica de Sdo Paulo
em 1917.
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massificagdo da educagdo basica, conforme observado em outros paises latino-
americanos, como Argentina e Uruguai.

Nao era apenas no que se refere as tarefas do Estado e ao modelo de
desenvolvimento adotado que o Império e a Primeira Republica coincidiam. A despeito
do mencionado desejo de ruptura dos grupos republicanos, a gestdo publica também foi
marcada pela prevaléncia do modelo patrimonialista. A pessoalidade e a influéncia
politica ainda prevaleciam, e a descentralizagao das atribuicdes estatais devem, de modo
geral, ter dificultado a adogdo de estratégias racionais-legais de gestao publica.

Segundo Maia (2021), se havia concursos para habilitagdo de candidato, conforme
pratica difundida ainda no Império, era também comum a nomeagdo por indicagdes.
Ademais, segue o autor (2021, p. 668), “a aprovacdo no concurso ndo garantia ou sequer
criava obrigacao legal de nomeagao pelo 6rgao publico”. O concurso apenas habilitava o
candidato, mas era comum que fossem nomeados apenas alguns aprovados, geralmente
fruto de indicacdes ou recomendagdes, independentemente da ordem de classificagdo do
concurso. Um expediente frequente era o envio de cartas escritas pelos candidatos, ou por
pessoas de influéncia a seu pedido, solicitando a autoridades a nomeagdo depois de
conquistada uma aprovagao em concurso.

De todo modo, ndo podemos deixar de assinalar que havia uma efetiva
preocupacao republicana com a transparéncia e o zelo com a coisa publica. Logo no inicio
do periodo republicano, iniciativas concretas foram tomadas nessa dire¢do, como a
criacdo da Consultoria-Geral da Republica (CGR), antecessora da Advocacia-Geral da
Uniao, e do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

Contudo, eram insuficientes. Havia, ainda, crescente insatisfagdo popular com a
corrupgao e o nepotismo. De um lado, militares de média patente queixavam-se cada vez
mais alto das perspectivas de suas carreiras e do atraso do pais; de outro, os republicanos
paulistas, como bem mostra a imposicao da candidatura de Julio Prestes nas elei¢des de
1930, distanciavam-se de seus aliados mineiros, que consideravam ainda presos a praticas
politicas pouco transparentes. Junto da crise de 1929, a agitacdo tenentista e a alianga
entre Rio Grande do Sul e Minas Gerais formariam o pano de fundo para a Revolugado de

1930.

2.4.3 A Revolucio de 1930 e o Estado desenvolvimentista
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Com a Revolugao de 1930, o Estado brasileiro entrara em sua fase moderna. Como
afirmou Oliveira (2003), trata-se da revolu¢do burguesa no Brasil. O Estado
desenvolvimentista durou seis longas décadas, periodo de grande instabilidade, no qual
tivemos uma Guerra Civil e quatro Constitui¢des, sendo duas democraticas (1934 ¢ 1946)
e duas autoritarias (1937 e 1967). Naturalmente, durante os periodos autoritarios, a
independéncia, e mesmo o funcionamento, do judiciario e legislativo estava ameacada®.
Ainda que o pais permanecesse nominalmente uma Federa¢do, o poder, na pratica,
deslocou-se para o Rio de Janeiro e, posteriormente, para Brasilia. Tal reorganizacao do
poder politico deu-se ndo apenas pela contencdo das oligarquias regionais, como também
pela nacionalizagdo de varias decisdes tomadas em ambito internacional. Eram tempos
de rompimento da ordem global centrada no poderio inglés e na emergéncia de diferentes
tons de nacionalismo.

Em termos concretos, o periodo desenvolvimentista marcou a derrota do projeto
de poder paulista, que, de principal Estado governista, passou a posi¢do de principal
opositor. E digno de destaque que, entre 1930 e 1995, houve apenas um presidente com
base politica em Sdo Paulo, tendo permanecido no poder por escassos oito meses®. De
certa maneira, reproduzindo a alianca vitoriosa da Revolug¢do de 1930, o periodo foi
dominado por politicos gauchos, militares (muitos dos quais eram do Rio Grande do Sul),
além de importante ascendéncia mineira.

Com relagdo aos direitos eleitorais, verificou-se, pela primeira vez, expansao
significativa do voto desde 1881. Ainda que os analfabetos continuassem impedidos de
votar, a difusdo do ensino junto da extensdo do voto as mulheres (1932) permitiu o
aumento do nimero de eleitores, que, em 1962, chegou a 26% da populacdo. O codigo
eleitoral, ademais, estabeleceu o voto secreto e a justica eleitoral, inovagdes que
contribuiriam para a realizacdo de eleigdes progressivamente mais limpas e seguras,
afastadas das pressdes do poder politico e econdomico. Contudo, o direito ao voto teve
pouco (ditadura militar) ou nenhum valor (Estado Novo) durante os frequentes periodos
autoritarios.

A primeira tarefa de Getulio Vargas era estabilizar a atividade econdmica e
garantir a sobrevivéncia politica do novo regime, o que s6 aconteceria apos a vitdria sobre

Sao Paulo na Revolugao Constitucionalista em 1932. O Estado nao sé teve de se fiar em

 No Estado Novo, o Legislativo foi fechado durante todo o periodo da ditadura.
% Entre 1889 e 1930, podem-se contar quatro presidentes paulistas, além de dois eleitos que ndo tomaram
posse, um por morte e outro por golpe.
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mecanismos nacionais para financiar a defesa do preco do café — uma vez que ja nao havia
fluxos internacionais de capitais —, como desenvolveu politicas de diversificacdo da
producdo, o que, num pais agricola, beneficiaria também outras elites regionais.
Diversificar a produgdo era também apoiar a induastria, que logo assumiu a condi¢cdo de
setor lider da economia, cuja expansdo passou a reclamar crescente intervengao
governamental. Do ponto de vista social, o governo despenderia aten¢do imediata a
questdo trabalhista, sobretudo para as areas urbanas, como bem mostra a Consolidagdo
das Leis Trabalhistas, de 1943. Também ampliaria, de maneira significativa, seu raio de
acdo nas areas de saude, educagdo e desenvolvimento tecnologico.

Para Santos (2006, p. 15), ao dar uma existéncia material ao Estado, com
significado real na vida da sociedade, a Era Vargas inaugurou os fundamentos
institucionais de um Estado Moderno, para além de sua existéncia juridica anterior.
Naturalmente, a literatura da gestdo publica acaba associando o periodo varguista com a
implementagdo no Brasil do modelo organizacional burocratico weberiano. Cabe
destacar, nesse sentido, a criagdo do Departamento de Administragao do Servigo Publico,
em 1938, que ficou responsavel por produzir quadros administrativos competentes e
introduzir o mérito no ingresso e progressao funcional dos empregados publicos (Santos,
2006, p. 24).

O Estado nao se tornou apenas mais profissional, impessoal e burocratizado. O
setor publico no Brasil cresceu, assumiu novas formas e fungdes. Em termos mais
especificos, a industrializacio e o processo de desenvolvimento exigiram o
fortalecimento de antigos Orgdos e o estabelecimento de novas instituigdes e empresas
publicas. A defesa do café exigiu papel ativo do Banco do Brasil para a expansdo do
crédito, bem como a criacdo do Conselho Nacional do Café, ainda em 1931. Ja o
atendimento das outras lavouras (e das outras oligarquias) demandaria medidas diversas,
como a criacio do Instituto do Actcar e do Alcool e do Instituto Nacional do Mate, além
do apoio a abertura de novas fronteiras agricolas, como ficaria claro com o apoio federal
a nova marcha brasileira para o oeste.

No comércio exterior, verificou-se, além de desvalorizacdo cambial inicial,
imposicdo de tarifas protecionistas, racionamento do cambio em favor de determinadas
operagdoes ou taxas multiplas de cambio, imposigdes de medidas administrativas,
controles de capitais, subsidios para as exportagdes, isto ¢, uma miriade de medidas, que,
de maneira geral, porém ndo univoca, eram empregadas para favorecer o aprofundamento

do processo de industrializagcdo. Na auséncia de um Banco Central, criado apenas em
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1964, o Banco do Brasil acabava atuando como autoridade monetaria (Sumoc, a partir de
1945) e como regulador do comércio exterior brasileiro.

Devido a debilidade do setor privado brasileiro, da timidez de fluxos
internacionais de capital no entre guerras ¢ da ideologia do periodo, o Estado foi
assumindo fungdes diretas de produgdo, sobretudo em setores que exigiam grande
mobilizagdo de capital e expertise técnica. Foi assim com a Companhia Siderurgica
Nacional (1941), o Vale do Rio Doce (1942), a Companhia Hidrelétrica do Vale do Sao
Francisco (1945), a Petrobras (1954), a Furnas (1956), a Eletrobras (1960) e a Embratel
(1961). Para financiar e planejar esses investimentos de longa maturagdo, o BNDES foi
criado em 1952.

Nos anos 1960, o esgotamento do modelo de substitui¢do de importagdes, a
perceptivel crise na agricultura brasileira e o aumento da inflagdo levaram a novas formas
de intervengdo na economia. Ainda durante o governo democratico de Jodo Goulart,
tentou-se avancgar com a reforma e modernizagao agraria (Estatuto do Trabalhador Rural,
em 1963), o aperfeicoamento da planificagdo governamental (Ministério do
Planejamento, Plano Trienal) e o controle de pregos (Sunab e Cade, ambos de 1962).

Sem os mesmos constrangimentos politicos, a ditadura militar reorganizou, por
um lado, os instrumentos de intervengdo estatal e, por outro, estabeleceu novas
institui¢cdes para apoiar a moderniza¢ao da agricultura. Além disso, os mecanismos fiscais
e monetarios foram aperfeicoados com a criagdo da Receita Federal (1968), a fim de
fortalecer a arrecadagdo, e do Banco Central (1964), para controlar a inflagdo. No ambito
do crédito, também se estabeleceu novas institui¢cdes financeiras, como o BNH, e se deu
ampla latitude, sobretudo a partir de 1967, para os outros bancos publicos. Com a adogdo
do chamado “realismo tarifario”, as empresas estatais ampliaram de forma significativa
seus investimentos ao construir empreendimentos que até hoje sdo significativos para o
parque produtivo e par a seguranga energética brasileira. Foram criadas, ademais, novas
estatais, como a Embraer (1969) e a Infraero (1973).

Na agricultura, os militares estabeleceram o Incra (1970), que deveria ter
promovido a reforma agraria conforme os principios da Alianga para o Progresso. Se os
avangos foram timidos, a modernizagdao conservadora no setor rural ocorreu de forma
acelerada, sobretudo apos a expansao dos direitos trabalhistas ao campo (ainda no periodo
democratico), a expansao do crédito e a criagao da Embrapa (1973).

Assim como nos paises desenvolvidos, a implantacio de uma burocracia

weberiana também esteve associada a expansao de um Estado de bem-estar social, ainda

88



que em estagio embriondrio. A existéncia material do Estado tinha uma face mais visivel
para a sociedade, com a implementacdo dos direitos trabalhistas e previdenciarios.
Prioridade desde o principio da era Vargas, como bem ilustra a criagdo do Ministério do
Trabalho em 1932, a expansdo dos direitos trabalhistas, da justica do trabalho, da
organizacdo sindical e dos Institutos de Aposentadoria e Pensdao (IAPs), os quais
mudariam definitivamente a relagdo dos cidaddos com o Estado, além de trazer
consequéncias de longo prazo para a cena politica brasileira. A despeito do carater
excludente da ditadura militar, o estabelecimento do INPS (1966), a expansao da
previdéncia para os trabalhadores rurais (previsto em 1963 e implementado nas décadas
seguintes) e a propria expansao do emprego formal, impulsionado pelo crescimento da
economia, aumentariam a relagdo direta entre o Estado e seus cidadaos.

Outra face visivel do Estado desenvolvimentista foi seu crescente envolvimento
com a educacio e a saide da populagdo. O Ministério dos Negocios da Educagdo e Saude
Publica, estabelecido logo apds a Revolugao de 1930, tornou-se essencial para os avangos
observados no periodo. Embora o Brasil devesse ter, de fato, investido mais na educagio
basica, os resultados observados entre 1940 e 1991 — queda de 40 pontos percentuais no
analfabetismo, de 61% para 24% - s3o muito mais positivos do que aqueles verificados
no final do Império (quando nao houve reducao) e o inicio da Republica (recuo apenas
discreto entre 1890 e 1920)%. No ensino superior, os avanc¢os foram mais pronunciados,
sobretudo com a criagdo de novas universidades e institutos de pesquisa (e aqui os
militares tiverem papel de destaque), bem como de instituigdes que se ocupariam em
financiar a pesquisa e o desenvolvimento tecnologico do pais, como a Capes e o CNPq,
ambos de 1951.

A satde, apesar do mencionado envolvimento estatal anterior, torna-se, a partir de
1930, questdo efetivamente nacional. Os IAPs concederam assisténcia médica para seus
associados, tendo um aumento da rede hospitalar conforme a urbanizagdo e o emprego
formal foram sendo expandidos. No entanto, para a populacdo rural e os trabalhadores
sem vinculo formal, a assisténcia médica dependera dos hospitais filantropicos e das
baixas dotagdes or¢amentarias destinadas ao setor. A cidadania restringida cobrou seu

prego. No auge do milagre econdmico, em 1970, o Brasil passou a enfrentar o maior surto

85 A este respeito ver: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-
noticias/noticias/33495-em-150-anos-conheca-a-historia-que-o-censo-conta. Acesso em: 26 jan. 2024.
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de meningite de sua historia®, juntamente aos gargalos crescentes no atendimento médico
de uma populacdo cada vez mais urbanizada. Em tal contexto, o movimento sanitarista
brasileiro pressionaria por mudangas profundas no setor.

No inicio dos anos 1980, o Estado brasileiro era caracterizado, de um lado, por
controlar direta ou indiretamente boa parte do aparato produtivo e financeiro brasileiro,
além de ser responsavel pelos grandes projetos de infraestrutura. De outro lado, os gastos
fiscais e a arrecadacdo de impostos ndo eram das mais elevados. A crise da divida externa
e a abertura politica dos anos 1980 trouxeram pressoes por mudancgas radicais no papel
do Estado. Num cenario internacional crescentemente hostil a presenca do Estado na
economia, a estatizacdo da divida externa, tdo bem explicada por Cruz (1999),
contribuiriam para o processo de privatizagdo das empresas publicas. Ademais, a
emergéncia de um Brasil urbano e industrializado traria pressdes por servigos publicos e

seguridade social mais generosos, ainda mais num contexto de crise econdmica.

2.4.4 A Nova Republica

2.4.4.1 O social-liberalismo (1988-2002)

Conforme queria o ditador Ernesto Geisel, a abertura politica a partir de meados
dos anos 1970 foi lenta, segura e gradual. A despeito da crise econdmica, a duracdo dos
mandatos definida pela ditadura foi respeitada e, apos a derrota do movimento das Diretas
J4, a primeira elei¢dao de um civil foi realizada de modo indireto pelo Congresso Nacional.
De toda forma, a Constituicdo de 1988 avangou os sonhos mais modernos de
desenvolvimento, garantindo soberania nacional, prote¢do social e democracia. Em
termos de direitos ao voto, a Carta finalmente conferiu direitos politicos aos analfabetos
e, de maneira inovadora, aos jovens de 16 e 17 anos. De acordo com Murilo de Carvalho
(2005), essa mudanga possibilitou aumento imediato de 25 pontos percentuais na
proporcao de eleitores sobre a populagao.

No campo politico, cabe destacar a relativa descentralizacdo do poder da Unido
frente aos outros entes federativos, com estados e municipios ganhando importancia,
sobretudo para a execugdo de politicas sociais. No que se refere a separagao dos poderes,

o0 texto constitucional, assim como em 1946, previu a independéncia e a harmonia entre

% https://portal.fiocruz.br/noticia/maior-surto-de-meningite-do-pais-na-decada-de-1970-foi-marcado-
pela-desinformacao. Acesso em: 20 out. 2023.
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os trés poderes. Contudo, diferentemente de 1946, quando o Legislativo emergiu
particularmente prestigiado, a constituinte empoderou as instituicdes do sistema de
justiga®’.

A despeito das expectativas geradas pela Constitui¢ao Cidada, o Estado tinha
diante de si uma tarefa mais imediata: controlar a inflagdo e retomar o crescimento da
economia. Apds breve ensaio de um neoliberalismo radical no periodo Collor, o pais
estabiliza-se por meio do Plano Real, que previa extensa abertura, desregulamentagdo,
privatizacao das atividades econdmicas e ndo se oporia a ampliagao dos gastos sociais.
No final dos anos 1990, quando a valorizacdo cambial cobrou seu pre¢o, o governo
embarcou num extenso programa de ajuste fiscal. A despeito de seus impactos sobre o
bem-estar da populagdo (emprego, por exemplo), as politicas sociais nao foram
desestruturadas. Pelo contrario. O ajuste foi realizado sobretudo via aumento de impostos,
que, até mesmo pelas vinculagdes or¢amentarias constitucionais®, trazia a expansio dos
gastos sociais.

O aparato estatal passou, também, por profundas mudangas, como a
descentralizacdo abertura e privatizacdo. De fato, foram alienadas diversas empresas
estatais no periodo, tais como: Companhia Sidertrgica Nacional, Usiminas, Vale do Rio
Doce, todo o sistema Telebrds, os bancos publicos estaduais, as companhias de
distribuicao de energia elétrica e parte das geradoras. Outros setores, cujo governo nao
logrou privatizar totalmente, foram submetidos a profundas reformas, como os setores de
petrdleo, que teve monopolio da Petrobras abolido, € o de energia elétrica, submetido a
novas regras de mercado.

Ainda que nao tenha sido possivel implementar todo o projeto reformista,
avangou-se na privatizagdo, desregulamentacdo e abertura da economia brasileira.
Estabeleceu-se uma nova postura frente ao protecionismo, com aberturas unilaterais do
mercado interno e liberalizagdo crescente dos fluxos de capitais. Em uma das maiores
inovagodes, foram criadas agéncias independentes de regulacdo, mitigando, assim, os
riscos de interferéncias politicas na regulagdo dos setores recentemente reformados ou

privatizados, que, no entanto, exibiam tendéncias claramente monopolistas.

67 Cabe notar, a esse repeito, que, em 1988, o Executivo lograria manter o poder de publicar medidas
provisorias, competéncia implementada durante a ditadura militar.

8 Cabe mencionar que, desde 1994, vige a Desvinculagdo dos Recursos da Unido, que, com mudangas,
permite desvincular parcela dos recursos carimbados da Unido.
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Esse projeto, assinala-se, foi liderado pela emergente elite financeira sediada em
Sdo Paulo. A proposito, cabe apontar que, durante a Nova Republica, assiste-se a
retomada da hegemonia politica por parte das elites politicas do Estado de Sdo Paulo,

sobretudo no periodo entre 1994 e 2010%.

2.4.4.2 O social-desenvolvimentismo (2003-2014)

Embora Sao Paulo tenha recuperado a hegemonia politica, desta vez as elites
politicas estaduais eram menos coesas, havendo, no minimo, dois projetos diferentes. Os
partidos PT e PSDB, ambos com origem no Estado, polarizaram seis elei¢des
presidenciais. Na esteira de crises cambiais seguidas e uma crise energética, o PT chega
ao poder em 2003, trazendo consigo uma visao critica das reformas neoliberais dos anos
1990.

Apds ajustes nos anos iniciais, 0 governo passaria a apostar crescentemente na
ampliacao do papel do Estado para formular e executar politicas e para acelerar o
crescimento econémico (PAC). Entre 2004 ¢ 2014, tem-se o periodo que o entdo ministro
da Fazenda Guido Mantega (2006-2014) chamaria de “social-desenvolvimentismo”, que,
como assinalado, conciliaria crescimento econdmico, aumento de gastos sociais, além de
inflacdo e divida publica sob controle.

Do ponto de vista do aparato estatal, o periodo de 2003 a 2014 ¢ marcado por essa
multiplicidade de iniciativas, como a continuidade e o incentivo pragmatico ao
aprofundamento de reformas pré-mercado, sem descuidar-se do fortalecimento da
autoridade estatal. Assim, podemos entender, de um lado, o fortalecimento das
organizacgoes sociais na area da saude, o langamento de programas como o ProUni e a
implementag¢do das parcerias publico-privada e, de outro, a contratagdo e valorizagao
salarial de servidores publicos, o fortalecimento das empresas estatais e a criagdo de novas
entidades publicas.

A respeito das empresas estatais, € interessante notar que nao s6 o processo de
privatizacao foi praticamente descontinuado, como houve ampliagdo do raio de acdo das
empresas ainda sob controle federal. Foi assim durante a constru¢ao das hidroelétricas do
Madeira e no Tapajos com participagao significativa da Eletrobras, ou com a participagdo

privilegiada da Petrobras na exploragao de petroleo no Pré-Sal. O BNDES, que, nos anos

% Nas nove elei¢des presidenciais realizadas desde 1989, cinco foram vencidas por candidatos de Sdo
Paulo. Ademais, so presidentes de Sdo Paulo completaram seus mandatos e foram reeleitos.
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1990, havia se especializado no processo de desestatizagdo e compra de carteira de agoes,
voltou a financiar com forca os crescentes investimentos publicos e privados. Vale
mencionar, inclusive, a preocupacdo das velhas (Petrobras) e novas estatais (Ceitec) em
desenvolver setores estratégicos, como a industria naval e a producao de chips.

A agenda social foi priorizada neste periodo. O INSS ndo apenas acompanhou o
aumento exponencial no nimero de beneficios pagos, que aumentou de 200 mil em 1945
para 37,5 milhdes em 2023, como também expandiu a cobertura previdenciaria dos
trabalhadores da ativa, que passou de 50% para 65% entre 2004 e 2015 (Ansiliero;
Constanzi; Cifuentes, 2021, p. 29-32). Também foi aprofundada a politica de valorizagao
do salario minimo, que, de acordo com o Ipeadata’, passou, em termos reais, de R$ 683,
em 2002, para R$ 1.252, em 2016. Por fim, na maior inovagao institucional do periodo,
foi estabelecido o Programa Bolsa Familia, iniciativa que consolidou e ampliou
significativamente os programas de transferéncia de renda. Em 2015, o Bolsa Familia
beneficiava cerca de 14 milhdes de familias (Paiva; Souza; Nunes, 2020).

Tanto a educagdo como a satde viram seus or¢amentos ganharem aportes
significativos. Entre 2003 e 2014, a educagdo bdsica viu os gastos por estudantes
aumentarem consideravelmente, enquanto se ampliava significativamente o acesso ao
ensino médio. Ja no nivel superior, além do Prouni, o governo investiu pesadamente na
expansdo de universidades e institutos federais, bem como no fortalecimento da pos-
graduagdo, com a multiplicagdo de bolsas de mestrado e doutorado. Na saude, o gasto
publico saiu de RS 121 para R$ 265 bilhdes de 2003 para 2014 (Piola; Benevides; Vieira,
2018, p. 13).

2.4.4.3 O ultraliberalismo (2016-2022)

A crise de 2015 e 2016 trouxe de volta, para o centro do governo, o liberalismo
dos anos 1990, desta vez sem o tempero social da Constituicdo Cidada. Se Roberto
Schwarz (2012) havia cunhado o termo “as ideias fora de lugar” para descrever a
contradi¢do entre liberalismo e escraviddao no Brasil do século XIX, poderiamos falar
neste periodo nas “ideias fora de seu tempo” para descrever a agenda ultraliberal

implementada entre 2016 e 2022.

0 Vide: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx.
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ApOs a crise de 2008, as ideias neoliberais entraram em recessao no mundo todo,
inclusive nos paises centrais. Como assinalamos no capitulo 1, seu retorno triunfal entre
meados de 2010 e 2012 foi logo abandonado diante dos riscos que estavam exacerbando
e dos falsos fantasmas que alardeavam (retorno frustrado da inflagdo). Mesmo a nova
direita americana e europeia, ao contrario da brasileira, estava preocupada em regular os
mercados, seja 0 mercado de trabalho (por meio do controle da imigragdo) ou o mercado
externo (pelo aumento do protecionismo ou a adog¢do do principio da precaug¢do nas
negociagdes comerciais), € conter as novas ameacgas a sua lideranga, vindas de Moscou
ou de Pequim.

No Brasil, contudo, o “neoliberalismo raiz” ganhou, talvez pela primeira vez,
densidade eleitoral. Os governos lograram desregular o mercado de trabalho, reformar de
maneira profunda a previdéncia social, enfraquecer os sindicatos, esvaziar os estoques de
alimentos da Conab, reduzir os desembolsos do BNDES e direcionar o Cade para coibir
a agdo da Petrobras, que, por sua vez, passou a definir seu preco com bases em flutuacdes
no valor internacional do barril de petrdleo, beneficiando os importadores e as refinarias
menos eficazes as custas do consumidor brasileiro.

O processo de privatizagdo voltou, alias, com for¢a. A Petrobras permaneceu sob
controle governamental, mas se desfez de varios ativos estratégicos. A Eletrobras, por sua
vez, foi privatizada por meio de processo contestado judicialmente (vide capitulo 5).
Ademais, o governo vendeu sua participacdo minoritaria na Vale, e teve seu capital
diluido no Instituto de Resseguros, que, logo depois, foi vitima de fraude que quase o
levou a faléncia’!.

Iniciada ainda nas administragdes do PT, a alienacdo dos ativos aeroportuarios
teve continuidade, porém com sensiveis diferengas. Se, no modelo anterior, a Infraero
mantinha participagdo relevante nos aeroportos, o0s quais receberiam aportes
significativos de investidores privados, a partir da virada ultraliberal, ndo s6 a Infraero
saia de cena completamente, como aeroportos lucrativos com pouca capacidade de
expansdo (Congonhas, por exemplo) também foram vendidos.

A reforma do Estado ndo parou por ai. O Banco Central tornou-se independente.
Em 2016, a aprovacao do Teto de Gasto desfigurou a Constituigdo de 1988. Trata-se de
emenda constitucional para limitar, por 20 anos, a variacdo do gasto publico a inflagdao

do ano anterior. A ideia era, seguindo os principios do economista Alberto Alesina

"1 A este respeito ver: https://exame.com/negocios/apos-fraudes-irb-tem-prejuizo-de-r-15-bi-2021-vai-ser-
melhor.
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(2020), fazer um ajuste fiscal apenas pelo lado das despesas. Em teoria, o Teto implicaria
reducdo das despesas reais per capita com educagdo, saude e previdéncia, bem como
retragdo significativa da relacdo despesa primaria e PIB.

Na pratica, a relagdo despesa primaria e PIB comportou-se de maneira um pouco
diferente, tendo em conta a lenta evolucao do PIB, em decorréncia de uma demanda
agregada quase sempre deprimida, e a eclosdo da pandemia da Covid-19, que exigiu
grande expansdo dos gastos publicos. Nao obstante o completo despreparo governamental
para enfrentar os riscos da pandemia — na verdade, o governo trabalhou muitas vezes para
reduzir a eficdcia das medidas indicadas pela maioria esmagadora da comunidade
cientifica —, foi necessario trazer o Estado de volta e estabelecer programas inovadores.
Se de um lado o Banco Central baixou os juros de maneira recorde e até criou uma espécie
de quantitative easing, o Tesouro, por iniciativa da oposi¢do, por outro, estabeleceu um
auxilio emergencial generoso.

Passado o periodo mais critico, o governo seguiu em sua agenda de estender as
regras de mercado para os destituidos e conceder garantias legais aos capitalistas. No caso
dos servidores, além da reforma previdencidria draconiana, houve quase nenhuma
reposicdo de mao de obra nem qualquer aumento salarial a partir de 2019. Como o proprio
Ministro da Fazenda, Paulo Guedes, chegou a comentar em reunido ministerial de 22 de
abril de 2020, a proposta de suspender por dois anos os reajustes salariais de servidores
plblicos era uma “granada” colocada pelo governo “no bolso do inimigo™’?.

De fato, entre 2019 e 2022, os gastos com o funcionalismo federal reduziram-se
significativamente, alcancado 3,4% do PIB, o menor valor da série historica desde 20087°.
Sua proposta de reforma administrativa, que nao chegou a ser aprovada, aprofundava
mecanismos de mercado no setor publico, além de fomentar a fragilizagdo das carreiras
publicas e a reducdo dos servicos estatais. Comparada a reforma dos anos 1990, a PEC
32/2020 nao poupava as prerrogativas nem do nucleo duro do aparato estatal, as chamadas
“carreiras tipicas de Estado”.

No final de 2022, o Estado brasileiro chega com baixa capacidade fiscal, politica
e institucional para intervir na economia, seja para regular ou fomentar atividades mais

promissoras, seja para transforma-la diretamente. Mesmo as instituicdes e as empresas

"2 https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/05/22/suspensao-de-reajuste-de-servidores-e-granada-no-
bolso-do-inimigo-diz-guedes-em-reuniao.ghtml

3 A este respeito, ver: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/08/salario-de-servidor-custa-89-do-
pib-juizes-e-advogados-turbinam-gastos.shtml
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que permaneceram sob controle direto do Estado — Petrobras, Bacen, Conab, Cade —,
estas obedecem a um novo conjunto de regras, que costumam desestimular, quando ndo
proibir, qualquer interveng¢ao politica. Do ponto de vista social, o arcabougo das politicas
sociais continuou de pé, apesar do subfinanciamento, da degradacdo dos servigos e da
limitagao de certos direitos. Como legado da pandemia, os programas de assisténcia social
foram permanentemente ampliados tendo em conta seus efeitos potenciais efeitos sobre
o eleitorado ¢ a situacao dos trabalhadores urbanos informais.

As agéncias publicas, por fim, tém mostrado extrema resiliéncia e
profissionalismo em tempos de crise. Foi assim com todo o aparato estatal, que respondeu
de maneira exemplar as crescentes demandas da cidadania durante a pandemia. Cabe, no
entanto, uma reflexdo para saber até que ponto a resiliéncia do Estado brasileiro é um
resultado de algum tipo de planejamento ou apenas a consequéncia de medidas tomadas
no passado com outros objetivos. Diante do recente ataque ao Estado, sera necessario
reconstrui-lo, mas aperfeicoando-o, para que esteja apto ndo sé para responder aos

desafios do desenvolvimento, como também para enfrentar os riscos globais.

2.5 Consideragoes finais: o Brasil e os riscos globais

Ao longo deste capitulo, vimos que o Estado brasileiro desenvolveu, sobretudo a
partir da década de 1930, capacidades para fomentar e diversificar suas forgas produtivas,
bem como para criar uma rede de protecado social para sua populacdo. Em ambos os casos,
a tarefa nao foi concluida. A despeito de inegéaveis avangos, o Brasil segue sendo um pais
subdesenvolvido, (des)industrializado, com visiveis problemas sociais. Nos tltimos anos,
engatamos a marcha ré, tendo sido verificada degradacdo da governanga e da capacidade
de acdo estatal em inimeras areas.

A retomada do papel do Estado, porém, nao se justifica apenas pelos imperativos
do desenvolvimento socioecondomico. A eclosdo de riscos globais impde também a
necessidade de tornar o Estado mais resiliente a choques e crises oriundas dos riscos
globais. A propria construcdo dessas resiliéncias — produtivas, financeiras, tecnologicas,
sociais e financeira - redefinem estratégias de desenvolvimento e a propria logica da agao
estatal. Assim, um novo pacote de investimentos com vista a dinamizar a economia nao
deve olhar apenas para seus impactos sobre a produtividade, o produto ou o emprego,
pois ¢ preciso colocar a transi¢cao ecoldgica no centro de qualquer nova estratégia de

desenvolvimento.
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A mesma tendéncia é observada na area da saude. Trata-se, atualmente, de ndo
apenas ampliar e melhorar o atendimento do SUS, mas também de fortalecer o Complexo
Econdmico Industrial da Satide. Governos anteriores ja haviam chamado a atencao para
a importancia do tema, e, como ja havia alertado em trabalho anterior (2018), ndo s6 a
necessidade de gerar empregos e desenvolver novas tecnologias, mas também observar o
fato de que o risco sanitdrio e as disputas geopoliticas demandam que o setor receba
tratamento estratégico.

ApOs a eclosdo da pandemia da Covid-19, a fragilidade das “cadeias longas de
producdo” tornou-se patente. Se uma politica para o setor deve insistir em custo e
produtividade, estas ndo podem ser mais as Unicas variaveis da equagdo, que devem
incorporar termos, como reservas estratégicas, abastecimento nacional e resiliéncia.

Na area da educacao, também se verifica a necessidade de concluir os desafios da
primeira modernidade, a saber: aumentar a qualidade de ensino, fortalecer a virtual
universalizacdo do acesso a educacdo basica, universalizar o acesso ao ensino médio e
técnico, além de ampliar significativamente o acesso ao ensino superior. Nao ¢ possivel,
porém, que o sistema educacional ignore as mudancas trazidas pela economia digital,
portadoras de amplas oportunidades, mas também de alguns riscos significativos.

Em relagdo as politicas de seguridade e assisténcia social, ndo basta apenas
reconstruir o que foi desfeito nos ultimos anos e voltar a melhorar o atendimento. Se, de
fato, as filas no INSS e as fraudes no Auxilio Brasil exigem medidas administrativas
imediatas, as mudan¢as no mundo de trabalho e os eventos climaticos extremos
demandarao novas formas de estruturar a previdéncia e a assisténcia social. Tragédias
ambientais cada vez mais frequentes e imprevisiveis atestam a necessidade do
estabelecimento de tipo especifico de assisténcia social, assim como demonstram a
necessidade de crescentes investimentos para construir e/ou fortalecer a resiliéncia das
infraestruturas urbanas.

Nesse sentido, a mudanga do clima, o desmatamento e os eventos climaticos
extremos colocaram a pauta ambiental ndo apenas no centro da agenda politica nacional,
como também a tornaram transversal. A reconstru¢do da governanca ambiental ganhou
status de prioridade nacional, mas talvez ainda mais interessante ¢ que a pauta ambiental
passou a estruturar todas as politicas de todos os outros setores. Se analisarmos a recente
trajetdria econdmica brasileira, perceberemos que os indicadores macroecondmicos
foram impactados diretamente nos ultimos anos devido a crises ambientais. Um exemplo

foi a crise energética de 2021, que, em decorréncia de inédita estiagem, levou a disparada
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dos pregos da energia elétrica (23%), que respondeu diretamente a cerca de 10% do total
da alta inflacdo naquele ano’®.

Nao sdo apenas os fatores estritamente ambientais que moldam o desempenho
econdmico. Como assinalamos no capitulo anterior, a eclosdo da pandemia da Covid-19
trouxe retragdo de todo o PIB mundial. As autoridades mundiais tiveram de ampliar
fortemente o financiamento da economia para fazer frente a incerteza que ameagou
colapsar toda a economia internacional. No Brasil, o Banco Central, embora nao tenha
contido uma forte desvalorizagdo do real, também ampliou significativamente suas
intervengdes no mercado de crédito local. Para além desse episodio, as altas reservas
cambiais brasileiras tém evitado crises mais pronunciadas.

O contraste ¢ claro com a vizinha Argentina. A combinacdo de baixas reservas
internacionais, elevada divida em dolares, aperto monetario americano e quebra da safra
agricola trouxeram, em 2019 e 2023, fortes desvalorizacdes cambiais, seguidas por
repiques inflacionarios, os quais derrubaram a popularidade dos ultimos dois presidentes.
O problema nao se restringe ao pais sul-americano. De acordo com Jayaty Ghosh (2023),
verifica-se, na realidade, verdadeira explosdo da fome global, devido a especulacdo nos
mercados internacionais € a escassez de divisas. O autor recomenda, entre as medidas a
serem tomadas, o fortalecimento dos estoques nacionais de alimentos.

A recente experiéncia brasileira parece corroborar tal sugestdao. Em 2020, diante
do aumento da demanda por arroz (pandemia) e da expectativa de quebra na produgdo,
os precos desse cereal dispararam em 76%’°, uma vez que os estoques reguladores da
Conab estavam praticamente vazios desde o periodo que corresponde a 2016 e 2017.
Paradoxalmente, a produgdo total de arroz elevou-se na safra em questdo e o aumento de
prego provou-se pouco sustentdvel, mas muito rentavel aos distribuidores que, sem
estoques reguladores, puderam elevar suar margens.

Nao ha duvidas a respeito da elevacdao das tensdes geopoliticas. A guerra na
Ucrania, a recidiva do conflito Israel-Palestina e 0 aumento da temperatura sobre Taiwan
sdo crises com dindmicas proprias, mas que também reproduzem a crescente rivalidade

sino-americana. Nesse cendrio, atualmente, dois grandes blocos parecem emergir: de um

74 A este respeito, ver: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/32724-ipca-sobe-0-73-em-dezembro-e-fecha-2021-em-10-06. Parte do impacto foi
mitigado por empréstimos para os anos subsequentes e sera incluido nas tarifas.

5 A este respeito, ver: https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2022/06/17/arroz-feijao-preto-mais-
caros-
inflacao.htm#:~:text=Naquele%20an0%2C%200%20arroz%20acumulou,preto%2C%203%2C18%25.
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lado, o ocidente coletivo, liderado pelos Estados Unidos, basicamente representado pelo
G7; de outro, o oriente, com China e Russia cada vez mais proximas. A posse de armas
nucleares por ambas as aliangas torna apocaliptico o hipotético cenario de conflito direto
entre esses blocos. Nesse contexto, o aprofundamento de um mundo globalizado, com
livres fluxos de capital, mercadorias e pessoas, parece ter ficado para trds. Ao menos por
ora.

A emergéncia dessas novas disputas estratégicas constrange de um lado a atuacao
brasileira, abrindo espago, por outro, para a adogdao de novas politicas. Nao caberia a
adocdo de uma estratégia de alinhamento com um dos lados, até porque os interesses
brasileiros estdo dispersos no mundo. Nesse sentido, cabe lembrar que a China ja é o
principal parceiro comercial do Brasil (USD 150 bilhdes, em 2022), sendo
crescentemente uma fonte de investimentos externos. Com os Estados Unidos, por sua
vez, o Brasil possui comércio importante e diversificado (USD 88 bilhdes, em 2022),
além de ter no parceiro hemisférico a principal origem de investimentos estrangeiros. Ha,
ademais, conhecida proximidade cultural, além de tradicional cooperacdo nas areas
militares, cientifica e politica, cuja reversdo ndo parece interessar ao pais.

De maneira mais imediata, percebe-se que, tendo em conta a crescente resisténcia
dos paises desenvolvidos, aumentou o custo de politico de apresentar-se como
representante dos paises em desenvolvimento, sobretudo em relagdo a propostas
avancadas pela China. Além disso, algumas medidas para favorecer paises em
desenvolvimento podem contrariar interesses de setores produtivos nacionais, uma vez
que o desenvolvimento dos paises asiaticos ja impacta, como vimos, o comportamento de
nossa industria nacional, sem esquecer que medidas protecionistas para agricultura desses
paises também podem afetar nossos interesses exportadores. Em outro sentido, a aposta
na OMC para regular os fluxos de comércio global ja ndo parece fazer sentido.

De outro lado, a competi¢do chinesa e o crescente arsenal de medidas
protecionistas junto a adog¢ao de politicas industriais por parte dos Estados Unidos, abrem
espago para o Brasil adotar medidas de teor similar, que fazem parte do arsenal histérico
brasileiro de politica econdmica, mas que havia sido praticamente abandonado devido a
influéncia politica e ideoldgica dos Estados Unidos. Além disso, a ideia de que cadeias
longas de valor podem colidir ndo apenas com a seguranca nacional, mas também com
os diretos sobre a dindmica econdmica (inflagdo, regides deprimidas) e politica
(populismo) permite que o Brasil reconstrua sua politica de integracdo regional,

fomentando, uma vez mais, cadeias regionais de valor (ureia e fertilizantes com a Bolivia;
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Litio e bateria de carros elétricos com a Argentina, Chile e Bolivia), bem como ampliando
sua integra¢do econdmica com parceiros desenvolvidos tradicionais, como os Estados
Unidos e a Unido Europeia.

Percebe-se que os riscos globais exigem, de maneira geral, maior presenca do
Estado. Como nao se confirmou, ao menos por ora, a previsao de Ulrich Beck de que as
emergéncias globais trariam uma nova politica global que mudaria estruturalmente a
globalizacdo, os Estados nacionais, por mais limitados que sejam, devem redefinir seus
poderes para, ao menos imperfeitamente, enfrentar os desafios a frente. Isto tem
significado o acimulo de reservas estratégicas, a implementacdo de medidas
protecionistas, a defini¢do de novas politicas industriais, o investimento em novas fontes
de energia, a ampliacdo do papel regulador do Estado, a criacdo e o empoderamento de
novas agéncias publicas.

Essas novas politicas fazem renascer questionamentos sobre a capacidade estatal
de entregar resultados positivos nestas frentes. Para além da tradicional critica sobre a
completa inabilidade do Estado em direcionar o desenvolvimento da economia
(KRUEGER, 2023), cabe destacar ponderagdes interessantes sobre se o Estado terd
condi¢des de reduzir comportamentos oportunistas (rent seeking) ou escolher projetos e
setores merecedores de prote¢do ou investimentos publicos (EICHENGREEN, 2023). Ha
ainda a necessidade de garantir recursos para financiar os objetivos da politica. Se o Plano
de Metas e o II PND mudaram as fei¢cdes da economia brasileira, contribuiram também
para gerar desequilibrios macroecondmicos que impactariam, respectivamente, em nossa
democracia e nosso desenvolvimento.

No Brasil atual, porém, restricoes de ordem politica, fiscal, institucional e
ideologica tendem a limitar fortemente o raio de acdo estatal. O risco, na realidade, ¢
pecar pela inagdo, pela acdo demasiadamente timida ou até mesmo pela acdo destrutiva.
Entre 2019 e 2022, foi possivel verificar, de maneira clara, os custos trazidos pelo
negacionismo ambiental e sanitario.

Os constrangimentos acima mencionados exigem do Estado brasileiro a adocao
de uma governanca especifica, com vistas a combinar economicidade de recursos e
efetividade nos resultados. A amplitude e profundidade da agenda exigem mudangas
significativas do Estado brasileiro e, por isso, dependem de um compacto Centro de
Governo capaz de coordenar e efetivar a implementacdo de tal estratégia nacional

transformadora. No proximo capitulo, analisaremos, por isso, que tipo de governanca o
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Estado poderia adotar, o conceito de “Centro de Governo”, experiéncias internacionais

nessa scara.
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Capitulo 3 - A experiéncia de centros de governo como uma estratégia possivel
para contribuir com a mitigacio dos riscos globais e o desenvolvimento nacional

3.1 Introducio

A sociedade de risco global impde aos paises elevado rigor na concepgao e
desenvolvimento de politicas publicas, exigindo visdo estratégica focada em agdes para
seu enfrentamento preventivo ou reativo, quando em situacao de emergéncia. Atender as
necessidades impostas pelo desenvolvimento numa sociedade de risco constitui-se como
um dos maiores desafios para os governos.

A par disso, torna-se relevante considerar os desafios criticos que enfrentam os
governos para prestar os melhores servigos aos cidadaos e de que modo o fortalecimento
de um Centro de Governo (CdG) pode contribuir para efetivagdo de agdes governamentais
que alcancem resultados mais assertivos para o desenvolvimento do pais. Assim, cabe
perguntar: um Centro de Governo estruturado, organizado e fortalecido pode reunir as
condi¢des para a coordenagdo das prioridades do governo e suas entregas a populagdo?
Quais estudos e experiéncias podem comprovar que os Centros de Governo contribuem
na mitigacao dos riscos da modernidade reflexiva e atuar de modo diferenciado pelo
desenvolvimento nacional?

A ciéncia do cumprimento e entrega, ou deliverology em inglés, conforme aponta
Ana Maria Rodriguez, gerente do Institutions for Development Department (IDB) do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID, 2014, p. 3), estd se ampliando pelo
mundo todo como resposta aos desafios apresentados pelas sociedades aos seus
governantes. Além de boas ideias e desenho de boas politicas publicas para atender as
necessidades de desenvolvimento, os governantes “precisam ter a capacidade para que as
ideias se cumpram por meio de resultados” (BID, 2014, p. 13). Nesse contexto,
importante destacar a centralidade que a coordenacgao das politicas prioritarias do governo
exerce como elemento essencial da implementagdo de politicas publicas em estruturas
governamentais verticalizadas.

Os governos mundo afora enfrentam desafios para oferecer respostas céleres a
demandas multidimensionais das complexas e mutacionais relagdes sociais, econdmicas
e politicas na modernidade reflexiva. As sociedades esperam entregas efetivas e servigos
publicos melhores de seus governantes e, para isto, ndo ¢ suficiente apenas a concepgao

de politicas publicas. As realidades apontam que o governo deve atuar de forma integrada,
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estratégica e eficiente, atuando de modo coordenado para as entregas que a sociedade
demanda. Os governos devem adotar abordagens que envolvam todo o governo na
persecucdo das prioridades governamentais. “Essa atuagdo integrada sé ¢ factivel com a
existéncia de um fio condutor que leve todo o governo na mesma direcao, papel que deve
ser desempenhado iniludivelmente pelo Centro de Governo” (Brasil, 2022, p. 10).

Quando levamos em consideracdo os riscos globais, as dificuldades para satisfazer
as demandas da sociedade sdo ainda mais significativas. Crises financeiras, pandemias,
eventos climaticos extremos, desastres socioambientais, aquecimento global e guerras sao
fatos sociais totais que exigem dos governos mobilizacdo e emprego de recursos de
maneira célere e em quantidades exponenciais. Além disso, a difusdo da informagao pelas
redes sociais tende a acrescentar dificuldades, uma vez que pode alimentar panicos sociais
ou até protestos generalizados. De um lado, a resposta a catastrofe exige flexibilidade e
medidas excepcionais fora da rotina do aparato estatal; de outro, tanto a mobiliza¢ao de
recursos — financeiros, burocraticos, operacionais —, como a tentativa de identifica¢ao
prévia dos riscos, demandam a constru¢do de politicas e instituicdes (reservas
internacionais ou bancarias, fabricas de vacinas, institutos meteoroldgicos, legislacao
ambiental, mudanca da matriz energética, exércitos) que geram custos e, a0 menos num
primeiro momento, aumentam rigidez.

Em paises do sul global, como argumentamos, os desafios sdo ainda mais
prementes. A entrega, em termos de politicas publicas ainda estd muito abaixo do
aceitavel e, com estruturas limitadas, o Estado deve promover a mitigagdo e adaptagado a
riscos que, por natureza, sao imprevisiveis, incontidos e ndo-compensaveis. Partimos do
pressuposto de que, diante desses limites financeiros, operacionais e ideoldgicos, centros
de governo podem auxiliar na tarefa de implementar a agenda governamental.

Este capitulo trata, portanto, dessas estruturas governamentais — centros de
governo — concebidas pelos paises para apoiar diretamente o chefe do Executivo na
implementagdo e coordenagdo das politicas publicas que incorporem programas
prioritarios. Buscamos, aqui, conceituar, caracterizar e apresentar as principais fungdes,
estrutura, organizagao, entregas, resultados e desafios dos centros de governo, a partir de
estudos realizados pelo Inter-American Development Bank (IDB), pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), pela Organisation for Economic Co-operation and
Development (OCDE) e pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento

(PNUD).
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Neste trabalho, incluimos, também, revisdo conceitual de modelos estruturantes
de gestao publica e do conceito de governanga publica enquanto bases referenciais para
o Centro de Governo de um pais, considerando a cultura social e politica predominantes
que oferecem alicerces para a gestdo publica. Com responsabilidade de coordenar e
supervisionar a agao do governo na realizagao de programas e projetos em todas as areas
requisitadas pelo desenvolvimento, o Centro de Governo, por sua configuragdo e
objetivos, atua para que os objetivos estratégicos sejam alcancados em razao do acesso
privilegiado as operagdes do governo como um todo. Tais dados sdo indicativos de
associacdo real da estrutura e agdo do CdG com o modelo de gestdo publica do pais e a
governanga publica comprometida, razdo da revisao conceitual também desses dois

elementos de analise que incluimos no presente topico deste trabalho.

3.2 Modelos estruturantes de gestao publica

A realidade global ¢ de profundas transformagdes sociais, tecnoldgicas, sanitdrias,
ambientais e econdmicas nas sociedades de risco global, com relevantes repercussoes
para os sistemas de bem-estar social das populacdes, em particular, no desafio de
assegurar os direitos de acesso a educagado, a satide, a alimentagdo, ao trabalho, a moradia,
a seguranga, a previdéncia social, dentre outros.

Para uma adequada compreensdo do estudo que pretendemos levar a efeito na
pesquisa sobre centros de governo, entende-se como de singular importancia a realizagao
de uma breve revisdo conceitual dos modelos estruturantes de gestdo publica que
protagonizaram o debate teodrico e institucional no Ultimo século, considerando que a
gestao publica ¢ a base da aten¢do do Centro de Governo, uma vez que por ela sdo
efetivadas as acdes concretas das politicas publicas para a sociedade. Dessa forma, sera
possivel compreender, ainda que brevemente, o processo reformista que culminou em
importantes mudancas nos modelos estruturantes.

Nesse sentido, sem esgotar o tema, serdo abordados o modelo patrimonial de
administracao, bem como o modelo weberiano burocratico, o movimento gerencialista, a
nova gestdo publica e a era pds nova gestdo publica. Assim, pretende-se apresentar os
antecedentes e o cendrio para contextualiza¢do da estrutura e agao coordenada dos centros
de governo enquanto instrumento governamental da contemporaneidade.

Em relacdao aos modelos estruturantes de gestao publica, importa observar que no

modelo patrimonial de administragdo, notadamente nas sociedades pré-modernas, ou pré-

104



capitalistas e feudais, o aparelho do Estado funcionou como uma extensao do poder do
soberano e de sua corte, de modo que os “servidores” possuiam status de nobreza real.
Assim, a coisa publica ndo seria diferenciada da esfera privada. Nao ha o primado da
separacao dos poderes entre o Executivo, Legislativo e Judiciario. A palavra do soberano
¢ incontestavel. A respeito desse modelo de administragdo publica, o Plano Diretor da
Reforma da Administracdo e do Estado, que orientou o movimento reformista no Brasil

na década de 1990, assim destacou:

no patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensdo do
poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem status de nobreza
real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada
das res principis. Em consequéncia, a corrupgao e o nepotismo sdo inerentes a
esse tipo de administragdo (PDRAE, 1995, p. 15).

Nesse modelo, os cargos publicos sdo ocupados por pessoas das relagdes pessoais
do soberano, fato que gera confusao entre os cargos publicos e o grau de parentesco, bem
como nas afinidades entre os nobres e outros membros da corte real. Um modelo marcado
pela auséncia de transparéncia e prestacdo de contas do Estado, principalmente na
utilizagdo dos recursos publicos e no uso da violéncia estatal. Para Neves et al. (2017, p.
4), “inexistiam padrdes ou regras explicitadas para a tomada e o controle de decisdes,
nem métodos ou critérios claros para o exercicio das praticas gerenciais, operacionais e
administrativas”.

No Brasil, como vimos, associa-se o modelo patrimonialista sobretudo as praticas
hegemonicas durante o Império e a Primeira Republica. A consequéncia desse modelo foi
um elevado nivel de insatisfagdo popular, corrupgdo e pratica estrutural de nepotismo. A

proposito, Lima (2008, p. 99)7 descreve com detalhes alguns casos de corrupgio:

a favorita estava com efeito neste momento no apogeu da sua influéncia, do que se
aproveitava para tratar dos seus proprios interesses, acumulando cabedais. Sir Henry
Chamberlain conta — e suas comunicagdes a este respeito estdo de acordo com as de
Mareschal ao principe de Metternich — vérias histdrias de comissdes (pots de vin). 105
Assim é que o consul brasileiro nomeado para Liverpool, um individuo por nome
Dionisio de Azevedo Peganha, que fora intérprete dos cockets na alfindega, pagara
literalmente o seu lugar a D. Domitila e prometera dar-lhe joias. Contava desforrar-se da
despesa tirando do cargo 6.000 libras esterlinas por ano por meio de emolumentos
excessivos dos manifestos: dizia mesmo que tencionava nao por o selo do consulado em
documento algum por menos de trés guinéus. Se o ministro dos Negodcios Estrangeiros se
lembrasse de reduzir a extravagante tabela dos emolumentos, a favorita se encarregaria
de fazer dar-lhe os passaportes. O consul escolhido para Nova York, que era um antigo
caixa do Banco do Brasil que fora obrigado a fugir por ter roubado o banco, gratificara a
favorita com 6 contos (Chamberlain reduz a quantia a 1.200 guinéus, que era o
equivalente ao par) para alcancar o lugar. Calculava reaver o gasto as custas dos
exportadores pois, sem falar nos emolumentos fixos, considerava-se o estabelecimento

76 Dom Pedro e Dom Miguel: A querela da sucessdo
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de uma taxa de meio por cento sobre as mercadorias transportadas a bordo dos navios
(LIMA, 2008, p. 99).

Em contraposi¢do a administragdo publica patrimonial, o modelo organizacional
burocratico weberiano passou a ter amplo protagonismo no cenario da administragao
publica ocidental, até pelo menos meados da década de 1970, no contexto da construgdo
das bases do Estado Moderno. Por seu turno, trata-se de um o modelo de gestdo que
avangou no processo de segregacdo dos negocios publicos da esfera privada, com o
proposito de evitar conflitos de interesse e o desiderato de proteger os interesses da
coletividade e o patriménio publico contra a apropriacdo dos recursos publicos, o
clientelismo e a prevaléncia dos interesses particulares nos processos decisorios dos
assuntos do Estado, comumente vistos no modelo patrimonialista de gestao.

Referido modelo burocratico, configurado conforme os padrdes historicos
assinalados pelo socidlogo Max Weber, tem como suas principais caracteristicas o
formalismo, a impessoalidade e o profissionalismo. Segundo Secchi (2009), Weber
identificou em seu livro Wirtschaft und Gesellschaft, publicado postumamente em 1922,
ao analisar os modelos tipicos de dominag¢do, que o exercicio da autoridade racional-legal
seria a origem do poder dentro das organizac¢des burocraticas. Para Weber, neste tipo ideal
de dominacdo, o poder emana das normas, das instituigdes formais e ndo do perfil
carismatico ou da tradicao.

Para Cavalcanti (2017) trata-se do paradigma classico de burocracia estatal,
fortemente caracterizada na racionalidade, hierarquia e analises de custo-beneficio, com
forte centralidade do Estado, inclusive na inducdo da economia, € padroniza¢do na
conduc¢do da coisa publica. Nesse contexto, ndo se pode olvidar, ainda segundo o citado
autor, que por ocasido do fim das grandes guerras do século passado, os paises
desenvolvidos ocidentais investiram na constru¢ao dos estados do bem-estar social,
levando, portanto, a um fortalecimento do papel do Estado. De fato, a ascensdo desse
modelo coincide com o aumento da intervencdo estatal, o alargamento de suas
competéncias, sobretudo aquelas vinculadas ao Poder Executivo.

O modelo organizacional burocratico, também conhecido na literatura inglesa
como Progressive Public Administration (PPA), notadamente, segundo Secchi (2009)
“como o modelo que inspirou as reformas introduzidas nos Estados Unidos entre os
séculos XIX e XX”, se notabiliza como um sistema fechado e fortemente centrado na
racionalidade, com um minimo espago para discricionariedade a partir de regras escritas

e énfase no tratamento equanime e uniforme aos cidadaos (Evans, 2009 in: Cavalcanti,
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2017). Nos Estados Unidos, as reformas progressistas levaram a substituicao do spoiled-
out system — que dava ampla margem de manobra para o partido vencedor indicar
funciondrios publicos - por uma burocracia profissional e um Estado de bem-estar social
embrionario’’.

E muito destacado, igualmente, no bojo da centralizacdo, a coordenacao
horizontal intragovernamental, considerando a faceta multi organizacional do governo, e
a aplicagdo da legalidade pelo burocrata como profissional operador do sistema
(Bouckaert et al., 2010). A racionalidade se materializa, assim, no formalismo que aloca
aos membros do aparelho do Estado deveres e atribui¢des, conferindo legitimidade, em
um determinado nivel hierarquico, mediante procedimentos administrativos, para tomar
decisdes motivadas e com a devida transparéncia e publicidade. No primado da
legalidade, esse modelo deve assegurar a continuidade dos servigos publicos e a
necessidade de padronizacao desses servigos, de modo a reduzir o espaco de decisao do
administrador publico. A impessoalidade € a resposta para que a agdo estatal ndo se guie
em razdo do interesse privado, mas orientada pelo interesse publico, independentemente
dos atributos pessoais do interessado em particular, ou seja, a decisdo deve ser tomada
segundo fungdes e linhas de autoridade claras (Secchi, 2009).

Outro importante atributo do modelo burocratico € a assun¢do da fun¢do publica
com base no mérito. Assim, o profissionalismo passa a ser considerado um valor positivo
como um critério de justica e diferenciagdo (Secchi, 2009). A legitimidade para promover
a acdo estatal, de acordo com a divisdo racional das tarefas, deve ser manejada por
profissionais especializados que ascenderam as fungdes com base em conhecimento e
capacidade para o exercicio das atribui¢des burocraticas como uma resposta ao nepotismo
visto no modelo patrimonial. A experiéncia no exercicio da fun¢do (tempo) e o
desempenho (performance profissional) também deveriam ser critério para assungdo de
novos postos na administragdo publica e promogdes.

Secchi (2009) aponta que: “o modelo burocratico weberiano estabeleceu um
padrdo excepcional de expertise entre os trabalhadores das organizagdes. Um dos
aspectos centrais € a separacao entre planejamento e execugdo”. A expertise profissional
associada a prescri¢do formal permitiria, na teoria weberiana, a eficiéncia organizacional,

tema central desse modelo, para que se promova a alocagdo racional dos recursos, em

77 Nos Estados Unidos, as reformas progressistas levaram a substitui¢do do spoiled-out system - que dava
ampla margem de manobra para o partido vencedor indicar funcionarios publicos - por uma burocracia
professional e um Estado de bem-estar social embrionario.
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especial dos recursos humanos da administragdo publica (Secchi, 2009). O modelo
burocratico ¢ definido pelo citado Plano Diretor da Reforma da Administragdo e do

Estado do Brasil, da forma que segue:

surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado liberal, como
forma de combater a corrupgdo e o nepotismo patrimonialista. Constituem
principios orientadores do seu desenvolvimento a profissionalizagdo, a ideia
de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sintese,
o poder racional-legal. Os controles administrativos visando evitar a corrupgao
e o nepotismo sdao sempre a priori. Parte-se de uma desconfianca prévia nos
administradores publicos e nos cidadaos que a eles dirigem demandas. Por isso
s8o sempre necessarios controles rigidos dos processos, como por exemplo na
admissdo de pessoal, nas compras ¢ no atendimento a demandas (PDRAE,
1995, p. 15).

Por outro lado, destaca-se que, no modelo burocratico, devido a um grande esfor¢o
de separacdo da esfera publica da privada, paira grande desconfianca em relagdo a
natureza humana. A estrutura de funcionamento desse modelo, que impde severa rigidez
da agenda governamental, acabou implicando em relativo distanciamento do Estado em
relagdo aos administrados. A exclusividade na prestagao dos servigos publicos, aliada as
limitagdes ao desenvolvimento humano e a capacidade criativa e de responsabilidade da
for¢a de trabalho, sdo frequentemente citadas como elementos criticos desse modelo de
gestao (Secchi, 2009; Cavalcanti, 2017).

Importante correlacionar aqui, nesse cenario abordado, a identifica¢do de certas
caracteristicas do modelo weberiano relacionadas ao Estado Novo brasileiro. Conforme
lembra Lima Junior (1998), “a revolugdo brasileira, simbolicamente associada a quebra
da espinha dorsal das oligarquias regionais, teve como desdobramento principal a criagdo
do estado administrativo no Brasil [...]”. Assim, foi na era Vargas (1930-1945) que teve
inicio, no Brasil, o estabelecimento dos mecanismos normativos tipicos da administra¢ao
racional-legal, quais sejam, estatutos normativos e 0rgdos normativos e fiscalizadores.
Para Lima Junior (1998) “a abrangéncia desses estatutos e 6rgaos incluia areas tematicas
classicas que, até hoje, se revelam como estruturantes da organizacdo publica:
administracdo de material, financeira e de pessoal”.

Concomitantemente, as mudancas na administragdo publica nacional do Brasil, no
periodo Vargas, embora ndo tenham esgotado, principalmente com a Reforma de 1936,
demarcaram um momento importante: “a implantacdo de uma administrag¢do tipicamente
weberiana, racional e legalmente orientada, representou um momento impar para reforma
administrativa e, em especial, da administracao de pessoas”, culminando por organizar
uma burocracia nacional (Lima Janior, 1998, p. 6). Ainda conforme esse autor, apesar de

um reconhecimento das limitagdes dessas reformas, pode-se compreender que as
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mudangas percebidas nesse periodo acabaram por sedimentar as bases para o “nacional

desenvolvimento” e o estado propulsor do desenvolvimento, a saber:

o modelo que se estabeleceu no pais logo apds a posse de Vargas como
presidente eleito, consistiu na “administracdo para o desenvolvimento” que,
segundo Marcelino, se caracterizou pela presenca dos seguintes elementos:
expansdo da interveng@o do Estado e descentralizag@o do setor publico através
da Consolidagdo das Leis do Trabalho e da criacdo de entidades
descentralizadas (Marcelino, 1989). Nao é muito diferente o diagndstico de
Jorge Gustavo da Costa (1971), quando o autor se refere especificamente as
“Diretrizes Gerais do Plano de Desenvolvimento” do governo Kubitscheck.
Segundo ele, duas tendéncias ganharam vulto na administracdo publica
brasileira na época: a primeira seria a autarquizagdo de orgdos da
administracdo publica brasileira na época, mediante a criacdo de varias
autarquias e sociedades de economia mista, mecanismos mais ageis e flexiveis;
a segunda tendéncia consistia na criagdo de fundos especificos, isto ¢, a
vinculagdo de impostos e taxas a finalidades determinadas.

[...]

O que havia de essencial nas politicas formuladas apo6s o inexpressivo governo
Dutra por Vargas, Kubitschek ¢ Quadros, até meados de 1963, portanto,
consistiu no esfor¢o para empreender o desenvolvimento socioeconémico do
pais, de forma endogena e autonoma, com base em empreendedores e capitais
nacionais. Cabia ao Estado planejar e coordenar o desenvolvimento,
complementando, quando necessario, pela iniciativa privada. E € nesse
contexto que assumem relevancia, sobretudo a partir do governo JK, as ilhas
de exceléncia que cuidaram de assegurar operacionalmente o papel do Estado
na economia (Jaguaribe, 1977, p. 29; Lafer, 1975, p. 67 in: Lima Janior, 1998.
p. 9-12).

Ocorre que, a partir da década de 1970 do século passado, com a crise do mundo
capitalista, sobretudo a fiscal, um novo ambiente institucional comeca a tomar conta do
debate global sobre modelos de gestdo como forma de resposta a crise. Com inicio nos
paises desenvolvidos, apds décadas de adogdo do modelo burocritico e da agenda de
desenvolvimento econdmico e social promovido pelo welfare state no pds-Segunda
Guerra Mundial, a agenda reformista ganha corpo, mirando justamente a redu¢ao do papel
do Estado.

Tendo como premissa que os governos tinham se tornado sobrecarregados e
insustentaveis do ponto de vista financeiro, desponta um movimento radicalizado pos
Consenso de Washington de 1989, sob forte influéncia da ideologia neoliberal, que
passou a exigir medidas para reducdo e controle do gasto publico, a exemplo da reforma
tributaria da liberalizagdo financeira; da taxa de cambio competitiva; da abertura do
mercado interno; da eliminacao de restrigdes ao capital externo; da privatizacdo; bem
como a reducdo do grau de intervencionismo estatal na economia e na sociedade
(Misocszky et al., 2016, p. 186); e da propalada ineficacia e ineficiéncia na administragao

publica (Cavalcanti, 2017):

os paises da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), em especial, passam a questionar as bases da legitimidade do servigo
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publico oriundas do modelo representativo e do aparelho do Estado. Em outras
palavras, a capacidade de resposta dos funcionarios eleitos e da burocracia,
bem como as prioridades governamentais passam a ser alvo de debates
(Manning et al., 2009). Por conseguinte, com forte componente politico,
ideologico e, principalmente, econdmico, um amplo movimento de reformas
administrativas com vistas a alterar o papel e o funcionamento do Estado se
inicia no fim dos anos 1970 e inicio da década de 1980. Os governos de
Margareth Thatcher, na Gra-Bretanha, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos,
sd0 os precursores € objetivavam a transicdo de um Estado intervencionista e
dirigista para um promotor da regulag¢do. Todo o movimento reformista que se
desencadeou rapidamente no ambito internacional, tanto em paises
desenvolvidos quanto emergentes, sob o intenso patrocinio de organismos
multilaterais, tais como OCDE, Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco
Mundial (Evans, 2009; Greve, 2007), trouxe mudangas ¢ inovagdes na
prestagdo de servicos das organizagdes publicas, a despeito da avaliagdo dos
seus resultados efetivos (Cavalcanti, 2017, p. 12).

Esse quadro economico e social deflagra a onda de modernizagdo e reforma do
aparelho estatal que forja os modelos pds-burocraticos de organizagdo, sobretudo o que
ficou conhecido na doutrina como “Nova Gestao Publica” (New Public Management —
NPM) e o Movimento Gerencialista, sendo possivel delimitar em espago € no tempo as
mudangas ocorridas nas administragdes publicas dos paises anglo-saxdes, especialmente
no norte da Europa, do Canadd e da Oceénia nos anos 1980 e 90 (Secchi, 2009). Ainda
segundo este autor, nesse quadro histdrico, dois modelos organizacionais se sobressaem:
a Administrac¢ao Publica Gerencial (APG) e o Governo Empreendedor (GE), comumente
chamados de “gerencialismo” e que compartilham os valores da produtividade,
orientacao ao servico, descentralizacdo, eficiéncia na prestacao de servicos, marketization
e accountability (Secchi, 2009, p. 354).

Cumpre alertar que a capacidade de sintese das caracteristicas do modelo
gerencialista ¢ bastante restrita em razao da heterogeneidade entre os paises e o
dinamismo com que o NPM foi sendo implementado, de modo que a “comparagdo com
o paradigma tradicional de administragdo publica ajuda no sentido de pontuar as
diferencas e, logo, suas especificidades” (Cavalcanti, 2017, p. 13). Em que pese a natural
complexidade de sintese que o tema suscita, pode-se reconhecer, com base em Secchi
(2009), o gerencialismo como um modelo normativo pds-burocratico, baseado nos
valores da eficiéncia, eficacia e competitividade. Também conforme Hood e Jackson
(1991), trata-se de uma filosofia oriunda da administra¢do privada na qual eficiéncia e
desempenho sao valores que prevalecem. Nesse particular, cabe ressaltar o registro feito

por Abrucio (1997) a respeito do movimento gerencialista, a saber:

mas nos ultimos anos o modelo gerencial ndo tem sido somente utilizado como
mecanismo para reduzir o papel do Estado. O managerialism se acoplou,
dentro de um processo de defesa da modernizagao do setor publico, a conceitos
como busca continua da qualidade, descentralizagdo e avaliagdo dos servigos
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publicos pelos consumidores/cidaddos. Portanto, ha atualmente mais de um
modelo gerencial; ou, melhorando a argumentagdo, no embate de ideias
“proporcionado pela introdugdo do managerialism na administragdo publica
surgiram diversas respostas a crise do modelo burocratico weberiano, todas
defendendo a necessidade de se criar um paradigma organizacional (Abrucio,
1997, p. 12).

Abrucio (1997) ainda destaca que “a administragdo das empresas privadas tinha
uma 6tima reputacgao, apesar dos varios escandalos ocorridos no final da década de 70 —
bancarrotas, corrup¢ao”. Por sua vez, Pollit e Bouckaert (2011) apontam o gerencialismo
como um fenémeno de dois niveis. Para esses autores ha um nivel politico, que propaga
a melhoria dos servigos publicos por intermédio da utilizagao dos conceitos e das teorias
gerenciais proprias da iniciativa privada. Também ha um nivel técnico, que aglutina um
conjunto de praticas com destaque para mensuracdo de custos, processos e
resultados/impactos, preferéncias por formas organizacionais mais enxutas e
especializadas e ado¢@o de instrumentos tipicos do mercado, a exemplo da abertura para
concorréncia via desestatizacdo, remuneragao por desempenho e o tratamento dos
usuarios dos servigos publicos como clientes.

O que foi chamado de “Nova Gestao Publica” foi proposto por Osborne e Gaebler
(1996). O novo modelo defendia o uso de inovacgdo, recursos e ideias organizacionais do
setor privado para melhorar o setor piblico. Durante a administragao Clinton nos Estados
Unidos (1992-2000), o vice-presidente Al Gore adotou e reformou as agéncias federais
em conformidade com os conceitos da NPM. A nova gestdo publica tornou-se
predominante em toda a burocracia dos Estados Unidos. Alguns autores modernos
definem a NPM como uma combinagdo de divisdo de grandes burocracias em outras
menores € mais fragmentada; competi¢do entre diferentes agéncias publicas e entre
agéncias publicas e empresas privadas; e incentivo em linhas mais econdmicas. A
principal contribuicdo desse modelo € o foco nos cidaddos, e ndo em clientes, e um forte
interesse na adocdo de praticas e valores do setor privado, por exemplo, a eficiéncia
(Costantinos, 2014, p. 12).

No Brasil, esse movimento reformista se apresenta com mais for¢a a partir da
década de 1990, no contexto da pos-redemocratizagdo. Lima Junior (1998) cita o “Novo
Estado” e o Plano Diretor da Reforma do Estado, de Bresser Pereira, como o divisor de
aguas da inauguracdo do gerencialismo no Brasil. Nesse plano, indica o autor, que a
retorica modernizante prepondera, apds preconizar a crise do Estado, a crise da

administracao burocratica, a crise fiscal e o esgotamento do proprio desenvolvimentismo.
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Nesse sentido, o Plano Diretor da Reforma da Administracao ¢ do Estado (PDRAE)

destaca:

a crise do Estado define-se entdo como: 1) uma crise fiscal, caracterizada pela
crescente perda do crédito por parte do Estado e pela poupanga publica que se
toma negativa; 2) o esgotamento da estratégia estatizante de intervencdo do
Estado, a qual se reveste de varias formas: o Estado do bem-estar social nos
paises desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de importacdes no tercei-o
mundo e o estatismo nos paises comunistas; ¢ 3) a superacdo da forma de
administrar o Estado, isto ¢, a superacdo da administragdo publica burocratica.
(Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma Administrativa do
Aparelho do Estado. 1995, p. 15)

Como se constata, a reforma do aparelho do Estado que se deu no Brasil na década
de 1990, especialmente com a adocdo do PDRAE, por intermédio da Emenda a
Constituicao Federal numero 19, de 1998, seguiu as mesmas premissas que balizaram o
movimento gerencialista ¢ o NPM. De igual modo, tém-se que as prescrigdes que se
seguiram culminaram em uma redu¢do do papel do Estado e, em especial, um amplo
processo de desestatizagdo; adocdo de instrumentos de gestdo com a abertura do setor
publico para o setor privado, a exemplo das Organizagdes Sociais (OS) e as Organizagdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) (Abrucio, 2007); adogdo constitucional
do principio gerencial da eficiéncia; o enfraquecimento do Estado como “ente” regulador;
e a ampla revisdo do estatuto funcional dos servidores com vistas ao processo periddico
de avaliacdo de desempenho. Ademais, ¢ importante que se diga, com base em Misoczky
et al. (2016, p. 186), que a “reforma do aparelho do Estado teve, no Brasil, um carater
para além do que se convenciona chamar de reforma administrativa (mero ajustamento
organizacional a novas ou modificadas atribui¢des)”; o autor prossegue citando Alves
(2001, p. 3): “constituindo-se, de fato, em uma ‘altera¢do da propriedade e da relacao
entre propriedade privada e propriedade estatal’”.

Os resultados das reformas do NPM nos paises, por outro lado, sdo bastante
controversos. Embora autores como Pollit e Bouckaret (2011) ressaltem a dificuldade de
avaliacdo das reformas gerenciais, sendo, por varias razdes, uma tarefa quase impossivel,
ha autores, a exemplo de Cavalcanti (2007, p. 21), que apontam “certo ceticismo no
campo do estudo acerca de processos de mudangas radicais no aparelho do Estado”.
Ademais, nos casos especificos das reformas gerenciais, Pollit e Bouckaret (2011)
acreditam que as grandes reformas normalmente sdo empreendidas mais como questao
de fé do que propriamente ciéncia comprovada, sendo os resultados do estudo que

realizaram em 11 paises, ap6s 30 anos de reforma, bastante proximos dessa afirmativa.
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O que nao significa dizer, contudo, que a adogdo dos principios e diretrizes do
movimento gerencialista ndo tenha implicado em modificagdes nas administragdes
publicas de diversos paises, inclusive no Brasil. Tampouco pode ser afirmado que esses
principios e diretrizes foram abandonados, sendo o mais correto interpretar, com base em
Cavalcanti (2007), que as reformas da nova gestao publica e seus resultados continuam
vivas em varios paises, percebendo-se mais um processo de revisdo ou complementagdo
por reformas pds-NPM do que simplesmente sua substituicdo. A literatura citada por
Cavalcanti (2007) corrobora com a visao de que o p6s-NPM ¢ mais de gradualismo e

continuidade do que de superacgao, a saber:

Christensen e Lagreid (2007) defendem que a nova gestao publica possui um
efeito restritivo sobre as reformas seguintes. De modo geral, o que se observa
sd0 processos nem convergentes nem divergentes nas reformas em que cada
trajetoria ¢ restringida pelos contextos internos e externos especificos, pelos
legados e pelas tradi¢des administrativas de cada governo. As experiéncias
reformistas sdo inclusive dificeis de serem analisadas a partir de uma
abordagem de perspectiva Unica, haja vista que as varia¢des sdo a regra ¢ ndo
a exce¢do. Em andlise comparativa das reformas nos paises escandinavos,
Greve, Lagreid e Rykkja (2016) argumentam que as novas tendéncias pos-
NPM nio significam que as caracteristicas do NPM estdo desaparecendo, no
entanto, a gestdo por desempenho e o foco nos resultados/impactos continuam
em destaque nesses paises. A terceira geragdo de reformas em vigor, na pratica,
reflete os éxitos e fracassos das reformas das décadas anteriores. Para examina-
la, os autores sugerem que a melhor forma ¢ utilizar uma lente institucional
historica, isto é, que se fundamenta em uma abordagem de “camadas”
institucionais enfatizando o conjunto de “solucdes” desenvolvido
gradualmente ¢ ao longo do tempo de forma dependente do contexto.
(Cavalcanti, 2017, p. 23)

No contexto do pos-NPM, tem sido destacado pela doutrina que os grandes
esforcos reformistas foram substituidos por melhorias pequenas e constantes, o que Pollit
e Bouckaert (2011) denominam de micro-improvements, considerando o alto custo
transnacional que as mudangas mais radicais tendem a gerar. Cavalcanti (2017) prossegue

ainda, citando Pollit e Bouckaert (2011):

0 que estd ocorrendo na administracdo publica, devemos focar nos
instrumentos de gestdo (management instruments) e seus efeitos, em vez de
simplesmente considera-los como parte de conceitos mais gerais e abstratos
tanto de NPM quanto de p6s-NPM (Pollit; Bouckaert, 2011, p. 14 apud
Cavalcanti, 2017, p. 24)

Com foco no papel dos centros de governo, ainda sobre os contornos que o pds-
NPM se reveste na atualidade, convém assinalar algumas premissas que tém orientado
esse debate, em especial ao que tem sido denominado de “Estado Neo Weberiano”
(ENW) ou corrente Neo-Weberiana. Nesse sentido, longe de esgotar o tema, aponta-se,
com fundamento em Pollit e Bouckaert (2011), a necessidade de fortalecimento da

capacidade estatal em liderar processos de desenvolvimento e, por conseguinte,
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restabelecer a confianga na administracao publica, de modo a torna-la mais profissional,
eficiente e responsiva aos cidadaos, uma das funcdes relevantes do Centro de Governo.
A discussdo, ademais, segundo esses autores, giraria em torno da necessidade “do
fomento a cultura da qualidade do servigo, simultaneidade da representagdo democratica
com mecanismos de consulta e participagao direta dos cidadaos, bem como promocgao de
melhorias no desempenho, alinhando tanto a énfase nos controles ex ante e ex post”.
Nesse aspecto, ¢ importante associar o fortalecimento da capacidade estatal com a atuacao
do Centro de Governo focalizado na participagdo democratica em ascensao pela evolugao
da tecnologia e da inovacao.

Nesse particular, € visivel o esfor¢o de resgate da autoridade burocratica do Estado
na conducdo das politicas publicas, sem se afastar, contudo, dos métodos de gestao
privada e principios de eficiéncia e responsividade (accountability) (Cavalcanti, 2017). A
retomada do protagonismo estatal, em contraposi¢do ao movimento gerencialista, marca
sensivelmente uma mudanga de paradigma nessa nova fase dos debates. Trata-se de um
esforco de ampliacdo da legitimidade do Estado em dire¢do a uma maior democracia
representativa. Conforme descrito no capitulo 2, iniciativas nesse sentido foram adotadas
sobretudo durante as administragdes petistas.

Esse processo se daria a partir da inser¢ao de novos atores em busca de solugdes
para os problemas da coletividade, sobretudo no que diz respeito a oferta dos servicos
publicos a populacdo e ao acesso dos cidadaos por meios tecnologicos em larga escala,
assegurando o cumprimento dos direitos e dos deveres constitucionais. Estabelece-se,
dessa forma, um modelo de cooperagdo nos processos decisorios a partir da construgao
de politicas publicas com o uso de mecanismos democraticos de participacdo e com o
objetivo de aperfeicoar a gestdo publica e, consequentemente, uma melhor entrega de
servigos a sociedade. Ademais, a gestdo publica na sociedade de risco deve orientar-se
para a gestao de risco enquanto caracteristica principal da ordem global.

E nesse quadro que emerge o debate académico sobre governanga publica. Tanto
para Osborne (2010) como para Pollit e Bouckaert (2011), o modelo de governanca
publica dialoga com a inclusdo de novos atores no ambito da gestdo publica na busca de
um maior alinhamento, com base na atuacdo em redes, nos processos de formulacao,
implementag¢do, monitoramento e avaliacao das politicas publicas, € por intermédio de
uma nova forma de relacionamento colaborativo entre o Estado e a sociedade pelas
tecnologias; agentes privados e governo; ou sociedade e iniciativa privada. Teoricamente,

esse modelo permite que o cidaddo, outrora um mero destinatario do servigo publico, seja
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como usuario ou cliente, a depender da lente usada, passe a desempenhar um papel de
maior relevo nos designios da gestdo publica. O Centro de Governo tem papel relevante
nessas transformacdes, para maior interagdo entre Estado e cidadania, ao coordenar as
prioridades das politicas publicas do governante.

Cuida-se, portanto, na Otica da gestao publica, de evolugdao para uma forma de
interagdo entre o Estado e a cidadania que se articulam de modo colaborativo a partir da
compreensdo de governanga publica como arranjo institucional, que também cumpre o
proposito de viabilizar mais informacao para o governo e para o cidadao e, desse modo,
tornar mais legitimo e efetivo o funcionamento da administracdo publica (Pollit;
Bouckaert, 2011; Cavalcanti, 2007). Assim, o tema da governanca publica, pela
relevancia com que se reveste para o Centro de Governo, serd estudado no préoximo

topico.

3.3 Revisao conceitual de governanga publica

Como destacado no topico anterior, o pds-NPM apontou para um modelo de
gestao que implica na transicao do governo para o modelo de governanga publica como
caudatario dos principios e das diretrizes da democracia participativa, bem como de seus
novos instrumentos de gestao e processos/servicos. Isso ocorre, sobretudo, ao estabelecer,
na dimensao politica e ideoldgica, uma visdo mais realista e equilibrada entre o setor
publico, o mercado e a sociedade civil para o aprimoramento da administragdo publica
em contraposi¢do ao laissez-faire, preconizado pelo movimento gerencialista.

Com efeito, a governanca publica torna-se um termo ligado a ideia de renovagao
e horizontalidade, desassociado das instancias hierarquicas estatais. Seria uma forma de
designar as extrapolacdes dos limites do governo, incluindo a interagao com outros atores
(Mayntz, 1998; Stroker, 1998; Rhodez, 1996; Grana, 2015; Bevir, 2007). Para Grin e
Segatto (2020, p. 106), a governanga também “[...] se refere a capacidade de comando,

coordenagdo e implementagao de politicas”. Prosseguem esses autores:

a institucionalizagdo e a horizontalidade dos arranjos influenciam o modo
como as decisdes sdo tomadas e acatadas pelas jurisdigdes (Agranoff, 2001,
2007; Bolleyer; Borzel, 2014; Watts, 2006; Bolleyer; Borzel, 2014). A
literatura aponta que acordos formais que coordenam parcerias
interorganizacionais e definem responsabilidades dos atores envolvidos sdo
centrais (Pollit, 2003 apud Grin; Segatto, 2020, p. 106)

E bem verdade que as dimensdes que evocam maior participacdo de novos atores

nessa arena, sejam publicos ou privados, implicam em desafios politicos, economicos,
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administrativos e sociais, demandando uma governanca de proximidade, democratica e
multinivel, considerando entes descentralizados como estados e municipios (Abrucio;
Bonivento; Grin, 2017). Assim, autores como Cerrillo e Martinez (2005); Villanueva

(2008) e Levi-Faur (2012), ressaltam a concepgao democratica de governanga, a saber:

a concepgdo de governanga democratica se fundamenta na interagdo constante
do governo com os cidaddos, as organiza¢des sociais e setores privados,
visando construir solugdes para os problemas de acdo coletiva. Esse conceito
parte do pressuposto de que o setor publico ndo dispde de toda informagéo nem
com todas as capacidades para enfrentar as exigéncias de um contexto social
crescentemente complexo (Cerrillo; Martinez, 2005; Villanueva, 2008; Levi-
Faur, 2012 apud Abrucio; Bonivento; Grin, 2017, p. 139).

Nesse sentido, a interven¢ao de mais atores no processo de construgdo da agao
publica para a governanga mais efetiva, notadamente os seus destinatarios, tenderia a
gerar maior valor publico nos servigos ofertados pelo Estado (Cavalcanti, 2007; Ayres,
2014). O valor publico em si, presente no contexto das reformas p6s-NPM, ¢ contrastado
com o valor privado. O conceito de valor publico também pode ser compreendido a partir
de variantes de “lideranca de valor publico”, representando um novo paradigma
relacionado a lideranga transformacional para entregar maior desempenho e eficacia
organizacional (Lawler, 2008; Rhodes; Wanna, 2007; Halligan, 2007) sob a coordenagao
do Centro de Governo. Diversos escritores argumentam que, em uma era de “governanca
em rede”, os gestores publicos devem demonstrar “lideran¢a na busca de valor publico”,
atuando coletivamente por meio de redes para gerar esse “valor publico” (Moore, 1995;
Stoker, 2006). Ja na ampliagao do valor publico, se insere a governanca democratica com
a inclusdo dos cidadaos nas realizagcdes do governo, na participacdo e na avaliacdo de
politicas publicas, além do acesso democratizado aos servigos.

Dessa maneira, o debate sobre governanca publica democréatica esta localizado no
ambito da administragdo publica como uma alternativa mobilizadora para manter viva a
agenda da reforma do Estado, dando continuidade a um processo vivo, aberto e, por
muitas vezes, ndo linear. E consequéncia, portanto, desse permanente processo de
mutacdo da administragdo publica, absorvendo e dialogando com novos principios e
diretrizes que vao sendo mobilizados pela literatura e pelos agentes de interesse que tém
poder efetivo de impulsionar as transformagdes reais dos debates dominantes na agenda
publica de diversos paises. A seu turno, Bevir registra que surge principalmente em
decorréncia da crise do Estado Moderno, “para descrever as mudangas na natureza e papel
do Estado apos as reformas do setor publico nas décadas de 1980 e 1990 (Bevir, 2007,
p. 364).
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E de todo evidente que nio se pode desconsiderar que a defini¢do de governanga
ndo estd imune a questionamentos, muito em razao da interdisciplinaridade que esse tema
suscita. Para Secchi (2007), as principais disciplinas que estudam esse fendmeno de
governance sao as relagdes internacionais, teorias do desenvolvimento, a administragao
privada e a administragdo publica. Em consonancia com essa linha, Lucio ef al. (2014, p.
3), ao examinar a terminologia “governan¢a”, a identifica no ambito da producdo
realizada no campo das Teorias Organizacionais, da Administracdo, da Contabilidade e
do Campo de Publicas, contudo, a revisao da literatura sugere uma origem comum.
Concluem essas autoras que “a governanca teria surgido no ambito das corporagdes, € a
governanga publica seria, entdo, derivada da governanga corporativa”. Kissler e
Heidemann (2006, online) ainda localizam a governanga publica sob a otica da ciéncia
politica, associando ao processo de mudanga na gestao politica como “uma tendéncia para
se recorrer cada vez mais a autogestdo nos campos social, econdmico e politico, € a uma
nova composicdo de formas de gestdo dai decorrentes”.

A guisa de compreensdo mais aprofundada do fator abordado no paragrafo
anterior e para melhor desenvolvimento do tema neste trabalho, ¢ de todo relevante
ilustrar algumas disciplinas. Por exemplo, os estudos de relagdes internacionais concebem
a governanca como uma mudang¢a nas relagdes de poder entre Estados no cenario
internacional. Para Secchi (2007), os tedricos globalizadores, de tradi¢do liberal, encaram
a governance como a superagdo do modelo hegemoénico desde o século XVII,
considerando que o Estado-nagdo se caracteriza como ator individual, enquanto a
governanga representaria um modelo colaborativo de relacdo interestatal e entre atores
ndo estatais no enfrentamento das questdes comuns internacionais. De acordo com a
Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2005), a
governanga publica “constitui arranjos formais e informais que determinam como sao
realizadas as acdes publicas, na perspectiva de manter os valores constitucionais de um
pais em face de varios problemas, atores e ambientes”.

J& quando se ambienta a discussdo da governanga nas teorias do
desenvolvimento, Secchi (2009) cita um conjunto de praticas democraticas e de gestdo
que ajudam os paises a melhorar suas condi¢des de desenvolvimento econdmico e social.
Para tanto, a Boa Governanca — assim considerada como um conjunto de boas praticas de
gestao publica com foco em eficiéncia administrativa, prestacdo de contas e transparéncia
baseada em tecnologias — integra o receitudrio do Fundo Monetério Internacional e do

Banco Mundial para paises em desenvolvimento, como contrapartida para recebimento
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de recursos. Teixeira e Gomes (2018, p. 522) justificam a relevancia da discussao para o
contexto académico contemporaneo, a partir do fragmento do discurso do ex-secretario
da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), Kofi Annan, em artigo sobre os principios de
governanga para o século XXI, emitido pelo Instituto de Governanga do Canada, afirma
que a boa governanga ¢ talvez o fator mais importante na erradicacao da pobreza, na
promogdo do desenvolvimento e da democracia: “[...] good governance is perhaps the
single most important factor in eradicating poverty and promoting development”
(Graham; Amos; Plumptre, 2003, p. 1).

No mundo corporativo, a governanca representa um conjunto de principios, a
exemplo da transparéncia nas informacgdes e responsabilizagdo dos quadros de gestdo
societaria perante os demais socios, os quais viabilizam o aumento do controle por parte
dos stakeholders ¢ de autoridades de mercado em sociedades privadas de capital aberto
(Secchi, 2009, p. 358). O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), em seu
Cddigo das Melhores Praticas de Gestao Corporativa (CMPGC), apresenta referéncias de
boas praticas de governanga com o proposito de contribuir para o aperfeicoamento da
Governanga Corporativa das empresas e demais organizagdes. A esse respeito, convém
relacionar os principios divulgados pelo IBGC, por intermédio de Cartilha, em sua 5*

edicao, publicada em 2015:

transparéncia — o gestor com a postura de criar um clima de confianca nas
relagdes internas e externas, substituindo a obrigagdo de informar pelo desejo
de informar. Equidade — o tratamento isondmico a todos os publicos da
organizagdo, de capital minoritario ou demais stakeholders. Accountability —
os gestores t€m a obrigagdo de prestar contas aos que os elegeram e por todos
os atos durante os seus mandatos. Responsabilidade corporativa — afirma-se a
necessidade de zelar pela perenidade da organizacdo, com especial realce a
fun¢do social da empresa, da empregabilidade e da qualidade de vida. (Cartilha
IBGC, 2015).

Conquanto a multipla abordagem que oferece, cumpre esclarecer que a proposta
desta revisdo conceitual de governanga se guia na interpretacdo da governanca a partir do
campo de publicas e das ciéncias politicas, assim compreendida, em sintese, “como um
modelo horizontal de relagdo entre atores publicos e privados no processo de elaboragao
de politicas publicas” (Kooiman, 1993; Richards; Smith, 2002 apud Secchi, 2009,
online), bem como a forma como agentes publicos se articulam, de acordo com a
necessidade de coordenacdo intra e interorganizacional (Bevir, 2007; 2011; Smith, 2007).
Por fim, para Peters (1997; apud Levi-Faur, 2012), a governancga deve se voltar para a
capacidade dos sistemas politicos e administrativos de agir, efetiva e decisivamente, a fim

de resolver os problemas publicos, inclusive pela mensuragdo do desempenho das esferas
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governamentais. Ressalte-se que se configura a existéncia de mecanismos que conduzem
a governanca democratica, ao agregar a utilizacao de arranjos, incluidos sobremaneira as
tecnologias que favorecam a participagdo dos cidaddos, a democratizacdo pela gestdo
publica, o acesso democratico aos servigos publicos e a transparéncia da gestao publica.
Nessa linha de pensamento, o Centro de Governo se constitui como um espago
sociotécnico privilegiado para sua constitui¢do, preservacao e desenvolvimento.

No plano da discussdo politica, a énfase dos estudos esta nas relagdes entre o
Estado, o governo e a sociedade civil. Cabe lembrar que Costantinos (2014) argumenta
que governancga ¢ a gestdo consciente dos regimes com o objetivo de aumentar a eficacia
da autoridade politica, desse modo, ela pode ser pensada como a esfera aplicada na qual
os atores politicos buscam mecanismos para converter as preferéncias politicas em
administracao da sociedade. Logo, a Boa Governanca envolve melhorias na competéncia
técnica e eficiéncia do setor publico, além de medidas para tornar as politicas publicas
mais responsaveis, transparentes e previsiveis para a sociedade em geral e a fim de
configurar a pratica da governanga democratica.

Bevir (2007) sustenta que a narrativa da governanca clama por um modo de
entendimento que vé tanto os agentes quanto as estruturas como sujeitos a mudancas. Sua
abordagem, descrita como ‘“historicismo radical”, ¢ autorreflexiva, situada em relagdo a
periodos anteriores da ciéncia social e da organizagdo do Estado. Ao contrario do
historicismo desenvolvimentista, o historicismo radical, sustentado por Bevir, se abstém
de explicar os processos historicos como desdobramento de principios fixos (nagdo,
razao, liberdade etc.). Baseando-se em Friedrich Nietzsche, esse autor pesquisa as origens
contingentes ou acidentais, de valores e crengas supostamente dados (Bevir, 2010, p. 426-
427; Lee, 2011, p. 6).

Quanto aos fundamentos normativos do conceito de governanga publica, Kissler
e Heidemann (2006) concluem pelo estabelecimento de um novo marco de entendimento
do Estado como agente de governanca, considerando “[...] uma nova estruturagdao das
relacdes entre o Estado e suas instituicdes de nivel federal, estadual e municipal, por um
lado, e as organizagdes privadas, com e sem fins lucrativos, bem como os atores da
sociedade civil (coletivos e individuais), por outro” (p. 480). Nessa perspectiva, os autores
questionam qual significado teria o Estado nas estruturas de governanca ou o que
distingue governanga de governo. Como resposta a esses questionamentos, identificam
trés fases no debate sobre a transi¢do do Estado convencional para um novo modelo, uma

vez que o modelo tradicional vem se transformando:
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[...] de um Estado de servigo, produtor do bem publico, em um Estado que
serve de garantia a producdo do bem publico; de um Estado ativo, provedor
solitario do bem publico, em um Estado ativador, que aciona e coordena outros
atores a produzir com ele; de um Estado dirigente ou gestor em um Estado
cooperativo, que produz o bem publico em conjunto com outros atores”.
(Kissler; Heidemann, 2006, p. 483).

Percebe-se, em resumo da discussao, que no modelo de governanga publica hd um
forte esquema de cooperacao do Estado com a inclusao de diversos atores na arena para
o desenvolvimento da agao publica, implicando em um nitido reposicionamento do papel
do Estado (menos hierarquico e menos monopolista) para o enfrentamento dos problemas
publicos. Para Richards e Smith (2002), esse processo deflagra a criagdo de centros
multiplos de elaboragdo da politica publica, em nivel local, regional, nacional ou
supranacional. Contudo, nesse novo esquema, nao ha perda de protagonismo do Estado,
conquanto tenha seu papel deslocado de ente de execucao para planejador e coordenador
da agdo publica. Nesse protagonismo, o Centro de Governo desempenha papel relevante
enquanto coordenador das prioridades do governante para as entregas aos cidadaos.

Muito embora reconhegam o amplo espectro acerca da discussdao conceitual do

tema, Oliveira e Pisa (2015) sistematizam, do ponto de vista tedrico, os principios’ da

8 Em Oliveira e Pisa (2015, p. 1269-1270): “Sobre a efetividade, esta diz respeito a averiguagdo da real
necessidade e oportunidade de determinadas a¢des governamentais e refere-se aos impactos por ela gerados.
Nesse sentido, “a efetividade estd vinculada ao grau de satisfagdo ou, ainda, ao valor agregado” (Martins e
Marini, 2010, p. 79). Quanto a transparéncia, o Relatério da OCDE (2011, p. 3) expressa que, no exercicio
da governanca, “o Estado deve ser transparente o suficiente na apresentagdo dos dados, para que se possa
avaliar se os investimentos estdo sendo realizados de maneira eficaz, eficiente e efetiva, com a lisura que
se espera do gestor publico”. Merece destaque a importancia de que ndo se deve confundir o principio da
transparéncia com publicidade, conforme alertam Platt Neto e colaboradores (2007, p. 75), uma vez que,
além da publicidade, o principio da transparéncia pressupde a compreensibilidade das informacdes e a
utilidade para subsidiar decisdes. Pinho e Sacramento (2009, p. 1349) analisam o conceito de accountability
como uma via de mao dupla do termo — a primeira supde a responsividade como a obrigagdo de informar e
justificar; a outra mio consiste na noc¢do de responsividade como answerability, que significa
responsabiliza¢do com possibilidade de sanc¢do (enforcement), em funcdo da violagdo no cumprimento do
dever. Accountability ¢ entao definido como “um atributo do Estado, enquanto controle social ¢ um atributo
ou qualidade da propria sociedade civil, que deve ser municiada e habilitada para acionar os mecanismos
de interpelacdo junto a gestdo publica” (Ferreira, 2006, p. 23). A participagdo dos cidaddos se da
principalmente pela participagdo nas eleigdes para escolha dos representantes do povo no ambito dos entes
federados. Outras possibilidades ocorrem pela participagdo nas organizagdes da sociedade civil
(or¢amentos participativos, conselhos de programas e politicas publicas), que contribuem para o
estreitamento da relacdo entre o Estado e a sociedade. A mudanga rumo “a um Estado mais eficaz e disposto
a discutir e responder aos anseios da sociedade certamente perpassa pela existéncia de uma cidadania mais
ativa e engajada na busca de solu¢des” (Spink, 2012, p. 365). Concernente ao Compliance, esse ¢ um termo
anglo-saxdo que significa conduta de acordo com a regra. Na visdo de Manzi (2008, p. 123), o Brasil
procura consolidar a compliance como uma das bases da governanga ao implantar meios para assegurar a
conformidade com normas, leis e politicas internas e externas, ao passo que fortalece a cultura do ambiente
ético por meio de controles internos e aumento da transparéncia. Quanto ao principio da legalidade, linha
mestra das agdes praticadas no ambito do setor piiblico, ele ¢ positivado na Constituigdo Federal, art. 5°,
inciso II, comando imperativo de que: “Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei” (Brasil, 1988). Lembrando que, em se tratando do setor publico, tem-se ainda a
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governanga publica em: 1. efetividade; 2. transparéncia; 3. accountability; 4. participagao;
5. equidade; 6. conformidade legal; 7. integridade/ética. Dando sequéncia a
sistematizacdo do tema, ¢ oportuno trazer a colagdo o esfor¢o empreendido por Pereira e
Ckagnazaroff (2020, p. 112), para quem ‘“a governanga publica, ou New Public
Governance (NPG), deve ser analisado como modelo, € ndo como ferramenta de gestao
aplicada na administragdo burocratica e na New Public Management (NPM)”.

Nesse sentido, Pereira e Ckagnazaroff (2020) ressaltam a existéncia de dimensdes
essenciais da governancga publica que a distinguem dos outros modelos de administragao

publica. Essas dimensdes, segundo eles,

podem favorecer uma maior cidadania e participag@o nas decisdes. Assim, um
modo de abordagem da NPG demanda a analise dos seguintes construtos:
democracia deliberativa, valor piblico das decisdes ¢ coprodugao das decisdes
(Pereira; Ckagnazaroft, 2020, p. 114).

Esses autores também sustentam que, somente apos a compreensao das dimensdes
essenciais da governanca publica, estas que amparam a NPG, pode-se buscar sua
estruturacao propriamente dita. Citando Osborne (2010), Wiesel e Modell (2014), Pereira
e Ckagnazaroff (2020) defendem que a NPG ndo rompe os modelos de administragao
publica anteriores, e sim os aperfeicoa, com a introdu¢do dos fundamentos basicos para
sua analise. Dessa forma, trata-se de uma nova visao sobre os conceitos atribuidos pela
administracdo publica burocratica e pela NPM, com caracteristicas de democracia,
coproducdo e valor publico. No quadro 1 abaixo, elaborado por Pereira e Ckagnazaroff
(2020), os autores expdem, segundo sua visdo, as dimensdes necessdrias para a

compreensdo do processo da NPG:

Quadro 1 — Dimensoes da New Public Governance (NPG)

Dimensoes Caracteristicas Categorias de Autores
analise
Elementos Determinam as Democracia Habermas (1995);
fundamentais principais preocupagdes deliberativa Dryzek (2010).

positivacdo da legalidade no caput do art. 37 da mesma Carta Republicana, cujo cumprimento restringe as
acOes dos gestores publicos somente ao que esta expressamente previsto em lei. Conforme o
posicionamento de Ferraz Junior (2009), o principio da legalidade diz respeito ao cumprimento das leis e
dos regulamentos prescritos para a administragdo publica; e mais, além de cumprir o principio da legalidade,
o gestor deve fazé-lo com eficiéncia e eficacia, atendendo ao interesse publico, ou seja, com efetividade. E
a equidade? De acordo com o Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 2006, ela resulta de dois
principios basicos: o primeiro € o principio de oportunidades iguais: as conquistas individuais devem ser
determinadas por seus talentos e esforgos, e ndo por outras caracteristicas como etnia, género, historia social
ou familiar ou, ainda, pais de nascimento. O segundo principio ¢ o da prevencao de privacao de resultados,
especialmente em saude, educacdo e niveis de consumo (Banco Mundial, 2006, p. 9)”.
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basicos da governanga, servindo Valor piiblico Bozeman (2007),
como valores ou Moore (1995).
principios  norteadores Ostrom (1972);
esperados da  nova C duci Nabatchi et al. (2017);
governanga publica. oprodugao Alford (2009);
Osborne et al. (2016).
Assegura que as Deslocamento Pierre e Peters (2010);
organiza¢des publicas, do poder Jessop (1993).
ou os diversos sistemas Rhodes (1997);
institucionais e Redes Provan e Kenis
Estrutura gerenc.ia.is que int’egr.am (2008).
a administracdo publica,
atuem adequadamente, Bass (1985);
de forma conjunta ¢ Coordenagao Bryson e Crosby
interativa, para obter os (1992).
resultados desejados.
Conjunto de medidas Ridley e Simon (1937);
tomadas para avaliar, | Eficiéncia e eficacia Christensen e Lagreid
monitorar ¢ comunicar (2011).
0s resultados das
pqlltlcas piblicas Skelcher e Smith
Processos f:rladas € (2015); R. B.
implementadas. Realiza-
se um juizo sobre seu Accountability Denhardt e
- J. V. Denhardt (2003);
valor ou mérito . .
. Christensen e Lagreid
considerando a (2007)
relevancia dos objetivos ’
e estratégias adotadas.

Fonte: Pereira e Ckagnazaroff (2020, p. 116)

No contexto da administracdo publica brasileira, o termo “governanga” surge, em
1995, por ocasiao do PDRAE, elaborado por Bresser Pereira. Para Guedes e Silva Junior

a reforma, de carater gerencialista, apresentava como objetivo:

aumentar a governanga do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de
governar com efetividade e eficiéncia, voltando a agdo dos servi¢os do Estado
para o atendimento dos cidaddos (Guedes; Silva Junior, 2021, p. 373).

Isso se d4 porquanto o diagndstico feito era de que o problema a ser enfrentado
era um problema de governanga, pois havia uma incapacidade estatal devido a limita¢ao
imposta pela pouca flexibilidade e ineficiéncia do aparelho publico (Brasil, 1995a, p. 45).
Por sua vez, Ribeiro Filho e Valadares (2017) entendem que o conceito de governanga no
Brasil remonta a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, que introduziu
no art. 37 o principio da eficiéncia, de modo a mitigar os resquicios patrimoniais e
burocratas existentes na administragdo publica brasileira (Brasil, 1988).

Do ponto de vista da apropriagdo conceitual e terminoldgica do termo
“governancga”, ap6s o PDRAE/Brasil, em junho de 2002, a Comissdao de Valores
Mobiliarios (CVM) — autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda do Brasil e

responsavel pela fiscalizacdo e normatizagdo do mercado de valores mobilidrios — tratou
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da matéria em uma cartilha publica com inumeras recomendagdes sobre boas praticas de
governanga a serem observadas pelas empresas publicas e sociedades de economia mista
de capital aberto.

No inicio do governo Lula, em 2003, o entdo Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MPOG) langou o Plano de Gestdao do novo governo, denominado
de “Gestdo Publica para um Brasil de Todos”. O objetivo da proposta era revitalizar a
Administragdo Publica Federal, partindo do diagnostico de que o Estado estava ausente e

que padecia de um déficit institucional. Esse documento assim tratou do tema:

aumentar a governanga ¢ promover a capacidade do governo em formular e
implementar politicas publicas e em decidir, entre diversas op¢des, qual a mais
adequada de forma a alcangar a eficiéncia, a transparéncia ¢ a participagdo
social (Brasil, 2003, p. 9).

Em 2005, foi instituido, por meio do Decreto n® 5.378/2005, o Programa Nacional
de Gestao Publica e Desburocratiza¢do, denominado de Gespublica, tinha como proposito
desburocratizar e melhorar a qualidade dos servicos publicos. O Programa, em
alinhamento com o plano de gestao citado anteriormente, apresentava entre suas medidas
a promocao da governanga, com o objetivo de aumentar a capacidade de formular,
implementar e avaliar as politicas publicas (Brasil, 2005¢). O Programa foi descontinuado
pelo governo do presidente Michel Temer, por meio do Decreto n° 9.094, de 17 de julho
de 2017.

Na ultima década, como a governanca publica foi considerada pela gestao publica
nacional? Em 2014, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)”’, 6rgdo de controle externo
da administragdo publica federal do Brasil, editou um Referencial Bésico de Governanca
Aplicavel a Orgios ¢ Entidades da Administragdo Publica, atualizado em 2020,
documento elaborado tendo por base os padrdes, modelos e cddigos de governanga que
sao referéncias em diversos paises. Nesse referencial, a origem da governanga publica
estd relacionada ao tempo em que as organizacdes deixaram de ser geridas por seus
proprietarios, passando a administracdo de terceiros, levando ao problema de agéncia
entre proprietarios e gestores. Para tanto, os interesses e resultados almejados pelos dois
stakeholders suscitavam divergéncias que deveriam ser alinhadas por agdes e

procedimentos que aproximassem seus interesses, melhorassem o desempenho e o

7 Conforme a Constituicao Federal (CF) de 1988, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ um orgdo de
controle externo, autonomo e com competéncias proprias, possuindo a atribuicdo de contribuir para o
aperfeigoamento da administragdo publica em beneficio da sociedade (Brasil, 1988).
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resultado da organizagdo, reduzissem os conflitos e trouxessem seguranca para 0s
proprietarios (Teixeira; Gomes, 2018, p. 537; Brasil, 2014).

Para o Tribunal de Contas, a boa governanga publica tem como propdsito
conquistar e preservar a confianca da sociedade, por meio de um conjunto eficiente de
mecanismos, a fim de assegurar que as agdes executadas estejam sempre alinhadas ao
interesse publico (Brasil, 2014). Nesse sentido, Teixeira e Gomes (2018), citando Ferry e
Eckersley (2015), defendem que a Corte de Contas passe a desempenhar um papel
independente e crucial para manter a confianca na administracdo publica. Desse
referencial basico de governanga, podem ser extraidos principios, diretrizes e niveis de
analise que poderiam propiciar uma boa governanga a ser adotada pelos orgdos e
entidades da administragdo publica. Tendo como base o Banco Mundial, o referencial
basico de governanga publica do TCU prescreve que a boa governanga tenha como
principios: legitimidade, equidade, responsabilidade, eficiéncia, probidade, transparéncia
e accountability (Brasil, 2014).

Tal referencial basico de governancga publica ainda estabelece que a lideranga, a
estratégia e o controle sdo essenciais para que as funcdes de governanga — avaliar, dirigir
e monitorar — sejam adequadamente implementadas. Assim, as praticas de lideranga, de
estratégia e de controle devem ser observadas de modo a assegurar que a organizagao
busque os objetivos tragados pela alta administracdo em prol do interesse publico
(Teixeira; Gomes, 2018, p. 540). Relevante notar que hé, no referido referencial, uma
indissociabilidade interna entre governancga e gestdo. A primeira se trata de estratégias de
coordenacdo, integracao e articulacao, enquanto a segunda € a operacionalizagdo dessas
estratégias. As figuras 2 e 3 abaixo colacionadas, extraidas desse referencial, demonstram

o modelo de governanca e gestdo preconizados pelo TCU, a saber:
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Figura 2 — Modelo de governanga ¢ gestdo

NTERESSADAS

2
o
s \
m
l§ ‘Q. 4 CONTRATACOES
S
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: FINAL CAS
Fonte: Guia de Governanga do TCU* (2014)
Figura 3 — Relacdo entre governanga e gestio
GOVERNANCA GESTAO
‘ ! mi Estratégia "
Avaliar Dirigir > Planejar Executar
Efetividade Eficdcia
Economicidade Eficiéncia

Accountability

Monitorar Controlar

Fonte: Guia de Governanga do TCU* (2014)

Note-se que, para o TCU, o referencial basico por ele concebido e publicado ¢ um
instrumento que pode impulsionar o desempenho dos 6rgaos publicos na conducao das
politicas publicas e na prestacao de servigos para a sociedade. O Tribunal considera que

a melhoria da governanga publica ¢ o grande desafio a ser enfrentado pelo Brasil (TCU,
2014).
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A par disso, no plano federal do Brasil, foi editada a Lei n® 13.303, de 2016, a Lei
de Responsabilidade das Estatais, conhecida também como a Lei de Governanca
Corporativa das Estatais, determinando que as empresas publicas e mistas no ambito da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios controlem e disciplinem praticas
de governanga corporativa, gestdo de riscos e conformidade. Vale citar, ainda em 2016,
que a Controladoria Geral da Unido (CGU), 6rgdo de controle interno do Poder Executivo
Federal do Brasil, em conjunto com o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao (MPDG), com o objetivo de instruir os 6rgaos federais sobre governanga, gestao
de riscos e controle interno, expediram a Instru¢do Normativa Conjunta n° 01/2016,
determinando, em seu artigo 1°, que “os 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal
deverao adotar medidas para a sistematizagao de praticas relacionadas a gestao de riscos,
aos controles internos, e a governanga” (CGU, 2016).

Posteriormente, o Decreto n® 9.203, de 2017, que dispde sobre a politica de
governanc¢a da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional do Brasil,
foi editado pelo Poder Executivo Federal. Referida norma define governanga publica
como “o conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condug¢@o de politicas publicas
e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade” (Brasil, 2017). Nesse periodo, o Poder
Executivo brasileiro enviou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n°® 9.163, de 2017,
que amplia a politica de governanga a todos os poderes da Unido, bem como ao Ministério
Publico da Unido, a Defensoria Publica da Unido e Tribunal de Contas da Unido,
incluindo ainda os estados e municipios. Tal projeto, contudo, encontra-se pendente de
votagdo na Camara dos Deputados®®. Aqui, cabe evidenciar que ambos os instrumentos
normativos beberam na fonte do Referencial Béasico de Governanga elaborado pelo TCU,
com o objetivo de melhorar o desempenho das organizacdes.

Assinala-se que o conceito de governanca publica incorporado pelo Tribunal de
Contas da Unido, ndo obstante os inimeros avangos trazidos, estaria muito influenciado
pelas nocdes de controle, monitoramento e avaliagdo. Nesse sentido, os arranjos
inovadores de gestdo teriam se tornado ainda mais rigidos, pouco contribuindo para um

processo de tomada de decisdo e implementacdo de politicas e/ou producdo de bens mais

80 https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2163153
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informados e mais eficientes. A governanga do controle teria sua parcela de culpa no
“apagdo das canetas”.

No entanto, vale destacar que a maneira como o conceito de governanga foi
incorporado pela administracao federal guarda relagdo também com a visdo negativa de
que o governo de entdo tinha da acdo do Estado. Era época do Teto de Gasto e das
privatizagcdes de Temer. Tratava-se, também, de uma resposta as investigacdes da Lava
Jato, que, de maneira um tanto superficial e irresponséavel, acabaram por criminalizar a
politica e a acdo estatal. Nesse sentido, a mencionada Lei de Responsabilidade das
Estatais, apesar de alguns avangos, estabelece discriminagdes desarrazoadas e
desproporcionais — por isso mesmo inconstitucionais — contra aqueles que atuam,
legitimamente, na esfera governamental ou partidaria. Ademais, reformas administrativas
adotadas pelas estatais aumentaram o poder de acionistas minoritarios (mas com um
nimero expressivo de acdes) em detrimento dos interesses da Unido, dos acionistas
minoritarios independentes e da propria sociedade brasileira.

Em 2020, o governo Bolsonaro enviou ao Congresso Nacional a Proposta de
Emenda a Constituicao Federal n°® 32, de 2020, que altera disposi¢des sobre servidores,
empregados publicos e organizagdo administrativa. Uma das propostas dessa PEC trata
da inclusdo, no art. 37 da Constituicdo Federal, que relaciona o rol dos principios que
regem a administragdo publica, da “boa governanga publica”, como um principio, em
semelhanca a reforma do Estado da década de 1990, inspirada no PDRAE, que introduziu
o principio da eficiéncia, conforme anteriormente abordado.

Interessante notar que a insercdo da “boa governanga publica” no rol dos
principios constitucionais da administracdo publica tornou-se objeto de intenso debate.
Durante a tramitacdo da matéria na Comissdao de Constituicdo e Justica da Camara do
Deputados, o relator designado para a matéria defendeu a supressao dos novos principios
incluidos no caput do art. 37 da Constituigdo Federal, para evitar “interpretacdes
multiplas e completamente divergentes, o que consequentemente gerara provocagdes ao
Supremo Tribunal Federal para dispor sobre sua efetiva aplicabilidade em situagdes, por
exemplo, de improbidade administrativa”, fato que restou aprovado pela aludida
comissao (Brasil, 2021).

Apo6s a supressao promovida pela CCJ da Camara dos Deputados, o Tribunal de

Contas da Unido passou a defender®!, no Parlamento, o retorno da “boa governanga

81 https://www.camara.leg.br/noticias/799248-relator-da-reforma-administrativa-vai-propor-que-

legislativo-regule-regras-de-governanca-e-de-avaliacao
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publica” no rol dos principios da administragdo publica. Em razdo da forte pressao
exercida pelo TCU no ambito da Comissao Especial da PEC 32, de 2020, na Camara dos
Deputados, o relator da matéria incluiu em seu relatério a “boa governanga publica” ndo
mais como um principio constitucional, mas como uma diretriz a ser observada pelos

orgaos e as entidades da administracao publica direta e indireta, a saber:

§ 3° Os orgdos e as entidades da administracdo publica direta e indireta
implementardo estrutura, processos ¢ a¢oes voltadas a boa governanga publica,
com a finalidade de avaliar, direcionar e monitorar a gestdo dos recursos
publicos, a condugao de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse
da coletividade (Brasil, 2021).

O relatdrio apresentado acabou aprovado pela Comissdao Especial da Camara dos
Deputados com a redagdo acima colacionada, confirmando a exclusdo da proposta de
“boa governanga publica” como um principio constitucional, tendo o relator revelado o
receio com o elevado grau de inseguranca juridica que essa construg¢ao implicaria para a
realidade do Estado brasileiro, especialmente o argumento de constitucionalidade
suscitado pela CCJ da Camara dos Deputados em relacdo as questdes afetas a
responsabilizacdo dos agentes publicos.

Assinale-se que a utilizagcdo do termo “boa governanga publica” utilizado na PEC
32/2020, por tudo que se constatou ao longo do presente topico, ¢ bastante questionavel.
Aparentemente, trata-se de um equivoco terminologico levado a cabo pelos idealizadores
da proposta, talvez pela forma alinhavada com que a matéria foi tratada por essas
autoridades. E que a mudanga na gestdo politica almejada, em esséncia, a adogdo do
modelo de governanca publica, que passaria a ser de observancia necessaria pelos 6rgaos
e pelas entidades da administragao publica direta e indireta. Assim, adjetivar a governanga
publica como “boa”, acaba por gerar, do ponto de vista conceitual, certa confusdo com o
processo de sua “adequada” ou “inadequada” implementacao, ensejando outros debates

no plano da inobservancia do mandamento constitucional®?.

82 A referida proposta ainda estd em tramitagdo na Cimara Federal. Nao apenas devido a polémica sobre a
boa governanca publica. Tendo como principio uma visdo extremamente negativa do Estado e do servigo
publico, a proposta limitava a estabilidade do servidor, facilitava seu desligamento e ainda criava novos
tipos de vinculos com a administracdo publica. Tratava-se de um ataque as carreiras publicas, que ia
muito além de uma visdo libralizante ou gerencialista do Estado. Ao que tudo indica, a ideia era
disciplinar a burocracia publica e torna-la mais permeavel aos interesses de governanates e empresarios,
fragiliando funcdes estatais basicas, como arrecadacdo tributéria, defesa juridica do Estado, controle de
fronteiras etc.
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A titulo comparativo, veja-se no quad

ro 2, a seguir, o conceito, os principios, as

diretrizes e os mecanismos da governanga publica definidos pelo referencial basico do

TCU e pelo Decreto Presidencial 9.203/2017, aqui ja comentados:

Quadro 2 — Comparativo entre o referencial

basico do TCU e o Decreto n° 9.203/2017

Referencial basico de governan¢a do TCU

Decreto Federal n°9.203/2017

Conceito de governanga publica

Compreende essencialmente os mecanismos de
lideranga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar ¢ monitorar a atuacdo da
gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas
e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade.

Conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia
e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a
conducdo de politicas publicas e a prestagdo de
servigos de interesse da sociedade.

Principios da governanga publica

Legitimidade .
gitir Integridade
Equidade o
o Confiabilidade
Responsabilidade . -
A Melhoria regulatéria
Eficiéncia N
. Prestagdo de contas
Probidade 1
.. Responsabilidade
Transparéncia A
e Transparéncia
Accountability
Diretrizes da governanga publica
a) Focar o proposito da organizagio em | | Direcionar acdes para a busca de
resultados para os cidaddos e usudrios dos resultados para a sociedade, encontrando
Servigos, . . solugdes tempestivas e inovadoras para
b) Realizar, efetivamente, as fungdes e os papéis lidar com a limitacio de recursos e com
definidos; _ . as mudangas de prioridades;
¢) Tomar decisdes embasadas em informagdes de 1L Promover a simplificagdo administrativa,
qualidade; a modernizagdo da gestdo plblica e a
d)  Gerenciar riscos; ) o integragdo dos  servigos  publicos,
e) Desenvolver a capacidade e a eficacia do corpo especialmente aqueles prestados por
diretivo das organizagoes; . meio eletrénico;
) Prestar. contas e envolver efetivamente as | . Monitorar o desempenho e avaliar a
partes interessadas; - concepgdo, a implementagio e os
g Ter clareza acerca do propdsito da resultados das politicas e das acdes
organizagdo, bem como dos resultados prioritirias para assegurar que as
esperados para cidadaos e usudrios dos diretrizes estratégicas sejam observadas;
SEIVIgos; IV.  Articular instituigdes e coordenar
processos para melhorar a integragdo
entre os diferentes niveis e esferas do
setor publico, com vistas a gerar,
preservar e entregar valor publico;

V. Fazer incorporar padrdes elevados de
conduta pela alta administragdo para
orientar o comportamento dos agentes
publicos, em consonancia com as fungoes
e as atribuicdes de seus 6rgdos e de suas
entidades;

VI Implementar controles internos
fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiara  agdes  estratégicas de
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prevengao antes de  processos
sancionadores;

VII. Avaliar as propostas de cria¢do, expansio
ou aperfeigoamento de politicas publicas
e de concessdo de incentivos fiscais e
aferir, sempre que possivel, seus custos e
beneficios;

VIIL. Manter processo decisério orientado
pelas evidéncias, pela conformidade
legal, pela qualidade regulatéria, pela
desburocratizacdo e pelo apoio a
participacdo da sociedade;

IX. Editar e revisar atos normativos,
pautando-se  pelas  boas  praticas
regulatérias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento
juridico e realizando consultas publicas
sempre que conveniente;

X. Definir formalmente as fungdes, as
competéncias e as responsabilidades das
estruturas e dos arranjos institucionais; e

XI. Promover a comunicagdo aberta,
voluntéria e transparente das atividades e
dos resultados da organizacdo, de
maneira a fortalecer o acesso publico a
informagao.

Mecanismos para o exercicio da governanga publica

I — Lideranga; I — Lideranga,;
IT — Estratégia; IT — Estratégia;
III — Controle. III — Controle.

Fonte: Elaboragao propria

Pelo comparativo, depreende-se que ambos os instrumentos orientadores da
gestdo publica sobre governanga guardam proximidade conceitual. Ressalte-se que o
referido Decreto Presidencial sobre a politica de governanga para os entes publicos
enfatiza suas normas na criagdo de um Comité Interministerial de Governanga, definindo
suas finalidades, composi¢do, competéncias e gestdo, o que poderia aumentar a
burocracia publica sem realmente criar mecanismos comprovados que produzam
efetividade da governanca publica.

De todo modo, o conceito de governanca publica, sobretudo no viés adotado pelo
Executivo federal no inicio do século XXI, abre espaco para uma gestdo mais flexivel,
horizontal e democratica, na qual o Estado seja ndo apenas executor, como também
coordenador das politicas publicas. Nesse sentido, o Centro de Governo poderia
constituiu-se como um lJocus para impulsionar a governanga publica em paises
democraticos pela lideranca que deve exercer na coordenacdo transversal das politicas

publicas prioritarias, no aconselhamento ao chefe do poder executivo, na comunicagao
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com a sociedade, na avaliagdo e no monitoramento das entregas pelos programas
integrantes das politicas publicas.

No topico a seguir, focaliza-se o Centro de Governo, destacando seu conceito, sua
constituicdo, fungdes e instrumentos para cumprimento de seu papel no ambito do
governo, experiéncias de CdG em paises da OCDE, cases exitosos de CdG na América
Latina, a Matriz de Desenvolvimento Institucional para avaliar um CdG, além de uma

abordagem sobre o CdG do Brasil.

3.4 Centros de governo — Concepc¢des na sociedade de risco global

O Estado democratico na sociedade de risco ou na modernidade reflexiva,
enquanto promotor de desenvolvimento, transformacao social e bem-estar, estrutura-se
para o cumprimento desse fim por meio de 6rgdos e agéncias executoras das politicas e
programas que facam as entregas esperadas a sociedade, com visdo estratégica para o
enfrentamento dos riscos globais. O tamanho da estrutura total do governo exige do
governante agdo coordenada e integrativa para assegurar que as politicas planejadas sejam
de fato implementadas, monitoradas, avaliadas e para que as entregas correspondam ao
suprimento das necessidades nas diversas areas. Além disso, as crises podem exigir
respostas imediatas que precisam de um Centro de Governo para enfrentd-las.

Para tanto, os governos mundo afora vém estruturando centros de governo para
coordenar e integrar transversalmente as acdes dos orgaos fins, compostos de estruturas
centrais ligadas ao dirigente maximo do Executivo do pais. Essas estruturas fornecem os
elementos-chave para avaliacdo dos processos e resultados das acdes governamentais
voltadas para o desenvolvimento da sociedade, superacao da pobreza e da desigualdade
social, sustentabilidade social, economica, cultural e politica com transparéncia e
participagdo social. Assim, o CdG de um pais democratico, ligado diretamente ao
executivo maximo eleito pelo povo, tem a missao de fornecer-lhe apoio para a visdo de
totalidade das agdes governamentais e sua conducao, contribuindo para garantir coesao e
coeréncia a todas as iniciativas integrantes do plano de acdo proposto pelo governo.

Historicamente, hé registros de centros de governo desde 1916, conforme estudos

do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2022):

o uso do termo tem aumentado substancialmente nos ultimos anos, mas os
Centros de Governo nao sdo novidade. Em 1916, o governo do Reino Unido
criou o Cabinet Office para apoiar o primeiro-ministro britanico. No Estados
Unidos, o Executive Office of the President foi criado no fim da década de 1930
e estruturas semelhantes foram criadas na Argentina, na década de 1940, e no
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Meéxico, na década de 1950, sendo que, no ultimo caso, as estruturas
administrativas de apoio ao chefe de governo remontavam ao século 19. Na
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE), os
debates sobre o tema tiveram inicio em 1980, no primeiro encontro da Rede
dos Oficiais de Centros de Governo (PNUD, 2022)

Percebe-se, portanto, que a estruturagdo de CdGs deu-se sempre em contextos de
desafios existenciais, seja por ameacas militares, depressao econdmica ou ainda o proprio
desafio do desenvolvimento e da industrializagdo. No caso da Inglaterra, a constitui¢ao
do Cg ocorreu durante a I Guerra Mundial, enquanto nos Estados Unidos no contexto da
superacao da depressdo econdmica e da preparagdo para a Il Guerra. Nos exemplos dos
paises latino-americanos, temos presentes os desafios postos pela guerra e pela

industrializagao.

Ao analisar os antecedentes historicos dos CdG, o estudo do PNUD (2022) indica
a existéncia de trés correntes tedricas a partir de contextos, tradigdes e sistemas de
governo: Centro Presidencial, corrente baseada no estudo do sistema presidencialista
norte-americano; Nucleo Executivo, construida com base nas reflexdes sobre a
experiéncia britanica; e Centro de Governo, corrente mais recente “desenvolvida a partir
das discussoes conduzidas no ambito de organismos internacionais como o PNUD, a
OCDE e o BID” (PNUD, 2022). As trés correntes t€m um foco comum: objetivam
entender “como se estabelece a organizagdo em torno da figura do chefe de governo e
como as decisdes governamentais mais importantes sdo tomadas” (PNUD, 2022). Cada

corrente ¢ sintetizada pelas seguintes caracteristicas, conforme o PNUD:

a abordagem Centro Presidencial é baseada no trabalho classico Presidencial
Power, de Neustadt, que analisou como o poder foi exercido por diferentes
presidentes norte-americanos ao longo de duas décadas. Além de fatores
circunstanciais e eventos historicos, o papel do presidente como individuo —
seu modelo mental, valores e carater — foi central para explicar as decisdes
mais importantes do governo. Dialogando com a obra de Neustadt, estudos
posteriores argumentaram que a caracteristica mais marcante da trajetéria
institucional norte-americana foi o uso de poderes unilaterais pelos presidentes
para criar estruturas e definir regulamentos que aumentaram sua capacidade de
lideranga. Nesse contexto, os conflitos de interesse e os jogos de poder entre o
presidente e as estruturas foram mitigados por meio de duas estratégias: a
politizagdo, que envolve a indicagdo de pessoas de confianga para ocupar os
cargos mais proximos do poder, ¢ a centralizagdo, que consiste na imposigdo
de regras administrativas que limitam os 6rgdos governamentais e a criagao de
estruturas para gerenciar o cumprimento dessas regras. A corrente Nicleo
Executivo (em inglés, Executive Core) incorporou novos atores e dimensdes:
“As funcionalidades do Nucleo Executivo incluem todas as organizagdes e
estruturas que servem para conectar e integrar as politicas do Centro de
Governo, ou que atuam como arbitros finais do Executivo em conflitos com os
diferentes elementos da maquina do governo”. Isso significa que as decisoes
importantes sobre as politicas publicas podem ser tomadas por 6rgaos que nao
integram o gabinete, e que as fungdes de coordenagdo nem sempre estdo
alocadas em estruturas proximas ao chefe de governo, a exemplo dos
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departamentos do Tesouro, de Relagdes Exteriores ¢ de Assuntos Juridicos.
Assim, o poder do nticleo executivo derivaria ndo apenas das configuragdes
institucionais, mas das relagdes contingenciais de poder, que independem de
cargo, instituigdo ou estrutura. Mais recente do que as tradigdes anteriores, a
abordagem de Centro de Governo possui carater instrumental, focando nas
fungdes, nas estruturas e nas pessoas que apoiam diretamente o chefe de
governo. Com natureza prescritiva, essa abordagem ¢ predominantemente
utilizada em trabalhos desenvolvidos por organismos multilaterais, como a
OCDE e o BID. A literatura sobre o tema ainda ¢ relativamente pequena, mas
vem ganhando forca sobretudo na América Latina e no Brasil, com as
publicagdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), incluindo um livro com 13 artigos apresentando
diferentes perspectivas sobre o Centro de Governo brasileiro no periodo entre
1994 ¢ 2015 (PNUD, 2022, grifo nosso).

Estudos desenvolvidos pelo BID (2014) e pela OCDE (2018) apontam que ¢
basilar, para uma na¢ao democratica contemporanea, assentar a coordenacgao superior de
sua agenda num Centro que contribua para que o dirigente maximo governe com
efetividade, autoridade e integracdo, executando o conjunto de politicas publicas,
programas e agdes essenciais desenvolvidas por seus 6rgdos e agéncias finalisticas. Isso
pode assegurar ao pais o exercicio dos direitos sociais e individuais, o desenvolvimento
socioecondmico, cultural e politico, a liberdade, a transparéncia, a participagdo, a
igualdade, a seguranga, a justica, o bem-estar de todos os cidadaos. Em periodos de
transformagdes dramaticas e muitas vezes inesperadas, tipicos das sociedades de risco
global, o Centro de Governo pode ser a chave para garantir respostas rapidas e eficazes
do governo.

A modernidade reflexiva impde, portanto, novas formas de organizar os governos,
de gerir as demandas, de decidir politicas publicas que respondam as suas caracteristicas
de exigéncias e configuragdes inusitadas. Estudos vém demonstrando que o Centro de
Governo fortalecido pode contribuir para efetivacdo de agdes do governo que alcancem
resultados mais assertivos para o desenvolvimento do pais e, neste sentido, ¢ relevante
trazer a consideracdo mais alguns aspectos da modernidade reflexiva que corroboram
para que o papel e as fungdes de um CdG sejam considerados com lente diferenciada
pelos governos.

Estudo desenvolvido em 2014, nos paises da América Latina e Caribe, pelo Inter-
American Development Bank (IDB), doravante aqui traduzido como Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), indica que o CdG pode proporcionar a
lideranga necessaria para planejar, coordenar, monitorar e comunicar as prioridades chave
do governo. Em sentido restrito, o CdG se refere as organizagdes e unidades, na estrutura

governamental, que proporcionam apoio direto ao dirigente méximo do Executivo do
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pais, do estado ou do municipio, para a gestdo politica das atuagdes do governo, a gestao
estratégica de suas prioridades, a coordenacdo do desenho das politicas, a condugdo de
sua implementac¢do, o monitoramento do desempenho, a gestdo das entregas prometidas
pelos programas e a comunicagao dos resultados com a devida prestagao de contas.

No entendimento do BID, o Centro de Governo constitui-se num leme do governo,
apontando a direcdo a seguir, capaz de impulsionar os objetivos prioritarios de modo
coerente, configurando-se como valioso mecanismo de coordenagdo para assegurar que
as politicas prioritarias sejam efetivamente implementadas e produzam os resultados
esperados pelos cidadaos.

Martin et al. (BID, 2014) apontam que, na América Latina e no Caribe, os CdG
tendem a ser politicamente fortes, mas tecnicamente frageis, razao que justifica dedicagao
de esforcos para desenvolver as capacidades institucionais e técnicas mais criticas para
que esse mecanismo estratégico de coordenacdo cumpra suas principais fungdes.
Conforme esse estudo, diversos acontecimentos mais recentes explicam a maior
relevancia dos CdG. Muitos dos problemas que os governos estdo enfrentando ha alguns
anos sdo transversais e multidimensionais e, portanto, ultrapassam as fronteiras
funcionais, impondo a participacdo de setores multiplos. Para tanto, os autores desse

estudo apontam:

therefore, stronger central coordination is needed for government actions to be
more coherent. In addition, previous waves of government reforms
decentralized decision-making and implementation authority to autonomous or
quasi-autonomous agencies and to nongovernmental actors, leading to a
diminished capacity of the political leadership to guide the workings of
government (Dahlstréom Peters, and Pierre, 2011). In this context, several
countries have rediscovered the importance of central steering. Moreover, the
expansion of government activity has increased the need to institutionalize the
CoG because chief executives face new responsibilities and complexities that
demand greater support (see Ragsdale and Theis, 1997, relating to the
American presidency). Thus, the recently expanded role of many LAC
governments in economic, social, and other policy areas underscores the
importance of their CoGs. Other factors, such as the emergence of a 24/7 news
cycle, the personalization of electoral campaigns, and participation in
international summits, have led to chief executives having more direct
responsibility in all areas of government, and thus requiring the CoG to have a
greater role in supporting them (Fleischer, 2011 apud BID, 2014)

Para a maior coeréncia das intervengdes governamentais, uma coordenagao
central forte é requerida, inclusive, para o enfrentamento das praticas de descentralizagdo
e autonomia de agéncias governamentais que podem interferir nas decisdes centrais do
chefe do Executivo, sempre acionado 24 horas por dia para fornecer informagdes a
imprensa nacional e mundial. Com a expansdo das atividades do governo, cresce a

necessidade de institucionalizagdo do CdG, considerando as demandas politicas para a
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chefia do Executivo, exigindo robusto apoio para maior coeréncia das intervencoes
governamentais.

O estudo do BID identifica ainda que, nos paises da América Latina e Caribe, o
interesse fundamental em fortalecer o CdG advém da énfase maior atribuida por eles a
obtencdo de resultados para seus cidaddos. Anteriormente aos CdG, o mecanismo
tradicional de coordenacado central era exercida através do orgamento, e os Ministérios de
Finangas e da Fazenda ¢ quem exerciam o controle dos gastos publicos com relevante
influéncia sobre todos os demais Ministérios®’. Com a ampliacdo das necessidades da
populagdo e um interesse crescente em melhorar o desempenho governamental, de
alcangar resultados concretos e produzir impactos sociais positivos, 0s governos
concluem que ¢ requerida uma instancia e um tipo de coordenagdo diferenciada, que
ultrapassem os assuntos fiscais e orgamentarios sem desconsiderar a relevancia destes®*.
A par disso, os cidaddos demandam, cada vez mais, servicos de qualidade a seus
governos. E, assim, o estudo indica que “estes fatores contribuem para explicar o
crescente interesse no Centro de Governo pelos paises” (BID, 2014).

Como ja destacado, na sociedade de risco global, os governos contemporaneos
enfrentam problemas transversais e multidimensionais, exigindo a participagdo
concomitante de muitos Orgdos da estrutura governamental, o que impacta na
coordenacgdo sincrona das politicas prioritarias de governo, sobretudo das areas social e
econdmica. Nessa linha de entendimento, a OCDE, em seu relatério sobre a organizagdo
e os papéis dos centros de governo nos paises pesquisados (OCDE, 2018), ao analisar a
pesquisa que realizou junto aos 34 paises-membros e mais 3 paises, conclui que o Centro
de Governo, em todos os paises pesquisados, assume a lideranca na garantia de apoio aos
processos de tomada de decisdo do dirigente méximo do governo.

Segundo esse estudo, apesar da variedade de modelos constitucionais na OCDE e
das diferencas relacionadas a forma como as decisdes sao tomadas — desde sistemas
altamente colegiados como nos paises Baixos e na Suécia, até sistemas presidenciais mais
diretivos, como o Chile e EUA —, o Centro de Governo, em todos os paises, assume a
lideranga na garantia do apoio nos processos de tomada de decisdo sobre as prioridades

do governo para suas populacdes. Isso envolve tarefas administrativas e politicas mais

8 Nesse sentido, vale destacar a importincia que o cargo de ministro-chefe da Casa Civil ganhou nas
ultimas décadas no Brasil.

84 Pode-se questionar se o crescimento da Casa Civil ndo se d4 devido a um perfil crescentemente
tecnocratico nos ministérios da Fazenda/Finangas.
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vitais, para garantir a qualidade de decisdes baseadas em evidencias e de aconselhamentos
aos tomadores de decisdes, no sentido de subsidiar debates sobre os méritos das politicas
e das agdes para sua implementacdo, acompanhamento e avaliagdo. O CdG tem o papel
de coordenar as ag¢des do governo como um todo para a realizacdo das politicas
prioritarias, de modo a garantir que os decisores sejam capazes de compreender os custos,
os beneficios, impactos provaveis e implicacdes globais das opc¢des escolhidas.

No quadro a seguir estdo relacionados os paises participantes da pesquisa da

OCDE (2018) sobre Centro de Governo:

Quadro 3 — Paises participantes da pesquisa da OCDE sobre organizagao e fungdes do Centro de
Governo em 2018

Australia Brasil
Austria Chile
Bélgica
Canada Costa Rica

Dinamarca
Estonia
Franga Republica Tcheca
Finlandia

Islandia Germania
Irlanda Grécia
Letonia Hungria

Luxemburgo Israel
Malasia Japao
Marrocos Lituania
paises Baixos México
Portugal
Nova Zelandia Republica Eslovaca
Noruega Eslovénia
Espanha
Turquia Suécia
Suica
Reino Unido Estados Unidos

Fonte: Survey on the Organisation and Functions of the
Centre of Government (OCDE, 2018)

Para a OCDE, o CdG esta intimamente ligado ao poder executivo, prestando apoio
para garantir que os politicos eleitos tomem decisdes baseadas em evidéncias e em
analises de especialistas e que “o sucesso de qualquer programa governamental depende
da capacidade do CdG de supervisionar a qualidade do processo politico, desde a analise
e desenvolvimento de politicas até o monitoramento e avaliagdo dos resultados” (OCDE,

2018). Uma das conclusdes desse estudo € que o CdG funciona como uma ponte politico-
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administrativa, facilitando e possibilitando a coordenacdo e coeréncia entre agéncias
governamentais, além de resolver conflitos e crises, quando estas ameacam inviabilizar
politicas e programas prioritarios.

Pelas pesquisas, o CdG opera normalmente em todo o governo, em toda sua
estrutura, agindo como “os olhos e os ouvidos do chefe do governo” (OCDE, 2018),
inclusive através da manutencdo de relacionamentos e redes relevantes para as
comunicagdes com a sociedade. Diante das caracteristicas ¢ dos desafios da sociedade de
risco global, da modernidade reflexiva, o CdG constitui-se como uma estratégia possivel
para contribuir com a mitigagdo dos riscos pelo envolvimento do conjunto dos
responsaveis pelas politicas publicas, pelo impulsionamento para decisdes com bases em
evidéncias, pela capacidade de coordenar as decisdes e as agdes das estruturas fins das
politicas publicas prioritarias, mantendo relacdo direta e permanente com o dirigente

maximo do pais para retornos das avaliacdes e ajustes de decisdes, quando necessarias.

3.5 Funcdes do Centro de Governo no enfrentamento dos desafios criticos da
modernidade reflexiva

Para responder aos desafios de coordenar as politicas publicas desenvolvidas pelos
orgdos e agéncias verticalizadas na estrutura governamental, o Centro de Governo pode
constituir-se por estruturas organizacionais variadas, a depender das caracteristicas do
pais, do regime de governo e perfil do governante e, nessa ordem de ideias, assumir
fungdes diferenciadas e relevantes para cumprimento de sua missao.

“Questoes criticas” emergem em todos os paises. O estudo do BID, ja citado,
elencou quatro tipos de ‘“questdes criticas” que todos os governos enfrentam na
contemporaneidade. Essas questdes sdo determinantes dos papéis a serem exercidos pelo
Centro de Governo.

O quadro 4, a seguir, apresentado no estudo do BID sobre CdG (BID, 2014, p. 3),
demonstra os quatro tipos de questdes. Para esses pesquisadores, essas emerging issues
podem ajudar no ordenamento do Centro de Governo, contribuindo com as reflexdes para
decisdes sobre sua estrutura, fungdes e a forma de coordenar transversalmente as politicas
publicas e de assessorar o chefe do executivo na tomada de decisdes que impactam nas

prioridades governamentais.
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Quadro 4 — Emerging issues in public management and role of the Center of Government

Emerging issues Role of the CoG
Most priority issues are multidimensional and Coordinating and brokering solutions, bringing
cross-cutting; they cannot be properly addressed together the relevant ministries and agencies to
by vertical ministerial silos make decisions and design and implement policy
Establishing and communicating priority goals
Citizens increasingly demand better public (being selective); ensuring budgetary alignment;
services and results from government continuously monitoring progress; unblocking

obstacles that affect performance
Supporting and advising the chief executive in

Government activity has expanded into new managing a complex government structure,
policy areas especially if policymaking is fragmented or
decentralized
A 24/7 news cycle, which can deviate the Keeping a systematic focus on strategic priorities;
government’s attention from priorities aligning the government’s message

Fonte: BID, 2014, p. 3

De acordo com o BID, “a maioria das questoes prioritarias sao multidimensionais
e transversais e nao se pode aborda-las adequadamente por meio de estruturas ministeriais
fechadas e verticalizadas” (BID, 2014, p. 3). Para o enfrentamento desse problema critico,
0 CdG deve assumir o papel relevante de “coordenar e intermediar solugdes, reunindo os
ministérios e organismos relevantes para tomar decisdes, conceber e implementar as
politicas publicas correspondentes” (BID, 2014, p. 3). O segundo problema critico da
contemporaneidade, traduzido como “os cidaddos exigem, cada vez mais, melhores
servigos publicos e resultados do governo” implica no papel do CdG de “estabelecer e
comunicar metas prioritarias (sendo seletivo); assegurar o or¢camento correspondente;
monitorar de maneira continua os avancos; desbloquear obstaculos que afetam o alcance
de resultados” (BID, 2014, p. 3). Por sua vez, a terceira questdo emergente ¢ definida
como “a atividade governamental [que] expandiu-se para novas areas de politicas
publicas”, conduzindo a CdG a exercer o papel de “apoiar e assessorar o chefe do
Executivo na gestdo da complexa estrutura governamental, especialmente se a
formulacao de politicas for fragmentada ou descentralizada” (BID, 2014, p. 3). O quarto
problema critico refere-se ao envolvimento com as comunicagdes diarias: “um ciclo de
noticias 24 horas por dia, 7 dias por semana, que pode desviar a atengdo do governo das
prioridades”, assunto que exige do CdG o papel de “manter o foco sistematico nas
prioridades estratégicas, aliando a mensagem do governo” (BID, 2014, p. 3).

Para protagonizar esses papéis relevantes, o Centro de Governo deve cumprir
funcdes importantes, considerando que, pela posicdo de centralidade, tem uma
perspectiva ampla e geral do governo, aspecto que nao tem nenhum ministério, nem

agéncia setorial. Além disso, o CdG goza de empoderamento politico em razao de sua
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proximidade com o chefe do Executivo e, portanto, sua localizacdo singular pode
assegurar a coeréncia das intervengdes do governo, a autoridade junto aos entes
ministeriais, visando a melhoria do desempenho, o cumprimento das prioridades e dos
resultados (BID, 2014, p. 7).

Na literatura especializada sobre CdG, sao identificadas diversas fun¢des que este
organismo central cumpre. Ressalta-se que a coordenacdo politica e técnica ¢ a fun¢do
mais frequentemente citada nos estudos sobre o tema, que a consideram como “o coragdo
do Centro de Governo” (BID, 2014, p. 6 apud Goetz; Margetts, 1999, p. 436). Coordenar
¢ fungdo essencial para garantir foco e coeréncia nas prioridades governamentais,
considerando-se a verticalidade da estrutura organizacional dos ministérios que podem
funcionar de modo isolado, como silos fechados, dificultando o comando do chefe do
executivo.

Os estudos do PNUD, BID, OCDE sobre CdG concluem por fungdes que esses
organismos centrais realizam para seus governos, notando-se conexdes ¢ convergéncias,
nos trés estudos, nas fungdes identificadas. Trazemos, a seguir, as fungdes identificadas
por esses trés estudos para um comparativo que conduza a uma opg¢ao metodologica no
presente trabalho. Vejamos os resultados sobre as fungdes do Centro de Governo desses

trés estudos nas figuras 4 e 5 e no grafico 3 a seguir:

Figura 4 — Fungdes e subfungdes do Centro de Governo
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Fonte: PNUD, 2022

Figura 5 — Core functions of the Center of Government

Center of Government

(

1. Strategic
management

Planning the
government's
key priorities
to ensure
coherent,
actionable, and
measurable
goals.

Fonte: Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID, 2014)

2. Coordinating
policy

Chairing
interministerial
committes for
the design and
implementation
of programs in
cross-cutting
issues.

3. Monitoring
and improving
performance

Monitoring
progress in the
priorities and
intervening

to enable
performance
and unblock
obstacles.

4. Managing
the politics of
policies

Leading the
political
negotiations
with other actors
to ensure the
approval of the
government’s
plan.

Grafico 3 — Center of Governenment: key, roles and responsibilities
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Policy co-ordination across government
Strategic planning for the whole of government
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Fonte: Survey on the Organisation and Functions of the Centre of Government (OCDE, 2018)

140



Considerando os trés estudos — PNUD (2022), BID (2014), OCDE (2018) — sobre

as fungdes de CdG retratadas nas figuras acima que relacionam as fung¢des centrais dos

Centros de Governo nos paises pesquisados, elaboramos um quadro comparativo para as

evidéncias de diferencas e semelhangas entre os resultados. Vejamos no quadro 5, a

seguir:

Quadro 5 — Comparativo entre as fungdes dos CdGs apresentadas nos estudos PNUD (2022), BID (2014)

e OCDE (2018)

Estudo do PNUD

Estudo do BID nos paises da
ALC

Estudo da OCDE envolvendo 37 paises

Coordenagdo Politica

Coordenagdo Politica

e  Coordenagao das Politicas do
Governo;

e Coordenagao das Relagdes;
com o Parlamento/
Legislativo;

e  Coordenagdo de Politica
Internacional;

e Relagdes com Niveis
Subnacionais de Governo.

Planejamento Estratégico

Gestao Estratégica

e Planejamento Estratégico para
todo o Governo;

e  Gerenciamento de Risco/
Previsao Estratégica para
Todo o Governo;

e Projecdo e Implementacdo de
Reforma da Administragao
Publica;

e Desenvolvimento de estratégia
de RH para a administrago
como um todo.

Coordenagdo do Desenho e da
Implementagdo de Politicas

Gestdo Politica das Politicas
Publicas

e  Preparacdo do Programa de
Governo;

e Coordenagdo das Reunides do
Gabinete do Chefe do
Executivo;

e Formulagdo de Politicas;

e Analise Politica;

e  Controle de Politica
Regulatoria;

e  Plano de Transi¢do entre
Governo de Saida e Entrada.

Monitoramento ¢ Avaliagdo

Monitoramento € Melhoria do
Desempenho

Monitoramento e Implementacao da
Politica Governamental

Comunicag¢do, Transparéncia e
Controle Social

Comunicacdo dos Resultados e
Prestacdo de Contas

Comunicacdo das Mensagens
Governamentais ao Publico

Fonte: Elaboragdo propria

Da analise comparativa do quadro acima, fica evidente que as fungdes basicas do

CdG apresentadas nos trés estudos — PNUD (2022), BID (2014), OCDE (2018) —,

resumem-se a cinco se consideramos que a pesquisa da OCDE, no ambito dos 37 paises
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analisados, apresenta no seu quadro subfungdes de trés grandes fun¢des, como fica
evidente na analise do quadro 5. Coordenacdo Politica, Gestdo Estratégica, Gestdo
Politica das Politicas Publicas, Monitoramento e Melhoria do Desempenho,
Comunicag¢ao dos Resultados e Prestacdo de Contas sdo as grandes funcdes do Centro de
Governo, como evidenciam as pesquisas realizadas por esses organismos internacionais.

Certamente que o desempenho competente dessas cinco fungdes pelo CdG pode
contribuir efetivamente para a mitigacdo dos riscos da modernidade reflexiva na
sociedade e para os avangos no desenvolvimento do pais.

Por meio da fun¢ao Coordenac¢do Politica — indicada na literatura revisada como
a fungdo “coragdo” do CdG —, o Centro de Governo exerce o papel fundamental de
articular as estruturas verticais do governo, representadas pelos Ministérios e agéncias
diversas para a superacdo do grave problema da fragmentagdo e da falta de coesdo do
conjunto do governo, atuando transversalmente para que as prioridades governamentais
sejam implementadas por meio de politicas publicas articuladas e integradas. Coordenar
o conjunto das prioridades do governo, traduzidas em politicas publicas, programas e
projetos para a solucdo dos problemas das populagdes e do desenvolvimento social,
econdmico e politico do pais, constitui-se num grande desafio dos governos.

O CdG pode responder prioritariamente a esse desafio com lideranga e método,
articulando as autoridades, recolhendo informag¢des, definindo prioridades, evitando
duplicidades de agdes governamentais para um mesmo objetivo, acionando recursos
or¢amentarios, implantando monitoramento e avaliagdo sobre as entregas do governo. A
falta de uma coordenacdo efetiva, conforme o estudo do BID (2014), pode conduzir a
problemas que passam de um ministério a outro, de uma agéncia a outra, “sem resultados
efetivos ou com duplicagdes ndo intencionadas que provocam confusdo e desperdicio ou
um aumento dos conflitos burocraticos, dentre outras situagdes problematicas” (BID,
2014, p. 8 apud Gaetani, 2011).

O estudo do BID (2014) apresenta também uma classificacao da escala de atuacao
do CdG em termos de coordenagdo das politicas publicas. Vejamos essa escala de atuagdo

do CdG ilustrada na figura 6, a seguir:
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Figura 6 — Policy coordination scale
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Fonte: Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID, 2014)

Nessa escala de coordenagao das politicas pelo CdG, proposta no estudo do BID
(2014), o valor um corresponde ao nivel mais baixo de coordenacdo e o valor oito

corresponde ao nivel mais elevado. Essa escala propde uma:

progressao linear e cumulativa na dire¢do da coordenagdo total. Na realidade,
¢ possivel que os paises apresentem niveis mais altos de coordenacio sem ter
passado pelos niveis mais baixos. Embora a escala seja util para entender o que
¢ coordenacio, a relag@o entre os niveis sugeridos ¢ mais complexa do que a
escala sugere (BID, 2014).

Importante salientar que o nivel de coordenacdo das intervengdes pelo CdG, nos
Ministérios e agéncias, pode chegar, inclusive, a bloquear a criatividade nas iniciativas
dos setores, se 0 CdG adotar uma orientacao excessivamente rigida. Neste quesito, €
relevante reconhecer que sdo os setores quem detém o conhecimento nas diferentes areas
de politicas publicas. Isto traz a necessidade de uma atuacdo equilibrada do CdG na
coordenag¢do, mediante uma intera¢ao constante entre os ministérios de linha, articulando
e dialogando para o cumprimento dos objetivos.

O BID adiciona ao estudo uma recomendagdo da OCDE quanto a fun¢do de
coordenacdo de politicas pelo CdG, no sentido de que este utilize quatro instrumentos, a
saber: i) adotar uma perspectiva ampla, apontando aos ministérios a necessidade de
ajustar as propostas para que coincidam com a orientacao geral do governo; ii) ser os

guardides do processo, assegurando que as propostas sejam apresentadas através dos

143



canais apropriados e recebam as consultas necessarias; iii) resolver os conflitos,
presidindo reunides interministeriais quando surjam desacordos; iv) informar ao chefe do
executivo quando os conflitos ndo foram resolvidos no nivel mais baixo e, por isto,
requerem uma decisao superior (BID, 2014, p. 10 apud OCDE, 2011).

A literatura adverte em relagdo ao quantitativo de politicas e metas a cargo da
coordenacdao do CdG: evitar sobrecarregar o CdG de politicas, ministérios e agéncias,
pois isto pode impedi-lo de dar conta da coordenacdo com efetividade. O foco da
coordenagao deve mirar nas prioridades do governo, nas principais politicas que
compdem seu programa prometido aos cidaddos e que estdo pautadas para apresentarem
resultados.

A funcdo gestdo estratégica exercida pelo CdG contribui para o chefe do
executivo transformar sua plataforma eleitoral em politicas publicas, com programas que
atendam aos anseios da sociedade e foram prometidos aos eleitores. Segundo o BID
(2014), para transformar sua plataforma eleitoral em programa de governo, o chefe do
Executivo depende de equipe de confianca e competéncia de seu Centro de Governo que
articule com ministérios e agéncias, definindo os objetivos estratégicos de cada area e
neles referenciar a defini¢do as agdes correspondentes e prioritarias para alcanca-los —
como programas e projetos -, os indicadores que medirdo os avangos. Nesta fun¢do da
gestao estratégica, os CdG sdo estruturas importantes para manter a coeréncia entre os
objetivos estratégicos a serem empreendidos pelas diferentes agéncias de atuagdo
governamental e alinha-los com as prioridades do Executivo. Entretanto, ¢ certo que as
prioridades ndo sao definidas apenas no inicio de uma nova administragdo: temas que nao
haviam integrado a campanha eleitoral, comegam a surgir — sobretudo numa era sociedade
de riscos globais — e cobram ao governo sua atengao e agao.

Nessa perspectiva, os CdG, “deveriam trabalhar em antecipar estes desafios
emergentes através de analises prospectivas e reflexdes estratégicas, como parte de sua
funcdo estratégica” (BID, 2014, p. 8). Essa funcdo ¢ critica e exige identificar riscos,
emergéncias e as acdes apropriadas para seu enfrentamento. O estudo do BID ressalta que
0 CdG ndo deve trabalhar para o planejamento de todas as intervengdes do governo, mas
“deve concentrar em poucos objetivos estratégicos que que se constituam nas prioridades
chave do chefe do Executivo e do governo. Ser seletivo ¢ um atributo chave” (BID, 2014,
p. 8). E esse estudo destaca também que ainda que o CdG nao tenha o papel de liderar a
definicdo dos conteudos dos objetivos estratégicos selecionados em razdo de que os

ministérios e agencias setoriais sdo os detentores dos conhecimentos especificos para
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fazé-lo, o CdG “é essencial para assegurar que os objetivos sejam suficientemente
coerentes, especificos e realizaveis, pois se forem demasiado amplos e genéricos, hé o
risco de que os ministérios incluam qualquer acdo de interesse apenas das agendas
setoriais” (BID, 2014, p. 8).

Destaca-se também outro importante papel do CdG na consecucao da funcao de
gestdo estratégica: aten¢do para assegurar a sincronizacdo entre o planejamento e o

orgamento a fim de que seja possivel cumprir os objetivos definidos pois

¢ necessario estabelecer um vinculo adequado entre objetivos estratégicos e
recursos or¢amentarios para dar direcionamento as atividades empreendidas
por ministérios e agéncias. Isto exige maior capacidade e melhores
mecanismos de coordenagdo (BID, 2014, p. 8).

Por ultimo, no ambito da fungdo gestdo estratégica, o estudo do BID traz um
destaque para a relevancia de distinguir equipes que atuam na gestao estratégica e aquelas

que atuam na operacionalizacdo dos objetivos estratégicos, como a seguir:

strategic management also helps to sustain a systematic focus for
administrations that may be distracted by everyday events and crises (Barber,
2008). The key element is that the plan guides the policy process; if plans only
exist formally, decisions may be made on an ad hoc basis, without sufficient
prior preparation and analysis. This affects the predictability and quality of the
policy review conducted by the CoG. This linkage between the planning phase
and the decision-making process does not imply that the same staff should
work on both tasks. Although a proper connection between them is needed to
ensure alignment of day-to-day decision making with the administration’s
longterm goals, the literature generally recommends separation between the
teams that work on long-term strategic goals and on day-to-day matters (BID,
2014, p. 8).

Atentar para essa distingdo destacada pelo referido estudo ¢ importante, tendo em
conta as demandas de cidadaos cada vez mais criticos, proativos, reflexivos e exigentes,
que demandam ag¢des didrias da pauta governamental. O CdG, no cumprimento de sua
fungdo estratégica, ¢ quem pode assegurar permanente conexao entre o planejamento de
governo e as decisdes do dia a dia pelos Ministérios e agéncias.

A fun¢do do CdG de monitoramento e melhoria do desempenho é considerada
central, pois significa monitorar a realizacdo das prioridades estabelecidas e intervir para
assegurar os avangos nelas. Isso permite que o CdG contribua para as corregdes € ajustes
cruciais com vistas a implementacdo do plano estratégico e de seus indicadores. Ao
monitorar tecnicamente os objetivos estratégicos, o CdG realiza ao mesmo tempo
supervisao para informar as melhorias no desempenho.

O estudo do BID (2014) recomenda que o CdG centralize o0 monitoramento em
poucos objetivos estratégicos chave, focando nas prioridades principais do governo;

monitore permanentemente alguns dos indicadores do plano estratégico, relativamente os
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mais simples; evite incluir avaliagdes de impacto de longo prazo; detecte gargalos
especificos e contribua para a superacdo deles. Assim, o monitoramento objetiva
fundamentalmente a melhoria no desempenho dos Ministérios e agéncias, ndo apenas a
prestagdo de contas. Para a realizagdo do monitoramento, que visa a melhoria de
desempenho do governo no alcance das prioridades definidas, o estudo indica que o
enfoque colaborativo pelo CdG ¢ o mais efetivo, evitando a confrontagao.

O referido estudo ainda destaca que “um elemento chave do monitoramento ¢
estabelecer rotinas de coleta regular de dados, revisar os avangos alcangados, oferecer
informagdes aos setores e intervir para desbloquear obstaculos” (BID, 2014, p. 12).
Assim, diversos exercicios podem ser adotados pelo CdG, como a inclusdo de busca
intensiva de solu¢des conjuntas dos problemas, apoios por meio de treinamentos e

~ %

oficinas especificas, realizagdo de “laboratorios de gestdo” para produzir planos de agdo
conjuntos para a melhoria da gestdo, assumir, provisoriamente, a lideranca de assunto
crucial em circunstancias excepcionais.

Ressaltam-se, ainda, outros mecanismos que podem resultar em éxito no
monitoramento: lideranga e apoio do chefe do Executivo que reserve algum tempo para
reunir-se regularmente com as liderancas do CdG e enviar sinais claros de seu
compromisso com o processo, dando visibilidade de seu interesse aos Ministérios e
agéncias monitoradas; implementacdo de mecanismos de realimentacdo permanente, a
exemplo de informes de gestdo, relatorios de resultados, pontuagdes das avaliagdes,
reunides regulares, utilizacdo dos dados para introduzir ajustes, fornecimento de
informagdes preventivas. Adotar tecnologias para monitoramento em tempo real €
fundamental para reduzir perdas, emitir alertas importantes e coordenar as agdes
necessarias para os ajustes. E relevante também que os resultados do monitoramento
sejam informados regularmente a gestdo estratégica para que possam ser reavaliados os
objetivos.

Pela funcao gestdo politica das politicas publicas, o CdG desempenha o papel
politico no governo. Considerando que o chefe do Executivo deve dirigir as politicas de
sua administragdo, negociando com multiplos atores dentro e fora do governo a aprovacao
e execug¢do das politicas publicas de sua prioridade, ele tem no CdG o apoio fundamental
para cumprir essa missdo relevante. Dialogar e negociar com partidos politicos da
coalizdo governamental e outros, com os altos dirigentes dos ministérios e agéncias
governamentais, com sindicatos, federagdes e confederacdes do empresariado, com

organizagdes da sociedade civil, com varios grupos de interesse ¢ papel do CdG para
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alcancar os avangos nas politicas publicas prioritarias do governo. Deixar as negociagdes
por conta apenas dos Ministérios “pode conduzir a politicas inconsistentes, pois cada um
teria maior interesse em suas proprias agendas setoriais, independentemente de seu
impacto na estratégia geral de governo” (BID, 2014, p. 13). Como veremos adiante, tendo
em conta a judicializagdo no Brasil, a implementagdo da agenda governamental depende
da consisténcia juridica das propostas governamentais, isto ¢, da consultoria juridica, bem
como da defesa das politicas publicas perante o Poder Judiciario, sobretudo no &mbito do
Supremo Tribunal Federal.

Pelas caracteristicas que o identifica, somente o0 CdG detém uma visdo transversal
das prioridades de todo o governo e tem o poder implicito — pela proximidade com o
Chefe do Executivo — de negociagao politica para realizar negociagdes simultaneas com
multiplos e diferentes atores. A literatura sobre os CdG aponta que a gestao politica de
um governo ¢ melhor desempenhada desde que o Centro tenha competéncia para realiza-
la, sobretudo em paises onde as entidades executoras das politicas publicas tém alto grau
de autonomia. E 0 CdG que pode atuar firmemente para garantir que os Ministérios e
agéncias do governo ndo se afastem das prioridades do chefe do Executivo, quer
acompanhando os movimentos, quer monitorando, articulando e negociando com os
atores envolvidos com as politicas do governo, de interesse de toda a sociedade.

Buscar o apoio de diversos partidos politicos e demais interessados € papel
politico do CdG, evitando favorecimentos e desvio de foco. O CdG ¢ a unidade
governamental que tem a visdo mais ampla da situagdo politica e pode definir com mais
propriedade sobre “o melhor calendario e a sequéncia das iniciativas da administracdo”

para cumprir a agenda publica da politica do governo.

Managing the politics of government policies also involves interacting with
the private sector and civil society organizations. Anticipating, managing, and
resolving conflicts that may arise, such as strikes and protests, is typically a
CoG function (BID, 2014, p. 14).

Atuando na gestdo politica das politicas publicas com visdo estratégica, o CdG
pode agir politicamente para as interagdes importantes com os atores mais relevantes da
sociedade, antecipando possibilidades de avangos em politicas publicas, evitando o
aumento de conflitos e disputas que podem interferir fortemente nas prioridades
governamentais.

Por fim, o exercicio da fungdo comunicagdo dos resultados e prestagdo de contas
traduz uma interrelagdo estreita entre o governo e os cidaddos. Ao cuidar de fixar

objetivos estratégicos, coordenar o desenho e a implementagao das politicas publicas para
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alcancar os objetivos estratégicos e ao monitorar os avangos das politicas publicas, o CdG
pode apresentar os resultados aos cidadaos, prestando contas do que foi prometido pelo
chefe do Executivo no processo eleitoral, além dos acréscimos programaticos incluidos
em decorréncia dos riscos globais. Comunicar os resultados das politicas publicas ¢
prestar contas aos cidaddos e esta ¢ uma importante fungdo do CdG. Com o exercicio
desta funcao, o CdG cumpre também um principio democratico basico que € permitir o
acesso do publico a informagao para avaliar o desempenho do governo.

O CdG, com essa fun¢ao, apoia o chefe do Executivo na comunicagdo objetiva
com o publico, informando resultados das politicas e anunciando novas agdes. Logo, o

CdG, por meio de suas unidades de comunicagao,

apoia o chefe do Executivo na redagdo de discursos, na gestdo das relagdes
com a imprensa por meio de porta vozes oficiais, além de estabelecer
orientagdes aos ministérios e agencias sobre como e quando fornecer as
informagoes, assegurando um governo transparente e aberto (BID, 2014, p.
15).

J4 no que tange a prestacdo de contas de um governo aberto e transparente, um
estudo do BID identifica cinco elementos que caracterizam os mecanismos desta acao,
sendo eles:

1) o acesso a informagdo tem que ser publico;

2) ndo apenas informar sobre as decisdes e as agdes, mas também explica-las a

sociedade;

3) aexplicagdo deve dirigir-se a um foro concreto de atores, amigos e criticos do

governo;

4) aprestacdo de contas nao ¢ discriciondria, mas obrigatdria;

Deve ser possivel debater as informagdes e as explicagdes oferecidas,
estabelecendo comunicagdes bilaterais, enquanto elemento essencial dos governos

abertos e democraticos (BID, 2014, p. 13).

In many countries, the CdG establishes a framework for ministries and
agencies and sets the standards in this regard. The role of the CdG, however,
may be in tension. On one hand, the CdG directly supports the chief executive
and may want to exaggerate positive results and minimize or hide negative
ones. On the other hand, it has the duty to openly and transparently
communicate the administration’s activities and achievements and, in certain
cases, this can be useful to encourage better performance from departments
(Kettl, 2011). For example, community-based monitoring has been found to
improve outcomes for certain programs (Bjorkman and Svensson, 2009).18
There is builtin tension in the CoG: some forces lead it to protect the chief
executive’s image at all costs, while others lean toward full transparency (BID,
2014, p. 13.)
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Essas sao algumas tensoes relativas a atuacao do CdG quanto a comunicagao dos
resultados e prestacdo de contas do governo. De um lado, tentar exagerar na divulgacao
de resultados positivos € minimizar ou ocultar os negativos; de outro, criar uma cultura
de transparéncia no ambito da governanga publica, estimulando, assim, Ministérios e
agéncias a terem melhor desempenho em razao da divulgacdao. Nesse segundo caso, a
despeito dos riscos politicos, a propria sociedade pode passar a monitorar as politicas
publicas.

O estudo do BID destaca, ainda, o cuidado que o CdG deve ter quanto ao
estabelecimento de equilibrio entre a comunicacao dos resultados e o exercicio das outras
funcdes atribuidas ao Centro, evitando extrapolar as comunicac¢des e tirar o foco da
implementagdo das acdes estratégicas do governo para o cumprimento dos objetivos

estratégicos.

Grifico 4 — Role of the centre in strategic, whole-of-government communications
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Fonte: OCDE, 2018, p. 40

No grafico 4 acima, ha uma conclusdo da pesquisa da OCDE sobre a funcao de
Comunicacdo dos Resultados dos CdGs, a qual aponta que, dentre os paises participantes
da pesquisa, predominam comunicagdes do CdG sobre riscos € crises, pois as pessoas
precisam ser orientadas quanto ao que fazer frente a crises e emergéncias, totalizando
cerca de 62% dos paises que afirmam este tipo de comunicacdo pelo CdG. Esse,
certamente, ¢ um indicativo dos impactos da sociedade dos riscos globais sobre a vida
dos cidaddos e que o CdG deve atentar em suas comunicagdes com a sociedade.
Comunicagdes do CdG referentes a decisodes, agdes e resultados do governo também se
configuram como uma tarefa importante do Centro, alcancando 59%; coordenacao das

relacdes com a midia ocupa cerca de 51% das comunicagdes; menos da metade dos paises

149



pesquisados (43%) afirmaram que os CdGs supervisionam a politica de comunicacdo
publica dos Ministérios e agéncias; 35% dos paises declaram que os CdGs reservam
espacos nas comunicagdes voltadas para o engajamento dos cidadaos; 32% afirmam que
aprovam publicidade governamental, atuando como guardides do governo; e apenas 8%
administram a midia publica.

O estudo do BID (2014) apresenta conclusdes relevantes sobre o desempenho das
cinco fungdes dos CdGs na América Latina e Caribe, o que fazem esses paises em relagdo
a cada uma das fungdes, além de apontar tendéncias de funcionamento. A figura 7, a

seguir, ilustra com clareza essas conclusdes, a saber:

Figura 7 — Desempenho das func¢des de Centro de Governo nos paises da América Latina e no Caribe
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A pesquisa do BID sobre os CdGs na América Latina e no Caribe indica, em

conclusdo, que algumas fungdes apresentam mais heterogeneidade que outras entre os
paises. Por exemplo, as fungdes de gestdo estratégica e a de monitoramento e melhoria

do desempenho sdo as fungdes que apresentam maiores divergéncias entre os paises. Ja a
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funcdo de coordenacdo das politicas publicas ¢ exercida com menos heterogeneidade
entre os paises. Outra conclusdo importante da pesquisa ¢ sobre a correlagdo entre as

funcdes de gestdo estratégica e monitoramento/melhoria de desempenho, pois:

ha evidéncias de que, quando um pais alcanga alto desempenho na funcéo
Gestdo Estratégica, a outra fung@o - de Monitoramento - ¢ também de alto
desempenho. Por outro lado, se a gestdo estratégica estd pouco desenvolvida,
¢ provavel que o monitoramento e a melhoria de desempenho também o
estejam (BID, 2014, p. 31).

Segundo os autores da pesquisa, a conexao entre essas duas fungdes € logica, ja
que o planejamento estratégico ¢ necessario para monitorar efetivamente as atividades do
governo e, por seu turno, a informacao advinda do sistema de monitoramento € necessaria
para atualizar ou refinar as metas prioritarias do governo. Isso ¢ indicativo da importancia
do trabalho simultdneo do CdG sobre as capacidades para ambas as fungdes, com o foco
de melhorar o desempenho do governo.

Para concluir esta abordagem sobre as fungdes do CdG, destacamos
recomendacdes da OCDE, em seu estudo de 2018, sobre alguns aspectos em que o Centro
de Governo deve concentrar atengdo para melhorar processos politicos ou governanca
publica e que devem ser objeto dos dirigentes governamentais para melhorar os papéis e

funcdes dos centros de governo. As recomendagdes incluem:

as part of its role in whole-of-government strategy, strategic planning and
policy performance assurance, how the centre could enhance the institutional
infrastructure for building future considerations into policy (policy
frameworks, methodological tools and institutional capabilities) and how it
might assume a longer-term stewardship role while at the same time respecting
the strategic direction of elected governments.

How to develop policy capability at the centre, including to manage growing
pressure to lead cross-cutting or cross-ministerial initiatives, and how to
facilitate and encourage improvements in policy capability (skills, methods,
evidence base) generally across the whole of government.

How to develop a more collaborative style of leadership, one that is less about
command and control and monitoring performance, and more about providing
active facilitation, support and advice to line ministries in order to collectively
meet complex, cross-cutting and often intransigent policy challenges. This
would include mechanisms to bring ministries together in the pursuit of
common goals or outcomes, and performance management methods for
incentivizing, acknowledging and rewarding contributions to collective goals.
How to build the participatory part of open government to improve policy
quality and effectiveness. This would involve developing deliberate
approaches to public participation, understanding and building capability in
methodologies for incorporating user-insights into policy, and shared
understanding of when and for what types of policy public participation is most
appropriate (OCDE, 2018, p. 43).

Sao desafios sugeridos para aprimoramentos do papel e das fun¢des dos CdG e
que certamente poderdo contribuir com os avangos dessas unidades centrais aos governos,

melhorando a coordenagao politica, a gestao estratégica, o monitoramento dos resultados,
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a politica das politicas publicas e a comunicagdo dos resultados das politicas publicas

prioritarias do governo aos cidadaos.

3.6 Estrutura dos centros de governo

Os problemas criticos e emergentes que os governos enfrentam, as fungdes a
serem exercidas e a diversidade das estruturas governamentais verticalizadas nos
governos influenciam na defini¢ao da estrutura do CdG.

O estudo do BID, ao abordar a estrutura dos Centros de Governo, define o
conjunto de problemas criticos e emergentes, conforme ja ressaltamos no presente
trabalho, que os governos enfrentam e que se caracterizam como transversais €
multidimensionais para serem enfrentados pelos governantes do Executivo e o papel do
Centro de Governo para seu enfrentamento.

Sao as fungdes que orientam a estruturagdo do CdG, conforme indica o estudo do
BID (2014), e variam entre os paises. Para realizar as fun¢des do CdG, os paises o
estruturam tendo como referéncia variadas realidades: disposi¢des constitucionais,
limitagdes institucionais, tradigdes administrativas ou realidades politicas (BID, 2014, p.
15). A literatura especializada identifica diversas unidades que normalmente estdo
presentes no CdG e, dentro dessa literatura, o estudo do BID (2014) identifica oito tipos

de unidades como as mais comuns na estrutura desses centros, os quais trazemos a seguir:

1. Chief executive’s support units
These are the offices that directly support the president or
the prime minister, including political and logistical
assistance. Logistics may include managing appointments,
scheduling, handling correspondence, and other types of
personal assistance. Political affairs include the tasks
related to managing the politics. Chiefs of staff, political
advisors, and offices of legislative affairs are usually in
charge of these tasks. Several countries have strengthened
these political capacities in recent years. Politicization has
been adopted to increase the steering ability of chief
executives. However, the literature also provides examples
of cases where politicization has led to increased
patronage and not to greater coordination. (BID, 2014, p.
14)

2. Strategy units
Certain countries have CoG units devoted to preparing the
government’s priority initiatives as part of the strategic
management function. Although they should work closely
with other policy units to link strategic priorities to policies
and programs, these units usually do not have day-to-day
responsibilities, as they focus on establishing the medium-
and long-term goals of the administration. Some regard
these units as an internal consultancy or think tank that
assesses the country’s strategic priorities (House of
Commons Select Committee on Public Administration,
2007). In many cases, the broader function of running a
comprehensive planning system for the government (not
only the priorities) is left to a planning ministry, although
in certain cases, both roles are performed by the same
unit. (BID, 2014, p. 14)
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3. Policy coordination units

These units perform the coordinating function.

They generally chair or act as technical secretariats
of the Council of Ministers (especially in
parliamentary countries) or of sectoral interministerial
committees. These committees focus on

broad policy areas or on specific cross-cutting

issues, and the CdG units may facilitate their work

or be more involved in directing the substance of

the policies under discussion. Chief executives

can also establish other types of units, such as
coordinating ministries (or super-ministries), or
appoint ministers without portfolio (or czars).

Unlike the ministries and agencies they seek to
coordinate, however, these units do not have

direct operational responsibilities and, therefore,
may need to be proactive to establish their role. (BID,
2014, p. 15)

5. Communications units

This office is in charge of the communications
function. It coordinates the government’s message

to ensure a consistent narrative of the actions

of the different ministries and agencies. It

may also be responsible for researching public
opinion, adopting new communications technologies,
reviewing departmental communication

plans, approving public campaigns proposed by

the departments, and managing crisis communications
(Glenn, 2014). In certain countries, this

unit is separate from that in charge of the chief
executive’s communications. (BID, 2014, p. 15)

4. Performance monitoring units

These units are responsible for the function of
monitoring and improving performance. In many
countries, the same unit also provides strategic
management because of how connected these

two functions are. In recent years, several countries
have adopted the delivery unit model by establishing
a unit close to the chief executive that

tracks progress in the government’s priorities.
These units, nonetheless, vary greatly in terms

of their mandate (how much they intervene to
clear bottlenecks) and of the size and profile of
their staff. (BID, 2014, p. 15)

6. Policy advisory units (and individual advisors)
Although all of the CdG units provide advice to the

chief executive in one form or another, there may

be specific advisory units or individual advisors

charged with this task. The chief executive may

use these advisors for different roles, depending

on specific circumstances and the profile of the

advisors. In many cases, these individuals have

sectoral expertise, so the chief executive can diversify

his or her sources of information and not rely strictly

on the ministries. Since chief executives generally do not
design policies from scratch but choose from alternatives
presented to them, policy advisors can have a critical role
reviewing and probing the alternatives presented by the
departments. In some cases, it may not be easy

to differentiate between policy advisors and

those who perform certain political tasks; thus,
individuals in the same formal position may

have different responsibilities. It is also possible

that the chief executive’s closest aides are

performing both political and policy functions, or

what Rockman (2000) calls “omnibus advisory
functions”, since policy crafting and political
maneuvering may need to be connected. (BID, 2014, p. 15)
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7. Legal counsel units

Legal counsel reviews the legality of the proposals
sent by the departments to the chief executive.
Chief executives sign bills into law or veto

them, issue decrees and regulations, produce
intra-executive directives, and can usually send
bills to the legislature for consideration. Advising
the president or prime minister on these matters
is both a technical and a political function that
traditionally falls to the CdG. (BID, 2014, p. 16)

8. Budget units

Budget offices are usually located within the

Ministry of Finance; however, regardless of

their institutional location, the functions they
perform are relevant to the CdG. For example,
strategic management and performance monitoring
involve budgetary planning and allocation,

which are the responsibility of budget

units. Therefore, from a functional perspective

it is possible to consider them part of the CdG.
Moreover, with the shift in many LAC countries

from a focus on fiscal discipline and responsibility

to one based on delivering results and improving
services (but still ensuring fiscal responsibility),

the CdG is expected to play a greater

role in budget policymaking and oversight (including
performance monitoring), although not

in budget implementation and financial management,
still the responsibility of the Ministry of Finance. (BID,

2014, p. 16)

O estudo do BID (2014) aponta que, apesar desses oito tipos de unidades
geralmente integrarem o CdG, nem sempre estdo presentes da mesma maneira. Ha paises
em que as unidades s3o organizadas por fun¢do para todos os assuntos prioritarios do
governo como, por exemplo, planejamento, coordenacdo € monitoramento. Em outros
paises, as unidades sdo organizadas segundo as areas da politica publica. J4 em termos de
organiza¢ao hierarquica, o estudo aponta para duas tipologias: CdGs “pluricéfalos” em
que varios altos funciondrios dirigem distintas organizagdes do Centro e; CdG com
estrutura “monocéfala”, na qual todas as unidades do CdG ficam sob o comando de um
unico diretor, como um secretrio geral ou um ministro ou um chefe de Gabinete. Outra
classificagdo para a estrutura do CdG ¢ “integrados” e “ndo integrados”: integrado ¢é
quando todas as suas unidades compdem uma mesma entidade; e ndo integrados € quando
orgaos diferentes cumprem seus papéis independentemente. Para além dessas variagdes
institucionais, o elemento-chave, segundo o estudo do BID, ¢ que as fun¢des sejam
desempenhadas com efetividade.

Esse citado estudo propde uma maneira alternativa de representar visualmente a
estruturacdo de um CdG: ao invés de representd-lo num organograma tradicional,
configura a organizagdo do CdG por circulos concéntricos indicativos das func¢des que
sdo cumpridas. A figura 8, a seguir, ilustra a configuragdo visual de um CdG apresentada

no estudo do BID, para o entendimento de sua amplitude estrutural e funcional:
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Figura 8 — Concetric circles of the Center of Government
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Fonte: BID, 2014, p. 17

O circulo interior representa o niicleo estratégico do CdG e inclui as organizagdes
e unidades que, na maioria dos casos, estdo presentes no Centro, a saber: i) o chefe do
Executivo com seu gabinete privado e assessores de politicas publicas; ii) o0 Ministério ou
Secretaria Geral da Presidéncia ou o chefe de gabinete, quando esta figura existe (ou o
presidente do conselho de ministros e posi¢des similares); iii)) a Unidade de
Comunicagdes, incluido o porta voz do chefe do Executivo; iv) a unidade de
assessoramento juridico; v) algumas unidades que podem estar proximas do chefe do
Executivo, como as Unidades de Estratégia, que atuam nas andlises prospectivas e
reflexdes estratégicas, assim como o planejamento das prioridades do chefe do Executivo
e as unidades de cumprimento e desempenho.

O proximo circulo inclui outras organizagdes que realizam fungdes no CdG e
também sdo responsaveis por tarefas que ndo sdo do CdG, incluindo os Ministérios
responsaveis dos assuntos politicos, como os Ministérios do Interior ou as Secretarias de
Governanca e o Ministério da Fazenda. Ainda que essas organizagdes cumpram fungodes
que ndo sao do CdG — como ocupar-se da seguran¢a interna ou da arrecadagdo de
impostos —, algumas de suas unidades apoiam diretamente o chefe do Executivo na gestao
de fungdes politicas ou técnicas do CdG, razdo pela qual sdo consideradas parte do CdG.

Esse circulo também inclui: i) o Ministério de Planejamento porque cumpre fungdes
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relacionadas com o planejamento das prioridades do governo; ii) os gabinetes que atuam
na interrelagdo com os sistemas parlamentares; iii) Superministérios que coordenam toda
uma area de politicas; iv) outros Ministérios e agéncias que lidam com temas transversais
do conjunto do governo.

O circulo exterior inclui organizacdes ¢ unidades que, em diferentes contextos,
podem ou nao fazer parte do CdG, a exemplo do gabinete do conselho dos ministros,
comités interministeriais, com fun¢do de coordenar o desenho, ¢ a implementagdo de
politicas publicas em assuntos transversais, além de outros comités com 0s governos
subnacionais.

Por ultimo, na representacao visual, estdo fora dos circulos os Ministérios de linha,
as agéncias de governo e outras institui¢des do setor publico que s3o responsaveis por
cada area de politica e de prestacao de servicos.

O estudo do BID (2014) ressalta, entretanto, que a representacdo em circulos
concéntricos das unidades tipicas ndo se aplica a nenhum pais pesquisado
especificamente. Ela ilustra as possibilidades de estruturacdo de um CdG por multiplos
acordos institucionais que podem se inspirar nessa estruturagdo proposta e organizar o
Centro de acordo com as possibilidades do pais e seu contexto especifico. O elemento
crucial ¢ que as fungdes do CdG sejam cumpridas, independentemente de quais

organizagoes ¢ unidades sejam as responsaveis.

3.7 Matriz de desenvolvimento institucional para avaliar um CdG

Ao estudar os Centros de Governo, fica evidente a relevancia dessa organizagao
estratégica para a gestdo publica como caracterizado até aqui neste capitulo. Nao basta,
contudo, identificar as caracteristicas, objetivos, missao, pap€is, funcdes e estruturas do
Centro. Para agregar valor a este estudo sobre Centro de Governo, interessa também
levantarmos possibilidades de desenvolver acdes para avaliagdo do CdG que gere
fortalecimento e desenvolvimento institucional. Para fortalecer o CdG, ¢ importante
definir medidas que possam avalid-lo por meio de indicadores especificos, capazes de
identificar o status quo em que se encontra cada uma das cinco fungdes que o Centro deve
exercer para contribuir com a gestdo estratégica que resulte nas entregas do governo
esperadas pela sociedade e prometidas pelos dirigentes.

Nesse sentido, o BID oferece uma contribuicao diferenciada ao conceber uma

ferramenta especifica para levantar informagdes detalhadas sobre o CdG com vistas a
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avalia-lo, visando a seu fortalecimento e desenvolvimento. A ferramenta é a Matriz de
Desenvolvimento Institucional (MDI), concebida para os governos que procuram
melhorar o desempenho das instituicdes de seus CdGs, oferecendo indicagdes sobre a
informacao concreta que se necessita para o desenvolvimento dos centros de governo.

A referida Matriz resultou do marco conceitual desenvolvido sobre os CdGs e das
conclusodes da pesquisa realizada pelo BID nos paises da América Latina e no Caribe, as
quais indicaram os elementos cruciais para fortalecer os centros de governo. A Matriz
define indicadores especificos para cada uma das cinco fungdes do CdG que permitem
avaliar se estas fungdes estdo sendo desempenhadas e cumpridas efetivamente e aponta
as evidencias para trés tipologias de CdG: em formacdo, em desenvolvimento e ja
desenvolvido. Para efetivar a avaliagdo a MDI leva em consideragao os tipos de unidades,
0s processos, as capacidades especificas no &mbito de cada fun¢do do CdG.

A MDI utiliza 21 indicadores de desempenho do CdG com o objetivo de ajudar a
avaliar a etapa de desenvolvimento institucional, a fim de indicar quais os aspectos do
desempenho real de cada fungdo do CdG estdo mais distantes do desejado. Sao
identificadas também as fortalezas ¢ debilidades em cada uma das fun¢des do CdG.
Espera-se que, com a avaliagdo do CdG realizada por meio da Matriz, o governo obtenha
informacdes consistentes sobre: o desempenho real de cada fun¢ao do CdG, as prioridades
e estratégias do governo, o planejamento ou replanejamento das politicas publicas, o
desempenho dos ministérios e das agéncias, as organizagdes e/ou autoridades-chaves para
negociagdes sobre determinado ponto do programa de governo, mecanismos para
comunicar as medidas de todo o governo e opinides dos cidaddos sobre a evolugao dos
assuntos publicos.

A seguir, no quadro 6, esta reproduzida a Matriz de Desenvolvimento Institucional
para avaliacdo do CdG, concebida pelo BID, e que pode ser utilizada como referéncia

para a avaliagdo de qualquer CdG.
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Quadro 6 — Center of Government Institutional Development Matrix

F::z Indicator Ectablizhing CoG Devsloping CoG Optimized CoG
There is a formal division of labor ~ The distribution of There are units and individuals
among the units that compose responsibilities and expectations  in the CoG with clear
the CoG, but in practice there are  is mostly clear to all actors, responsibilities and mandates for
1. Clarity of roles major overlaps, ambiguities, and  but occasional duplications performing the different functions
and responsibilities  gaps in exercising the functions,  remain (although some may be and tasks, and the chief executive
@ limiting the chief executive’s purposively engineered by the can hold the members of the CoG
1= ability to hold the members of chief executive due to hisorher  accountable for results in their
E the CoG accountable. preferred management style). respective roles.
o
<=t Several ministers, senior The chief executive provides The CoG units and officials can
5 officials, and other stakeholders  political backing to the members  speak on behalf of the chief
"; do not regard the CoG as a of the CoG, but certain individual  executive, and the ministries
% 2. Political legitimate instrument of the ministers or coalition partners acknowledge that the CoG's
E_ empowerment from  chief executive and deal with frequently bypass the CoG requests and decisions have
e the chief executive him or her directly or generally in designing, negotiating, the full backing of the chief
:-: pursue their own initiatives implementing, or communicating  executive.
r without involving the CoG inany  their policies.
E way.
S The CoG has a junior staff with The CoG has a sufficiently senior ~ The CoG staff has sufficient
3 Technical certain technical skills, but they and competent staff to interact seniority, competence, and
cépacities and lack the seniority to be credible with the minis’frie_s for at least cr_edi_bility to interact with all
value added partners for the sectors and some of the priority goals, for priority sectors and to add value
enhance their work. which they are perceived as to the work of the sectors and
valuable contributors. help achieve results.
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Func-

tion Indicator Establishing CoG Developing CoG Optimized CoG
There is no govemment plen, There i a government plen There iz & government plan
or it only exists as general with meszursble goals and |{which may be part of & national
statements but with no clesr strategies, but the CoG hes & development plan) that defines
. . prioritization, or the priorities are  limited influence in the design priority sectors, ecticneble geals,
4 Priority goels in 2 o - -
the government not exprassed es.measurable of poli'cles by ministries end strategies, Illtes of action, end
plan 18rgets to be echieved, thers agencies, or its performence performance indicetors. The
are no indicators of success, indicators are not entirely plen guides operstional plans
and trejectories sre not defined: relevent to the gosls. of ministries and agencies in
therefore the plen does not sccordance with the priorities of
actuslly guide policymaking. the chief exacutive.
The CoG only provides broad The CoG works with ministries The CoG z=ts standards and
guidelines for the formulstionof ~ and agencies to define priority works with ministries and
the zectorsl plans end there is goals but cannot ensure that egencies slong the entire
5. Articulstion limited linkage and coherence all sectorsl or ministerial planz strategic mansgement process,
end coherence in betwesn the oversll government  are gligned with the priorities ensuring that the govemment's
E strategic planning  orientstion and the ministeril of the chief executive end the pricrity gosls effectively guide
g plens. government es & whole, orthst  the formulstion of the sectoral
g they ere sufficiently coherent end operational plans with
= and challenging. challenging but reslistic goals.
§ There is no alignment of the The government's priorities The budgets of ministries and
budget with the government guide the sllocation of the egencies are very sligned with
5 & Alignment plen, or there iz no government budget, sithough these decisions  government priorities &s & result
s plen and, thus, the budgetisthe  are rarely informed by evidence of the joint ennual work of the
between S N -
government de facto plan. of the a_nual ungact of _progams CoG with ministries Cl'.ﬂ agencies
L in priority areas in previous in the budgst formulation
priorities and the i
budget years. process. This includes malyses
of the velue for money of existing
programs in pricrity &rees in
previous years.
There are no inztances of There ere effective mechanisms The priorities receive explicit
prospective analyzes, or they of prospective analyzes for st edjustments or updates through
7. Prospective exist only informelly, maybe least & few policy areas, butthe  estsblishad procedures that
enelysis and with more esteblizhed instances  priority objectives are updsted incorporsts changes st the
edeption of the for certain srees [such as only implicitly (i.e., through strategic or operstional levels,
plan to changing macroeconomic englysis), but budget adjustments), and ensuring they continue to
circumstances their work does not lead to with no formalized process to conform to the government's
updsting the government plan. incorparste chenges and verify strategic orientstion.
their stretegic cohersnce.
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Func-

— Indicator Establishing CoG Developing CoG Optimized CoG
Despite the fact thet many prior-  Ministries, agencies, and ather The government’s initistives in
ity goals (2specially thoze that stakeholders in the delivery &ll cross-cutting priarity goals
are cutcome-criented| are cross-  system work collaboratively gre addrezzed from & whole-of-

8. Whole-of-govern-  cutting, the CoG does not set for some of the priority gosls, govemnment perspective, with
ment approsch 1o standards or provide incentives glthough the CoG hes not been CoG leadership in articulating the
priority goals for crozs-minizterial collsbors- able to extend thiz model to relevant stakeholders, providing
tion, so the priorities are mostly sl arees that deel with pricrity incentives for colleberation, end
addrezzed by each miniztry and goals. ensuring pocled resources for
agency separstely. desling with the issue.
Ministrizs make indepandent Ministries routinely exchange The CoG leads periodic meetings
decisions or only shere basic in-  informstion about decisions that  of interministerial committees,
formation with their peersinthe ~ may concem their peers, but sectors! cabinets, or similar ar-
9. Coardineting zame policy sres oronthe same  joint decizion making is limited rm;msls, in which ministries
peficy desin el isst_e, and there are no routines or_d-epe.nds. on the m{ill of the M de.CISItI'IS about pnlicy de-
contestability of setin place by the CoG to enzure  ministries involved: interministe-  sign on of mutual involve-
policies consultstion with stakeholders rial bodies led by the CoG heve ment, following processes that
or consideration of options for limited effectivensss, socontest-  ensure altematives ere asseszad
t_’; decisions on priority sress. gbility is still not institutionslized  &nd stskeholders sre consulted,
K for the priority erees. with sound political and technical
2 edvice for gll priority arsaz.
.g The Col hes not established The CoG ensures thet the The implementstion of progrems
'E routines or bodies that bring services provided by different that contribute to echieve gosls in
3 together ministries and sgencies  ministries and sgencies in cer- the priority eres: sre coordinated
= 10. Coordinting t0 coordinate program imple- s8in key erees (such &5 the sacisl  in periadic inter-egency meetings
S — n\e{rmim, so they 'mplanen.t sectnr) &re l'ItE.gI‘mEd. orstleast led bnife CoG, thus avoiding
tation and service their own progrems and provide  aligned, but this approech hes duplicstions, enhancing the
delivery services with minimum sharing not been extended to mast prior-  impect of eech individual initis-
of information or collsborstion ity erees for program implemen-  tive by producing synergies, end
with their peers, leeding to tstion and service delivery. simplifying citizen through
frequent cases of duplicstion, “joined-up” epproaches.
inefficiency, end lack of impact.
Policy dizagreements between The CaG is recognized by most The CoG routinely end preemp-
ministries often become public ministries and senior officials a5 tively arbitrates policy dizagree-
or are eleveted to the chief & legitimste and useful arbitrs- ments between ministries,
1. Arbitration of executive for resolution withno  tor, slthough the routines to ensuring their slignment with the
. . prior intermediation by the CoG.  prosctively address issues are overall government orientation,
conflicts (vertical 2 S S - -
coordinetion) still not institutionalized. &nd only raizes to the attention
of the chief executive thoze is-
sues thet could not be solved st &
lower level and require his or her
direct intervention.
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Func-

tion Indicator Establishing CoG Developing CoG Optimized CoG
There is no pericdic reporting There is pericdic reporting from The CoG continuously monitors
on progress from the sectors the sectors to the CoG on the progress for the key government
to the CoG {other than on besic priority geals, eithough there is priorities, using mainly output,
budgetary indicators), end the still room for improvement inthe  outcome, end value-for-money
iz ?erff’m"ce CoG only collects performance  types of indicators used (input indicetors thet accurately capture
MONIONNg SY=8M  4aee reactively, especially sfter  or process indicators instead performance, and using software
en issue hes become salientore  of output or outcome ones) and thet allows for real-time over-
crisiz has emarged. on the capacity for continuous sight.
oversight of progress.
The CoG cennot use parfor- The CoG leads review meet- The CaG hes established routines
mence informetion for decision ings or hes other feedback to regulerly provide feedbsck to
13. Uzz of the per- meking becsuze it is not avail- mechanisms in place to discuss  the sectors essessing their per-
formance informa- gble or it is not reliable and, changes with the ministries formance, introducing corrections
§ tion and feedback therefore, it cannot provids and agencies, but the mestings and adjustments when results ere
sbout the priorities  feedback to the sectors for zometimes leck & problem- not being achieved, and zyztem-
! in the dislogue with  timely comrections to improve solving appreach or become atically using evidence to inform
'g the zectors performance before the prob- show-and-tell sessions, which policy and managerial decisions
o lems become too serious. limits their capecity to enhence  (with follow-up in subsequent
.g performence. meetings).
g- The chief executive does not The chief executive, or & del- The chief exacutive, or & delegste
- recsive periodic performance egste empowered by him or her,  empowered by him or her, regu-
E reports on the priority goals, and  regularly receives reports thet larly receives reports thet sllow
4 the CoG only occasionslly pro- allow him or her to monitor the him or her to monitor the level of
i 14, Support for the vides him or her with adequate level of compliance with the complience with the priority goals
s h: of e in oversight information in prepars-  priority goals of ministries and of ministries and egencies, 8=
= c :_f FHEcuE ) tion for his/her meetings with agencies, and/or of the agree- well as the sgreements resched
z f:ﬁn"g""a"‘e T ministers. ments resched with their headz,  with their heeds, for &ll or most of
but in an ad hoc way, or relying the relevent policy areas, with in-
mainly on information submitted  formation verified by CoG staff in
by the ministriez end egencies an institutionalized way, and with
with no velidstion or anslysisby  analysis that adds valus to it.
the CoG.
The CoG lscks the technical When performence iz lsg- The CoG steff is competent in
cepacities needed to promate ging behind, the CoG has the dsts analysiz end mensgement
15.Mechenisms of  innovetions that improve the empawermant end cenain tools, and hes developed routines
intervention to im- performance of governmentand  tschnical cepecities to intervene  of intervention to overcome ob-
prove parformance has no routines to assist low- in order to identify the ceuses stacles, raise performance, and
of ministries and performing orgenizetions. of the problem and recommend build cepecity in the ministries
sgencies changes, but this is not con- and agencies when problems are
ducted systematically through identified.
establishad routines.
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Func-

tion Indicator Establishing CoG Developing CoG Optimized CoG
The CoG does not lead the The CoG iz in cherge of political The CoG leads negotistions with
political negotistions to pass the  negotistions for edvancing the other stakeholders (intzmal to
government priority initistives, government plen, but it only the executive, the legislaturs,
16. leaving each sector to conduct its  interects with some of the relevant  politicel parties, civil society
Inztitutionalizetion  @wn negatistions, or the CoG does  stskeholders or does notdosoine  orgenizetions, and the private
of political so without & coordinated strategy.  fully unified end coherent wey. sector) to spprove and implemant
management the government's priarities,
following & coordinated strategy
to broker sgreements on behslf of
the chief executive.
e Social conflicts are not actively The CoG he: daveloped cartsin The CoG has established
K} preventsd end ars addreszed inan  routines simed st anticipating mechenizms to anticipate,
K ad hac way, without & coordingted  and addressing potentiel sociel  prevent, and address potential
s strategy or with weak guidance conflict, but they sreonlyused in  seciel conflicts in & coordinated
8 from the CoG to ministries end certsin cases or for certsin sectors, &nd coherent way. Mechanisms
% agencies on how to solve them. limiting the consistency of the ere used systematically in el or
o 17. Management of govemment's responza. most cases, with slready defined
8 social conflicts protocols to ensure that the
2 decizion mekers heve sufficient
2 informetion from muktiple sources
: to make decisions, monitor
: that commitments are put into
= practice, and communicate theze
decisions effectively.
There is no team or unit in the The CoG hes & unitor team All major palicy initistives end
Col thet assezzes the legality of  that eszesses the legslity of chief executive actions receive
policy proposels end of the chief  policy proposels and of the chief & legal assessment by a CoG
executive's actions. The chief executive’s ections, butithasno  unit or team, which also advises
18. Legal counsel executive does not receive edvice  political or technical capacity to the chief exacutive on the most
on the aveileble legel tools to pess  rule on initistives of all ministries  spproprigte legal tools (political
the initigtives of the government o to provide legsl advice on which  &nd technicel) to pass the
plan. tool is more convenient to pass the  government's initistives.

initistives.
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Func-

tiom Indicator Establishing CoG Developing CoG Optimized CoG
There is no central coordingtion  The CoG coordinates government  The CoG coerdinates end sligns
of government communicstions,  communicstions, but only the contents and timing of the
or high-level officials do not pertially, unable to align sll govermnment communications
follow & common strategy senicr officials behind 8 common  (with clear standerds for il
(developad by the CoG)in stretegy. The CoG supports the senior officials for speaking
their public messages, or the chief executive in his or her on behalf of the govemment),
o chief executive has limitad communicstions and speeches supports the chief executive

19. Communications S . . z - -

strategy support t'n pl;epare his or her with generslist advisors. in preparing speec.hes and
communicetions and speeches. other mezzages with a teem

speciglized in this tesk, and
monitors the impact of the

z
5 government’s communicetions
3 to enhence its effectiveness and
8 enzure the results are “felt” by
= citizens.
g. The CoG has not established eny  The CoG sets standards The CoG sets stendards for
¢ stenderds that ministries and for ministries end egencies miniztries and agencies on the
« agencies must follow regarding regarding dissemination of type of information that should
g 20, Transparency dissemination of information information to the public, but be dissemingted to the public
8 - to the public, or there are no complience by ministries end and can ensure complience end
; mechenizms mechanizms to sudit or validstz  sgencies, or the existence of adequate accessibility to the
5 the dets being publizhed. mechanisms to validate the dats,  information, with mechenisms
S is partigl or limited. to ensure the velidity of the dsta
= being publizhed.
The CoG does not provide The CoG promotes seeking The CoG ensures thet ministries
incentives or mechenisms to and receiving the opinion and agencies listen to the
encourage ministries or egencies  and perticipstion of citizens, opinions of citizens, government
21.Debste end to seek out the opinions end government employees, and employees, and other relevant
participetion perticipation of citizens, other relevant stakeholders, but  stskeholders, including effective
mechenizms government employses, and there is limited respense from opportunities to debste the
other relevant stakeholders, or the governmant to these views. government’s decisions and
these exist only formelly without actions.

Fonte: BID, 2014, p. 34-39

actuslly being put into practice.

Os 21 indicadores trabalhados nessa Matriz de Desenvolvimento Institucional

(MDI) cobrem todas as fung¢des relevantes dos CdGs e asseguram a coleta de informagdes

cruciais para avaliar a situacdo de um Centro de Governo e, a partir delas, promover os

ajustes que conduzam o Centro ao cumprimento de sua missdo de apoiar o chefe do

Executivo na concep¢ao e implementacgdo das politicas publicas prometidas a sociedade.

Constitui-se como uma poderosa ferramenta para os governos avaliarem seu CdG e

adotarem medidas para seu aprimoramento com base nos resultados coletados.

3.8 Consideracoes finais — Governanca publica e Centro de Governo na sociedade

de risco global
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Ao longo deste capitulo, descrevemos os principais modelos de gestao publica:
patrimonalista, weberiano burocratico, gerencialista e/ou New Public Manegment e p6s-
New Public Manegment. No modelo patrimonialista, a autoridade emana da tradigdo, e
as instituicdes estatais sdo fortemente marcadas pela pessoalidade e pela mistura entre
interesses publicos e privado. Esse modelo teria prevalecido em Estado absolutista e nas
primeiras fases do Estado liberal. Com a expansdo das fun¢des econdmicas e sociais do
Estado na esteira da industrializacdo e da extensdo do sufragio, emerge, entre o final do
século XIX e inicio do século XX, o Estado burocratico, no qual a legitimidade emana da
ordem-racional legal. A burocracia weberiana ¢ caracterizada pela impessoalidade,
formalismo, profissionalismo, hierarquia e separagdo do publico e privado.

A crise do Estado nos anos 1970 e o retorno de uma ideologia neoliberal traz os
paradigmas gerencialistas e da New Public Manegment. A burocracia passa a ser vista
como cara, inflexivel e ineficiente. No contexto de redugdo do papel do Estado, o
paradigma gerencialista propunha reformas que tornassem o funcionamento do Estado
similar ao setor privado, baseado nos valores da eficiéncia, eficacia e competitividade.
Diante de resultados ndo tdo convincentes, ingressamos no periodo da pés-New Public
Manegment. Reformas ainda gerencialistas, mas com escopo menor ¢ de natureza
incremental, convivem com o chamado Estado Neo-Weberiano, que aponta para a
necessidade de fortalecimento da capacidade estatal em liderar processos de
desenvolvimento e, por conseguinte, restabelecer a confianga na administragao publica,
de modo a torna-la mais profissional, eficiente e responsiva aos cidadaos.

Cabe ressaltar que os modelos de gestao publica sao tipo ideais weberianos, nao
podemos encontrd-los em sua forma pura no mundo real. Assim como na maioria dos
paises, no Brasil de hoje, sabemos que o Estado brasileiro abriga l6gicas condizentes com
todos os modelos de gestdo publica. Por isso, como sugerido anteriormente, poderiamos
dizer que, a grosso modo, o modelo patrimonialista predominou ao longo Império e da I
Republica (embora aqui tenhamos o estabelecimento do TCU), a burocracia racional-
legal estaria relacionada ao periodo desenvolvimentista (porém a ditadura implementou
reformas gerencialistas) e o modelo gerencialista teria sido extremamente popular nos
anos 1990, enquanto teriamos ingressado no periodo da pés-New Public Manegment a
partir de 2003. O gerencialismo radical, proposto pela EC/37, prometia um Estado
flexivel, econdmico e eficiente. Analisando o prdoprio discurso de seus proponentes,
opositores, porém, apontavam para o risco do fortalecimento da veia patrimonialista

estatal, bem como para a completa degradacao dos servigos publicos.
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O po6s-New Public Manegment tem sido marcado pela diversidade das
experiéncias, com menos prescricao de féormulas prontas e mais empiria. Tem apontando
também para uma visdo mais realista e equilibrada entre os papéis do setor publico, do
mercado e da sociedade civil para o aprimoramento da administragdo publica. Nesse
contexto, o conceito de governanca publica ganha for¢a como caudatéria dos principios
e das diretrizes da democracia participativa, bem como dos seus novos instrumentos de
gestdo e processos/servigos. Poderia, assim, conciliar profissionalismo burocratico com
participacao social.

A governanga publica torna-se um termo ligado a ideia de renovagdo e
horizontalidade, desassociado das instancias hierdrquicas estatais. Assim, a governanga
pode ser vista tanto como um modelo horizontal de relagdo entre atores publicos e
privados no processo de elaboracao de politicas publicas tanto como uma maneira de
articulagdo dos agentes publicos, de acordo com a necessidade de coordenagdo intra e
interorganizacional.

A despeito de objegdes sobre como a governanga publica acabou sendo
incorporada ao setor publico brasileiro — com comandos de controle ganhando
importancia relativa sobre a implementagao —, acreditamos que o conceito pode ajudar a
cumprir ao menos dois desafios enfrentados pelo Estado brasileiro: melhorar a qualidade
das politicas e dos servigos publicos e ajudar a estabelecer e implementar novas politicas
destinadas a fomentar o desenvolvimento e a combater os riscos globais. No capitulo 5,
veremos que algumas inovagdes institucionais implementadas pela AGU vao ao encontro
desses novos paradigmas de fortalecimento da burocracia tradicional junto ao fomento da
participagao social.

Como vimos nos capitulos anteriores, uma estratégia de desenvolvimento
sustentavel atenta a eclosdo de catastrofes globais e exige a implementacdo coordenada
de um programa coeso que priorize os objetivos € empregue de maneira inteligente
recursos, que sao nao apenas escassos, mas estdo necessariamente dispersos. Para tanto,
os governos mundo afora vém estruturando centros de governo, estruturas centrais ligadas
ao dirigente maximo do executivo do pais para coordenar e integrar transversalmente as
acOes dos orgdos fins. O CdG funciona como uma ponte politico-administrativa,
facilitando e possibilitando a coordenagdo e coeréncia entre agéncias governamentais,
além de resolver conflitos e crises, quando estas ameagam inviabilizar politicas e

programas prioritarios.
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De acordo com os estudos apresentados ao longo do capitulo, as grandes fungdes
do CdG sdo: a coordenacdo politica; a gestdo estratégica; a gestdo politica das politicas
publicas; o monitoramento ¢ melhoria do desempenho; e a comunicagao dos resultados e
prestagdo de contas. Ao discutir as estruturas tipicas de um CdG, destacamos a
diversidade das experiéncias. Contudo, mais importante do que a conformacao do CdG,
¢ assegurar de que suas fungdes estdo sendo executadas a contento. Existiriam, de todo
modo, CdGs “pluricéfalos” (altos funciondrios dirigem distintas organizagdes) e
“monocéfala” (unidades do CdG sob o comando de um tnico diretor); uma outra
classificagdo seria CdGs ‘integrados’ (todas as suas unidades compdem uma mesma
entidade), e ‘ndo integrados’ (o6rgdos diferentes cumprem seus papéis
independentemente). No caso brasileiro, o CdG, como vimos, ¢ pluricéfalos e nao-
integrado.

Logo, os estudos analisados elencam as seguintes estruturas como tipicas de um
Centro de Governo: i) o chefe do Executivo com seu gabinete privado e assessores de
politicas publicas; ii) o Ministério e/ou Secretaria Geral da Presidéncia e/ou o chefe de
gabinete; iii) a unidade de comunicagdes; iv) a unidade de assessoramento juridico; v)
algumas unidades que podem estar proximas do chefe do Executivo, como as Unidades
de Estratégia, que atuam nas analises prospectivas e reflexdes estratégicas, assim como o
planejamento das prioridades do chefe do Executivo e as unidades de cumprimento e
desempenho.

O CdG ¢ fundamental para implementar a agenda de governo, bem como para
responder, de maneira rapida e eficiente, a crises, eventos inesperados e catastrofes. No
capitulo 5, discutiremos qual o papel da AGU, como integrante da unidade juridica do
Centro de Governo, para a implementacdo da agenda governamental numa era de
profunda judicializa¢do da vida publica. Antes, contudo, cabe perguntar qual € o projeto
de pais de Lula e qual seria o papel a ser desempenhado pelo Estado para alcangar os

objetivos tratados.
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Capitulo 4 — Diagnéstico e acoes do governo Lula para a retomada do
desenvolvimento nacional e o enfrentamento dos riscos globais

4.1 Introducao

No capitulo 2, qualificamos o periodo entre 2016 e 2022 como de singular
regressdao, no qual a auséncia de um projeto de desenvolvimento combinada a um
negacionismo transversal minimizava praticamente todos 0s riscos: seja 0s antigos —
ciclos agricolas —, os da primeira modernidade — seguranga dos trabalhadores — ou, ainda,
aqueles da segunda modernidade — crises financeiras, polui¢do industrial, aquecimento
global e pandemia da Covid-19.

Nesse contexto, a acumulagdo primitiva tornou-se o eixo estruturador da
economia. Atividades agropecudrias ¢ mineradoras passaram a operar, com ainda mais
intensidade, na légica colonial, com a aceleracdo e/ou intensificagdo das taxas de
desmatamento, do uso de agrotoxicos, da violagdo de direitos das populagdes tradicionais,
de grandes acidentes ambientais e de desrespeito no encaminhamento de reparacdes.

Essa logica predadora passou a ser verificada ndo apenas em areas de fronteira
agricola, como também em zonas consolidadas do agronegocio e da mineragdo, que
operam sob o controle de modernas empresas capitalistas. Quando se observam os
desastres provocados pela mineracdo em minas operadas pela Vale em Minas Gerais ou
ainda os resultados da exploracao por décadas da sal-gema pela Braskem no municipio
de Maceid, chama a atencdo, ndo apenas a degradagdo dos padrdes de seguranga, como
também a fragilidade do atendimento e da reparacdo das populacdes atingidas.

A economia urbana também sofreu com a erosao dos padrdes regulatorios e a
imposi¢ao da logica predatoria. Ainda durante o governo Temer, a legislacao trabalhista
foi flexibilizada de maneira feroz, as possibilidades de terceirizagdo ampliada, tudo com
a promessa de rapidamente reduzir as taxas de desemprego, elevadas no contexto da
recessao de 2015-2016. O governo Bolsonaro trouxe uma nova rodada de reducao de
direitos, que passou pela reforma da previdéncia, redu¢do do poder de barganha dos
sindicatos, flexibiliza¢do da folga remunerada e revisao de inimeras normas de seguranga

do trabalho. A despeito dos propalados efeitos da reforma trabalhista, ndo se observou
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maior formalizagdo do mercado de trabalho ou mesmo a gera¢do de empregos de

qualidade (IBGE, 2023)*°, como consta os dados nos graficos 5 e 6:

Grifico 5 — Taxa de desemprego IBGE
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Grafico 6 — Rendimento médio (R$) IBGE
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85 Notar que tanto a taxa de desemprego como o rendimento médio foram impactados pela pandemia. O

resultado aparentemente contraditorio, sobretudo no inicio de 2020, deu-se pelo forte incremento dos

programas de transferéncia de renda e pela queda da inflacdo.

8 Ver a respeito: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9173-pesquisa-nacional-por-

amostra-de-domicilios-continua-trimestral.html?

&t=series-historicas. Acesso em: 14 dez. 2023
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Como mostram os graficos acima, na esteira de uma atividade econdmica
anémica, a taxa de desemprego permaneceu alta e a renda do trabalhador caiu, dando
espaco para a efetiva criacdo de um “precariado”. A descoberta de trabalhadores rurais
em regime analogo a escraviddo em famosas vinicolas do Rio Grande do Sul, por
intermédio de contratos com empresas terceirizadas, ilustra como a flexibilizagao
trabalhista e a deterioracdo dos padrdes regulatorios contribuiram para reduzir
bruscamente a dignidade dos trabalhadores brasileiros.

A politica economica do periodo foi naturalmente um dos grandes vetores desse
viés predatorio. O processo de privatizacdo foi levado a cabo de forma pouco
transparente, com grandes empresas sendo vendidas sem passar por autorizagdo
legislativa e/ou por meio de estratégias pouco justificaveis pela logica do interesse
publico, como o ja mencionado caso da Eletrobras e do IRBr. Talvez, o processo de
erosdo institucional tenha atingido patamares ainda mais elevados, com o governo
anterior investindo pesadamente no ataque contra a legitimidade das instituicdes, da
oposic¢do e do proprio sistema de votagao.

Mas como a equipe do presidente Lula, entdo recém-eleito, interpretou as politicas
implementadas no periodo anterior? Houve alguma preocupagdo com a superagdo da
armadilha da estagnag¢do e com o enfrentamento de riscos globais? Finalmente, qual
deveria ser o papel do Estado e do Centro de Governo neste novo ciclo? Para responder
estas indagagdes, analisaremos quatro documentos que consideramos essenciais nesse
processo: o Relatério de Transi¢do; a Proposta de Emenda Constitucional do Bolsa
Familia e o novo arcabougo fiscal; o Novo Programa de Aceleracao do Crescimento; € o
Plano de Transi¢do Ecologica. Faremos também uma breve reconstitui¢ao do processo de

implementag¢ao de politicas publicas ao longo de 2023.

4.2 O Relatorio final do Gabinete de Transicio Governamental

Entre 8 de novembro de 2022 ¢ 12 de dezembro de 2022, a Comissao de Transi¢ao
Governamental, cujo coordenador-geral foi o entdo vice-presidente eleito, Geraldo
Alckmin, elaborou diagnostico sobre “o desmonte do Estado brasileiro e das politicas
publicas durante os quatro anos do governo Bolsonaro” (NOZAKI, 2022, p. 6). O
relatorio final, analisado a seguir, baseou-se no trabalho de 32 grupos tematicos, cujo
esforco se somou as contribui¢cdes do Conselho Politico e do Conselho de Participagao

Social do Gabinete de Transicdo. Trata-se, naturalmente, de apreciagdo critica da
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“herancga socialmente perversa e politicamente antidemocratica deixada pelo governo
Bolsonaro, principalmente para os mais pobres”, que estaria chegando ao seu final “em
meio a uma ameaga real de colapso dos servigos publicos” (Nozaki, 2022, p. 7). O
documento retoma diversos temas ja anunciados nas Diretrizes para o Programa de
Reconstrucao e Transformagao do Brasil, documento de agosto de 2022, conforme pode
ser verificado no Anexo I desta tese®.

O Relatério da Transi¢do esta organizado da seguinte maneira: radiografia do
desmonte do Estado e das politicas publicas; mapeamento das emergéncias fiscais e
or¢amento publico; sugestdes de medidas para revogacao e revisdo; e proposta de nova
estrutura organizacional dos ministérios. O diagnostico apresentado na “radiografia”
embasa as medidas tomadas ainda na fase de transicdo governamental(Emenda
Constitucional), as propostas de atos normativos a serem revogados ou reformulados e a
nova estrutura governamental.

A primeira parte do documento (radiografia do desmonte do Estado e das politicas
publicas) estd dividida nas seguintes segdes: desenvolvimento social e garantia de
direitos; desenvolvimento econdmico e sustentabilidade socioambiental e climatica; e
defesa da democracia, reconstrugdo do estado e da soberania. A ordem de apresentagao
parece sugerir que a garantia de direitos seria o objetivo final da agdo estatal, sendo o
desenvolvimento econdmico e socioambiental um imperativo a ser seguido para dar
efetividade a esse desenvolvimento social. Enquanto isso, a defesa da democracia, a
reconstru¢do do Estado e da soberania seriam, por sua vez, metodologias e estruturas de
governanga imprescindiveis para alcancar tais objetivos.

De acordo com o documento (Nozaki, 2022, p. 11), “a heranca do governo
Bolsonaro ¢ a desorganizagao do Estado e o desmonte dos servigos publicos essenciais”.
O processo respondeu a uma logica elitista, de menos direitos para a maioria, € mais
privilégios para uma minoria. Durante o governo Bolsonaro, sob a égide do Teto de
Gastos, “exacerbou-se um processo de enrijecimento dos gastos reais primarios, no que
diz respeito ao desfinanciamento das politicas publicas de satide, previdéncia e assisténcia
social, dentre outras” (Nozaki, 2022, p. 11).

Na educag¢do, o governo Bolsonaro cortou deliberadamente recursos, ndo
contratou a impressdo de livros didaticos e congelou, durante quatro anos, R$ 0,36 por

aluno o aporte da Unido para a merenda escolar (Nozaki, 2022, p. 12). De acordo com o

8 Decidiu-se fazer a analise do Relatério de Transi¢do por ser documento mais detalhado e que ja cotinha
propostas detalhadas de politicas, que se materializaram em leis e decretos.
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relatorio (Nozaki, 2022, p. 12), o valor previsto no or¢amento de 2023, descontadas as
transferéncias obrigatorias aos entes subnacionais para a educagdo basica, reduziu-se em
R$ 18,5 bilhdes em relagdo a média do valor comprometido no periodo 2015-2021, sendo
inferior em R$ 9,2 bilhdes ao montante de 2021, que ja havia sido o pior ano de toda a
série historica. Vale recordar que, como haviamos demonstrado no capitulo 2, o gasto por
aluno no Brasil j& estava bem abaixo da média dos paises da OCDE.

Na saude, o relatorio estima que, entre 2018 e 2022, as perdas do SUS, em
decorréncia do Teto de Gastos, chegaram a quase R$ 60 bilhdes, descontando-se os gastos
autorizados por Medida Provisoria relacionados a Covid-19 (Nozaki, 2022, p. 17). Desde
2016, observa-se a deterioragdo dos principais indicadores de satde publica, como a
reducdo da cobertura vacinal, a queda de procedimentos realizados pelo SUS, o retorno
de internagdes por desnutri¢do infantil, a estagnacdo na trajetéria de queda da mortalidade
infantil e o incremento de mortes maternas (Nozaki, 2022, p. 17). O documento critica a
reacdo a pandemia da Covid-19, que vitimou 700 mil pessoas, atribuindo também a
deterioragdo de politicas bem-sucedidas a degradacdo da autoridade sanitaria nacional.
Para o Grupo de Transi¢ao (Nozaki, 2022, p. 11 ), os cortes de gastos na saude para 2023
inviabilizariam de vez “programas e agdes estratégicas do SUS, tais como: farmacia
popular, saude indigena, e o programa HIV/AIDS. Isso sem contar a fila dos atendimentos
especializados que cresceram de forma vertiginosa apos a pandemia”.

Na assisténcia social, faz-se referéncia as 33 milhdes de pessoas em situacao de
grave inseguran¢a alimentar, que demandariam a imediata retomada do conjunto de
politicas publicas que o Brasil colocou em pratica durante os governos do PT (Nozaki,
2022, p. 13). Além disso, a implementacdo improvisada do Auxilio Brasil teria
“desarranjado todo o sistema de transferéncia de renda em funcionamento ha quase vinte
anos”, uma vez que “o programa perdeu o foco, tratou de maneira igual os desiguais e
levou milhdes de pessoas para filas nas portas dos servigos socioassistenciais” (Nozaki,
2022, p. 13). Ademais, as condicionalidades foram fragilizadas, com redug¢ado sensivel da
cobertura vacinal de criangas menores de sete anos (Nozaki, 2022, p. 13). Vale mencionar
ainda a concessao eleitoreira de empréstimos consignados para beneficiarios do Auxilio
Brasil e do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), o que acabou endividando de
maneira irresponsavel um a cada seis beneficiarios do Auxilio Brasil (Nozaki, 2022, p.
14).

No caso da previdéncia social, embora se critique a reforma da previdéncia, que

teria estabelecido regras mais duras do que em paises desenvolvidos, as censuras estdo
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centradas, sobretudo, na desestruturacao institucional do setor e também no represamento
de direitos para a reducdo forcada de gastos, com graves consequéncias administrativas e
sociais (Nozaki, 2022, p. 20). Na area trabalhista, o diagnostico sobre a reforma ¢ ainda

mais negativo:

entusiasta da reforma trabalhista de 2017, o governo Bolsonaro avangou ainda
mais na desmonte da legislagdo do trabalho, utilizando todos os instrumentos
normativos a sua disposicao para flexibilizar a regulagdo laboral e enfraquecer
as entidades sindicais. Frente ao aumento do trabalho por meio de plataformas
digitais, ndo houve qualquer iniciativa para proporcionar um minimo de
protecdo trabalhista e previdenciaria. Também foi abandonada a politica de
valorizagdo do salario minimo, instrumento fundamental para a elevacdo da
renda do trabalho, a reducio das desigualdades e a dinamizagdo da economia
(Nozaki, 2022, p. 19)

Também ¢ alvo de comentarios negativos o virtual abandono das politicas
urbanas. Além das fragilidades do programa Casa Verde Amarela, que zerou as
contratagdes de habitagdes para familias de baixa renda, elencam-se a interrup¢ao dos
investimentos em mobilidade urbana, bem como a desarticulagdo da gestao de riscos e
prevencao a desastres climaticos, mesmo diante de um cenario de aumento de eventos
climaticos extremos (Nozaki, 2022, p. 22).

Finalmente, o relatério deplora as politicas implementadas pelo governo
Bolsonaro nas areas de cultura, mulheres, igualdade racial e povos indigenas, todas na
realidade em plena contradicdo com o fortalecimento da diversidade, dignidade e
igualdade, principalmente de grupos historicamente marginalizados.

A sessdo desenvolvimento economico e sustentabilidade socioambiental e
climatica destaca que os ultimos anos foram marcados por “baixo crescimento, inflagao
alta, perda de poder de compra do salario e perda de credibilidade do arcabouco fiscal,
que culminou em uma proposta irrealista de lei or¢amentaria para 2023 (Nozaki, 2022,
p. 31). A respeito do teto de gasto, apesar da visdo critica, o relatério ndo deixa de
sublinhar que sofreu alteragdes cinco vezes para permitir elevacdo dos gastos no total de
R$ 800 bilhdes.

A Comissao de Transi¢do Governamental (Nozaki, 2022, p. 32) assinala também,
com preocupagao, o processo de desindustrializacdao verificado nos ltimos anos, com
decréscimo da participag@o da industria de transformac¢do no PIB e nas exportacdes. Na
area de infraestrutura e logistica, sdo identificados como retrocessos a queda brutal do
investimento publico e a desarticulagdo de mecanismos de governanga nos moldes do
Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) e do Programa de Investimentos em

Logisticas (PIL). Ressalta-se, por exemplo, que:
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o investimento publico em transportes atingiu seu pico em 2011, com a
autorizagdo de R$ 35,8 bilhdes do orgamento federal. Em 2023, o montante
previsto no orgamento é de apenas R$ 6,8 bilhdes, miseros 19% do valor
autorizado dez anos antes (Nozaki, 2022, p. 33).

Ao classificar a ciéncia e tecnologia como pilar central para a o desenvolvimento
do pais, o relatorio (Nozaki, 2022, p. 35) afirma que “em meio a um discurso oficial de
negacdo da Ciéncia, o sistema federal de fomento da 4rea de CT&I entrou em virtual
colapso”, sendo necessario recompor e ampliar o financiamento para a area. No setor de
minas e energia, o desmonte regulatdrio, de acordo com o relatério (Nozaki, 2022, p. 36),
teria reduzido o espago para a atuacdo estatal. Critica-se o fomento a mineracao
predatoria, os impactos da privatizacdo da Eletrobras sobre as tarifas de energia elétrica
e a perda de poder da Unido, ainda a principal acionista, para influenciar os rumos da
empresa. Finalmente, censura-se a reducgdo da participagdo da Petrobras no abastecimento
do mercado de petrdleo e gas.

O documento da equipe de transicao (2022, p. 37-38) também traz a tona a redugao
de estoques de alimentos, que no caso do arroz chegou a 95%, a fragilizacdo da Embrapa,
a redugdo da area plantada de culturas alimentares (arroz, feijdio e mandioca) e a
insuficiéncia do seguro rural. Entre outras medidas, a Comissdo de Transi¢do
Governamental (2022, p. 38) propde a ampliagdo de recursos para: o Plano Safra; as
aquisi¢oes do governo federal; a transferéncia de tecnologia agropecuaria; a manutengao
e modernizacao da Embrapa, e da Conab.

Na area ambiental, o diagndstico mais dramatico:

nos ultimos quatro anos, as institui¢des federais de conservagdo ambiental e
uso sustentavel de recursos ecoldgicos passaram por um processo inédito de
intimidagdo. O objetivo foi claro: geracdo de riqueza monetaria para poucos
em prejuizo do direito constitucional de todos ao “meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida”. Como consequéncia, as taxas de desmatamento na
Amazonia e no Cerrado atingiram picos nunca vistos ha 15 anos [...] Houve
também graves danos a populagao e prejuizos de reputagdo do setor produtivo
nacional, ocasionando a imposi¢do de barreiras aos produtos brasileiros no
comércio internacional, a restri¢do de acesso a crédito, a perda de credibilidade
do Brasil perante o resto do mundo, além do comprometimento da soberania
nacional em relacdo a Amazonia [...] O desmonte das politicas ambientais esta
expresso na escassez de recursos para o setor, na falta de pessoal e de gestao
competente da area. [...] Nao obstante, o Fundo Amazdnia conta hoje com
mais de R$ 3,3 bilhdes paralisados. [...] Enquanto o IBAMA tinha 1.800
servidores atuando na fiscalizagdo ambiental em 2008, agora sdo apenas cerca
de 700, nem todos em campo (Nozaki, 2022, p. 40-41).

Ao reconhecer que a economia de baixo carbono ¢ uma vantagem competitiva

para o Brasil, a proposta do governo Lula passa, entdo, pela reversdo do legado do
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governo Bolsonaro. O objetivo ¢ retomar o processo de constru¢ao do Brasil como uma
poténcia ambiental (Nozaki, 2022, p. 41).

A sessdo defesa da democracia, reconstru¢do do estado e da soberania inicia-se
(Nozaki, 2022, p. 43) com uma interessante discussao sobre o papel do Centro de
Governo, visto como o “conjunto das unidades da Presidéncia que atuam na coordenagao
dos orgaos e entidades do Poder Executivo, direcionando as areas setoriais para o alcance
dos objetivos definidos pelo Presidente”. A despeito de suas diferentes conformacgdes (ver
capitulo 3), algumas fun¢des do CdG s3ao fundamentais para a coeréncia da agdo
governamental que, de um lado, deve garantir sustentacdo politica e social para a
consecucao do programa governamental e, por outro, deve definir prioridades, coordenar
o processo de producdo de politicas publicas (especialmente as prioritarias e as
transversais), mediar e equacionar eventuais conflitos, monitorar as a¢des e programas de
governo e oferecer suporte juridico e politico para as decisdes do presidente (Nozaki,
2022, p. 43-44).

A Comissdo de Transi¢do Governamental (Nozaki, 2022, p. 44) afirma que,
“durante o governo Bolsonaro, foi comprometido o esfor¢o coletivo e cumulativo de
construcao de um Centro de Governo capaz de promover uma coordena¢do em rede”,
sobretudo em decorréncia da exoneragdo e devolugdo em massa de servidores
anteriormente cedidos para a Presidéncia; a extingdo das instancias colegiadas de
participagdo e de coordenagdo das agdes governamentais; a fragilizagcao do processo de

dialogo com a sociedade civil. Desse modo, como segue o relatorio, o CdG teria sido

seriamente desorganizado, rebaixando a capacidade de comando geral da
Presidéncia sobre as suas proprias prioridades programaticas, reduzindo,
assim, o grau de coeréncia — em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade —
intergovernamental e afetou negativamente o desempenho institucional
agregado do setor publico federal (2022, p. 44).

Entre as mudancas concretas observadas durante o governo anterior, cabe
destacar: o enfraquecimento da Casa Civil como o6rgdo de coordenagdo de politicas
publicas; a transferéncia da Subchefia de Assuntos Juridicos, responsavel pela analise da
producao normativa do Poder Executivo, para a Secretaria Geral da Presidéncia,
fragmentando a funcdo de andlise e elaboragdo de atos normativos; a atuagdo da Secretaria
de Relagdes Institucionais, uma das poucas inovagdes institucionais daquele periodo,
como mera distribuidora de emendas orgamentérias; ¢ a perda de capacidade de
proposi¢ao de projetos de lei e de articulagdo no Congresso. Para o grupo da transi¢ao

(Nozaki, 2022, p. 44), “0 modelo de coordenagdo governamental em rede foi substituido
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por um modelo disfuncional, com ministérios enormes € com mais niveis hierarquicos,
que cooperam pouco e nao dialogam com a sociedade civil”.

A referéncia ¢ clara: a criacdo do Ministério da Economia que, ao reunir diversas
fungdes essenciais, acabou enfraquecendo-as, como ¢ o caso do Planejamento,
Orgamento e Gestao, fundamentais para estruturar de modo adequado as agdes setoriais,
transversais e territoriais do governo federal (Nozaki, 2022, p. 45). Critica-se também a
administragdo anterior por ter fragilizado, por meio do Decreto n® 9.759/2019 e outros
atos, o sistema nacional de participagao social estabelecido pela Constituicao de 1988
(Nozaki, 2022, p. 49).

Feito esse breve resumo do diagnoéstico elaborado pela equipe de transigao,
passamos agora para as propostas construidas com o objetivo de reverter o processo de
desmonte do Estado e criar as bases para a reconstrugao das politicas publicas. Em
primeiro lugar, reconstituiremos as medidas previstas para reorganizar a estrutura
administrativa do Poder Executivo Federal. O objetivo da nova organiza¢ao do Estado
brasileiro era fortalecer “politicas de Estado essenciais para o desenvolvimento
econdmico, a preservacdo ambiental, a promogdo e garantia de direitos, a inclusdo e
justiga social, o exercicio da democracia, e o didlogo e participagdo social” (Nozaki, 2022,
p. 65). Para isso, a questdo chave seria “dotar o Estado de recursos, instrumentos,
estruturas e arcabougo institucional condizentes com o seu papel estratégico no
desenvolvimento do pais” (Nozaki, 2022, p. 66). De acordo com o relatorio, as

prioridades estratégicas seriam as seguintes:

a) reorganizacdo e fortalecimento dos orgdos centrais de coordenagdo e
acompanhamento das agdes de governo; b) reestruturagdo da administragéo
federal, especialmente de seus ministérios com vistas a aumentar a capacidade
de implementagdo de politicas publicas; ¢) aperfeicoamento dos meios e
instrumentos de gestdo publica; d) inovacdo e melhoria na qualidade dos
servicos publicos; e) retomada e ampliagdo do dialogo e da participagdo social
(Nozaki, 2022, p. 66).

Repetindo as experiéncias do governo Lula, busca-se (Nozaki, 2022, p. 66)
fortalecer o Centro de Governo com a retomada, pela Casa Civil, da anélise juridica das
proposi¢des e a capacidade de coordenagdo de governo. A Secretaria-Geral volta a ser o
orgdo de dialogo com a sociedade civil, a Secretaria de Comunicagdo Social assume a
comunicacdo do presidente com a sociedade e a Secretaria de Relagdes Institucionais se
ocupa da articulagdo e didlogo com o mundo politico, Congresso e demais entes

federativos. Ademais, os 6rgaos de assessoramento participativos da Presidéncia, como o
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Conselho Nacional de Seguranga Alimentar ¢ o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Economico Social, foram recriados.

O compromisso do governo Lula com a diversidade foi materializado por meio de
antigas secretarias especiais em ministérios, tendo sido criados: o Ministério das
Mulheres, o Ministério dos Direitos Humanos, o Ministério da Igualdade Racial e, pela
primeira vez, o Ministério dos Povos Indigenas (Nozaki, 2022, p. 67). A critica a estrutura
inchada do Ministério da Economia levou a seu desmembramento. Além do Ministério
da Fazenda, que manteve suas fungdes histdricas, reestabeleceu-se o Ministério do
Planejamento e Orcamento, com a tarefa de planejar a acdo estatal e o Ministério do
Desenvolvimento, Industria, Comércio, Servicos e Inovagdo, para promover o processo
de reindustrializagdo e transi¢ao verde. Foi criada uma pasta adicional, o Ministério da
Gestao e Inovagao nos Servigos Publicos, com vistas a racionalizar o uso de recursos
publicos (Nozaki, 2022, p. 67).

Vale mencionar ainda a recriagdo das pastas da Cultura, do Desenvolvimento
Agrario, do Esporte, da Previdéncia, do Trabalho, das Cidades ¢ da Pesca. Por fim,
assinale-se também o fortalecimento do Ministério do Meio Ambiente, que “recupera a
sua capacidade de ndo apenas proteger nossos biomas, biodiversidade e recursos
renovaveis, mas também de promover o desenvolvimento socioambiental do pais”
(Nozaki, 2022, p. 68).

Nao ha davidas de que a proposta do governo Lula traz mudangas significativas
em relacdo a agdo estatal que vinha sendo implementada desde 2016, e sobretudo a partir
de 2019. Embora o Relatorio (2022, p. 70) tenha ressaltado que a criacdo dos novos
ministérios ndo geraria novos gastos ao erario, as criticas a elevagdao do numero de
ministérios ndo tardaram. A oposi¢do reagiu prontamente. Em sua conta no Twitter, o
Senador Ciro Nogueira, entdo a frente da Casa Civil, publicou ainda como ministro-chefe
da Casa-Civil, que “o PT, com sua contabilidade criativa de sempre, diz que 14 novos
ministérios ndo vao criar novos gastos”. Veiculos da imprensa comercial também
seguiram pelo mesmo caminho, como ¢ o caso do Estado de Sio Paulo®® e da Gazeta do
Povo®.

Em um Congresso conservador, a aprova¢do da medida provisoria com a nova

estrutura do Poder Executivo foi dificultada tanto pela oposicao efetiva a algumas

8 Ver: https://www.estadao.com.br/opiniao/a-imagem-e-semelhanca-do-pt/. Acesso em: 13 jan. 2024.
% Ver: https://www.gazetadopovo.com.br/ideias/a-pior-estreia-de-um-governo-13-retrocessos-de-lula-
nos-primeiros-dias-na-presidencia/. Acesso em: 13 jan. 2024.
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medidas previstas como pelas negociagdes sobre a formagao de uma base parlamentar de
apoio ao governo. Embora aprovada por placar confortaveis nas duas Casas legislativas,
a medida provisodria recebeu o sinal verde do Legislativo apenas no limite do prazo de
caducidade. Além disso, os parlamentares introduziram alteragdes importantes no texto,
como a retirada da demarcagao de terras indigenas da algada do Ministério dos Povos
Indigenas e do cadastro ambiental rural do Ministério do Meio Ambiente. De todo modo,
a proposta governamental foi preservada em linhas gerais, indicando o vigor do Centro
de Governo, com uma Secretaria de Relagdes Institucionais que, de fato, articula com o
mundo politico a implementacao da agenda politica do Presidente.

Nao se tratou, contudo, da tnica linha de batalha do governo em seus primeiros
meses. Como veremos a seguir, a apresentacdo da PEC do Bolsa Familia foi seguida por

criticas no Congresso Nacional, mas sobretudo na midia e no mercado financeiro.

4.3 Da PEC do Bolsa Familia ao novo arcabouco fiscal

Nao havia duvidas de que o orgamento proposto pelo governo anterior para 2023
era irrealista. Embora se estimasse um déficit primario de R$ 63 bilhdes’!, o orgamento
ndo levava em consideracdo diversas despesas, além de cortar profundamente os recursos
para alguns programas essenciais. Durante a campanha, o entdo presidente Bolsonaro ja
havia se comprometido com o Auxilio Brasil de R$ 600,00 por familia, muito superior ao
valor que constava da proposta enviada ao Congresso (R$ 405,00). Se as autoridades
governamentais batiam cabeca sobre o financiamento dos recursos adicionais (venda de
estatais, imposto sobre dividendos), prometia-se veementemente a manutencdo dos
valores pagos a partir do segundo semestre de 2022 (R$ 600,00 por familia).

Como visto, a equipe de transicdo do governo Lula esposava, contudo, visao
completamente divergente sobre a administragdo da politica fiscal a partir da aprovagao
do Teto de Gastos. Em sua avaliagdo (2022, p. 52), a proposta orcamentaria para 2023
seria “incapaz de garantir a manutencdo dos servicos publicos essenciais € o
funcionamento da méquina publica”. Fruto da instituicdo do Novo Regime Fiscal (EC
95), a limitagdo do crescimento da despesa primaria a inflagdo do periodo anterior gerava

necessariamente a redugdo da despesa publica em relagdo ao tamanho da econdmica,

°1 Em 2022, foi observado superavit primario de cerca R$ 58 bilhdes, o primeiro desde 2013. Tal cifra,
contudo, foi impulsionada por fatores transitdrios, como a disparada do preco do petroleo (e a arrecadacao
associada a tais valores) e a privatizagdo da Eletrobras.
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independentemente do comportamento da arrecadagao fiscal. Trazia também
desnecessaria rigidez a politica fiscal, incapaz de suavizar os ciclos da economia e
viabilizar despesas essenciais do ponto de vista econdmico, social e ambiental (Nozaki,
2022, p. 52).

De acordo com o mapeamento das emergéncias fiscais, a populagdo sofreria uma
precarizacao adicional dos servicos publicos em 2023. Além da queda dos beneficios do
Auxilio Brasil, verificavam-se, entre outros cortes, reducdo dos investimentos publicos
de RS 44,7 bilhdes para R$ 22,4 bilhdes (menor valor da série historica); diminuig¢ao de
mais de 50% dos recursos do Farmacia Popular (de R$ 2,5 bilhdes para R$ 1 bilhdo);
retragdo R$ 2,69 bilhdes para R$ 1,46 bilhdo para a provisdo de médicos na atengdo
primaria; congelamento por mais um ano do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar;
cortes superiores a 50% na Saude Indigena; e virtual descontinuidade do Apoio a Obras
Emergenciais de Mitigagcdo para Reducdo de Desastres (Nozaki, 2022, p. 53-54).

Nesse contexto, a base governista na legislatura anterior propds a PEC do Bolsa
Familia, que basicamente ampliava o Teto em R$ 145 bilhdes, para permitir a ampliagao
do Auxilio Brasil (que voltaria se chamar Bolsa Familia) e outros programas
governamentais; retirava do Teto o equivalente a 6,5% do excesso de arrecadacdo de
receitas correntes de 2021 para a realizagdo de investimentos (até R$ 23 bilhdes); retirava
do Teto despesas custeadas com receitas proprias ou doagdes para certas finalidades
(como no caso das doacdes de paises estrangeiros ao Fundo Amazdnia); e previa o envio
de projeto de lei complementar com novo regime fiscal. Os recursos adicionais foram
efetivamente alocados de maneira a fortalecer politicas sociais e de desenvolvimento. Os
ministérios do Desenvolvimento Social (52%), Saude (15%), Educagdao (8%),
Desenvolvimento Regional (6,5%), Previdéncia (4,5%) e Ciéncia e Tecnologia (3,5%)
ficaram com praticamente 90% dos recursos totais(Nozaki, 2022, p. 55) %2,

Nem todos, contudo, viam com bons olhos a ampliacao dos gastos publicos. No
Parlamento, as criticas da oposicdo foram barulhentas. Em debate, o deputado Paulo

Martins, do PL do Paran4, afirmou que:

essa PEC ¢ uma mudanca da matriz econdmica que vai passar da
responsabilidade, da ancoragem fiscal para uma matriz onde o governo vai
exercer um papel de gastador acreditando que o gasto vai induzir o
crescimento, o que nio funciona e leva apenas 4 inflagdo sem controle®.

92 Ver: https:/static.poder360.com.br/2022/12/Relatorio-final-da-transicao-de-Lula.pdf.
% Ver: https://www.camara.leg.br/noticias/928613-deputados-debatem-pec-da-transicao-acompanhe.
Acesso em: 13 jan. 2024
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A avaliagdo ndo era apenas politica. Muitos economistas seguiram pelo mesmo
caminho. O mercado, que acordara dia 1° de novembro sonhando com a volta de Henrique
Meireles na Fazenda, teria de lidar com uma medida considerada irresponsavel. O ex-
diretor do Banco Central, Alexandre Schwartsman (2022 apud Rydlewski), definiu os
valores da proposta como “temerarios e desnecessarios”, afirmando que “se o objetivo
fosse lidar efetivamente com os problemas sociais, ndo seriam necessarios gastos tao
elevados”. Declarou, ainda, que a medida deveria impactar o dolar e a inflagdo. Em
grande medida, a midia comercial fortaleceu o coro de criticas. O jornal Folha de Sao
Paulo, que costuma publicar posigdes diversas no campo econdmico, fez sua cobertura
chamando a proposta do novo governo de “PEC da Gastanga” .

A despeito dessa ampla coalizdo opositora que chegou a sonhar com a rejeigao
parlamentar da medida, a PEC foi aprovada com relativa facilidade no Senado e na
Camara, com mudangas ndo tdo significativas para os objetivos mais gerais do governo®”.
Tratou-se de sinal promissor de que, a despeito das dificuldades junto ao Poder
Legislativo, o Centro de Governo teria espago para negociar a implementacao dos pontos
prioritarios de sua agenda.

Contudo, o governo Lula pagaria um preco pela aprovagdo da medida. Os agentes
de mercado passaram a revisar suas proje¢des para a economia, aumentando suas
expectativas quanto a inflagdo, os juros e o dolar. O Banco Central também endureceu
sua retorica quanto ao inicio da flexibilizagdo da politica monetéria frente a supostos
riscos fiscais ampliados. De acordo com o Boletim Focus, entre o inicio de novembro e o
final margo de 2023, as projecdes de mercado para a inflacdo e a taxa Selic saltaram,
respectivamente, de 4,94% e 11,25% para 6,04% e 12,75%, enquanto as previsdes para o
dolar aumentariam mais discretamente, de R$ 5,20 para R$ 5,25.

O governo Lula reagiu, de maneira firme, as apostas contra a economia nacional.
Postergou provisoriamente algumas medidas ( a reoneragdo dos combustiveis) para evitar
impactos inflacionarios e reconstruiu politicas publicas desestruturadas que haviam sido
desestruturadas no periodo anterior. Os resultados positivos no front econémico e as
reiteradas mostras de que o governo estava comprometido com o equilibrio fiscal

contribuiram para desanuviar o ambiente.

% Ver, por exemplo, https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2022/12/camara-aprova-texto-base-da-pec-
da-gastanca-apos-desidratacao-da-proposta.shtml. Acesso em: 13 jan. 2024.

%5 A principal mudanga foi relativa ao prazo de vigéncia da PEC para superar o teto, que de quatros
originais passou a apenas um ano.
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Embora tivesse at¢ o més de agosto para apresentar um projeto de lei
complementar com as novas regras fiscais, a equipe econOmica decidiu acelerar o
cronograma com vistas a reforcar o compromisso do governo Lula com a
responsabilidade fiscal. Apds conversas com membros do governo, representantes do
mercado e o apoio do presidente Lula, os ministros Haddad e Tebet apresentaram
publicamente a proposta em 31 de margo, tendo sido o projeto posteriormente enviado
para a analise parlamentar.

De acordo com o titular da Fazenda, a nova regra buscava compatibilizar o que
havia de bom na Lei de Responsabilidade Fiscal e no Teto de Gastos. Essa regra
determina que as despesas devem crescer mais lentamente do que a arrecadacdo, um
percentual de até 70%. Para garantir um comportamento contraciclico da politica fiscal,
contudo, a expansao real do gasto esta limitada a 2,5% ao ano, ndo podendo ser inferior
a 0,6%. Isso garante que, em tempos de queda da arrecadacao, a politica fiscal se expanda
minimamente e, em periodo de elevagao significativa da arrecadagdo, o gasto ndo cresca
desmesuradamente.

H4, ademais, metas de resultado primario, que, ap6s um déficit de 1% do PIB em
2023, seria zerada em 2024, tornando-se superavit 0,5% do PIB em 2025 e 1% em 2026.
Caso o resultado fiscal ultrapasse as metas, o governo poderia utilizar parte dos recursos
extras para financiar investimentos. No entanto, caso a meta fiscal ndo seja cumprida para
além dos limites de tolerancia de 0,25% do PIB, o crescimento da despesa seria limitado
a 50% da evolucao das receitas publicas.

A existéncia dessa e de outras obrigagdes e penalidades aos gestores em cenario
de descumprimento da meta trouxe criticas da esquerda, preocupada com a rigidez da
nova regra frente as demandas da sociedade e interpretacdes casuisticas que, a exemplo
do caso das supostas “pedaladas fiscais” durante o governo Dilma Rousseff, poderiam
tornar-se uma ameacga a continuidade do governo. Tampouco houve entusiasmo imediato
entre liberais e conservadores, que criticaram as metas timidas para o resultado primario,
bem como o foco na expansao da arrecadagdo. Em audiéncia no Senado Federal realizada
no més de abril, o ex-presidente do Banco Central Arminio Fraga (2023 apud Garcia)

afirmou que:

a aritmética ndo fecha, gente. Infelizmente, ndo € suficiente zerar o déficit
primario, porque zerando o primario significa que vamos estar tomando
dinheiro emprestado para pagar o juro direto, e o juro ¢ esse que a gente
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conhece. Entdo ¢ fundamental caminhar na direcdo de um saldo primario
maior. A aritmética simplesmente nio fecha®.

Em entrevista ao Jornal Valor, Pérsio Arida (2023 apud Ribeiro), um dos pais do
Plano Real, elogiou a sinaliza¢ao do PT com o controle da divida publica, mas reafirmou

sua preocupacdo com a carga tributaria elevada:

o Brasil ja tem uma carga fiscal muito elevada. Eu preferiria uma regra mais
simples e abrangente: a soma de todos os gastos primdrios, incluindo
transferéncias constitucionais, teria que permanecer constantes em termos
reais por alguns anos”’.

Ainda que seguissem presentes desconfiancas quanto a factibilidade de suas
metas, foi progressivamente se consolidando a esquerda e a direita a ideia de que era
possivel trabalhar com o novo arcabougo. De um lado, a regra possibilitava uma expansao
maior dos gastos publicos, previa mecanismos anticiclicos e buscava preservar os
investimentos estatais; de outro, sinalizava o compromisso do governo com a
estabilizacdo da divida publica. Para a classe politica, o projeto conciliava
responsabilidade social com responsabilidade fiscal, e, a despeito da complexidade das
negociacdes, a proposta do governo foi aprovada com ampla maioria nas duas casas,
tendo sido sancionada no més de agosto de 2023.

Conforme novos indicadores eram divulgados, as previsdes catastroficas
mostravam-se incorretas e tiveram de ser corrigidas a partir do fim de marco de 2023,
quando o governo apresentou sua proposta de arcabouco fiscal. Em julho, a autoridade
monetaria iniciaria o processo de reducdo da taxa de juros, tendo os votos dos novos
diretores indicados pelo presidente Lula sido essenciais para a decisdo’®.

No final, a expansdao do gasto publico mostrou-se relevante para suavizar a
desaceleragdo da economia, impactada por juros ainda elevados. Frente as estimativas de
crescimento inferiores a 1% no inicio de 2023, o PIB, impulsionado tanto pelas
exportacdes como também pelo consumo das familias e do governo, deverd expandir-se
aproximadamente 3% em 2023. O IPCA sera inferior a 4,5%, o dolar tera encerrado o

ano abaixo de R$ 4,85 e, embora ainda elevada, a Selic chegou a 11,75%.

% Vide: https://valor.globo.com/financas/noticia/2023/04/27/arminio-fraga-critica-novo-arcabouo-fiscal-
a-aritmtica-simplesmente-no-fecha.ghtml?li_source=LI&li_medium=news-multicontent-widget. ~Acesso
em: 30 jan. 2024.

9 Vide: https://www.infomoney.com.br/economia/persio-arida-critica-direcionamento-economico-do-
inicio-do-governo-lula/. Acesso em: 30 jan. 2024.

8 Em agosto de 23, o Bacen iniciou o processo de flexibilizagdo da politica monetaria por 5 votos a 4. Os
dois novos diretores indicados pelo governo Lula votaram a favor da redugdo. A Selic ficou em 13,75% a.a
de agosto de 2022 a agosto de 2023.
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Os erros de projegdes nao foram uma exclusividade brasileira. Em 2023, em todo
o mundo, a atividade econdmica mostrou-se mais resiliente e o processo de desinflagcdo
acabou ocorrendo de forma benigna. Os economistas que, ao longo de 2021 ¢ 2022, foram
muito criticados por ndo preverem a forca e persisténcia do processo inflacionario,
acabaram se mostrando corretos ao assinalarem o carater temporario do aumento de
pregos, relacionados, sobretudo, as disrup¢des na oferta causadas pela pandemia da
Covid-19 e pelo conflito na Ucrania, as mudangas na demanda trazidas pela pandemia
(crescimento da procura por bens expandindo-se mais rapidamente do que a procura por
servicos) e, finalmente, ao poder de mercado extraordinario obtido por empresas
monopolistas em tal conjuntura. No Brasil, contudo, os desacertos desviam-se de alguma
maneira do padrao observado mundo a fora, sobretudo nos Estados Unidos. Nossa
economia j4 havia iniciado o ano com taxas de juros elevadissimas e desemprego ainda
muito alto, o que deveria, em tese, reduzir o risco de descontrole inflacionario, que
lamentavelmente tomou conta do noticiario.

De todo modo, o governo obteve novas e significativas vitdrias no campo fiscal
ao longo do segundo semestre de 2023. Sem duvida, a mais importante delas foi a
aprovagao da reforma tributaria, a primeira grande reforma no periodo democrético, que
além de simplificar os impostos sobre o consumo (com a criagdo de um IVA dual),
introduz mecanismos de progressividade e limita a possibilidade da guerra tributéria entre
as unidades federativas. Ainda foram aprovadas novas medidas, como a volta do voto
qualificado do governo no Carf, a taxacdo das apostas eletronicas, a reformulagdo da
tributacao de fundos offshores e fundos fechados e a alteragdo do regime de tributagao
dos incentivos fiscais (MP das Subvengdes). Além disso, como veremos no proximo
capitulo, foram obtidas, no front fiscal, importantes vitorias judiciais.

A aprovagao do arcabougo fiscal demonstrou que o Ministério da Fazenda, apesar
de seu desmembramento, segue com fungdes de Centro de Governo, definindo os
contornos ou limites da estratégia econdmica do governo, qual seja promover uma
consolidacdo fiscal gradualista, permitindo a0 mesmo tempo a expansdo limitada dos
gastos estatais lastreado por aumento da arrecadagdo. A aprovagdo do arcabougo, bem
como das diversas medidas fiscais elencadas acima sublinham também a importancia da
atuacdo coesa da articulacdo politica com a area econdmica, de modo que a agenda
legislativa respondesse, ao menos parcialmente, as prioridades do Executivo.

Nem tudo sdo flores, porém. A reoneracao da folha salarial sofre severa oposi¢ao

no Congresso Nacional, as emendas parlamentares aprovadas no or¢camento assumiram
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valores recordes e ameagam recursos destinados ao Novo PAC. Nesse contexto, agentes
de mercado apostam que a meta fiscal de 2024 — equilibrio primario —ndo sera atingida,
gerando tensdes sobre eventual corte de gastos (o que poderia ter efeitos depressivos,
além de prejudicar a implementagdo da agenda governamental) ou revisao do objetivo

fiscal (o que, na avaliagdo dos mercados, atingiria a credibilidade do novo arcabougo).

4.4 Reconstrucio das politicas publicas”

Ao longo do primeiro semestre de 2023, diversas politicas publicas foram
reconstruidas ou fortalecidas em linha com a orientagdo do governo e com 0s recursos
logrado pela PEC do Bolsa Familia. Em primeiro lugar, o préprio Bolsa Familia foi
recriado, substituindo o Auxilio Brasil, garantindo pagamento minimo de R$ 600 por
familia, com R$ 150 adicionais para criangas entre 0 ¢ 6 anos. No decorrer de 2023,
verificou-se o maior valor desembolsado no programa de transferéncia de renda, cerca de
R$ 170 bilhdes (1,5% do PIB).

Foi relangado também o programa de habitagao popular Minha Casa, Minha Vida,
que viabilizara a construcdo de moradia para dois milhdes de familias, com prioridade
para aquelas de renda mais baixa. O governo atuou ainda no combate e mitigagdo de
eventos climaticos extremos, que tiveram lugar em diversas partes do Brasil em 2023.
Além de mobilizar o Grupo de Apoio a Desastres, bem como prestar apoio logisticos as
areas afetadas, o governo liberou recursos com vistas a apoiar os afetados e aos familiares
de vitimas fatais. Foi langado também o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil, que
indica engajamento estruturante da Unido em casos de catastrofes, que devem tornar-se
mais comum no cenario de mudancgas climaticas.

Na educagdo, o governo, entre outras medidas, reajustou os valor da merenda
escolar, desde 2017, entre 28% e 39%; lancou programas para ampliar o numero de
matriculas em escolas de tempo integral e fortalecer a alfabetizacdo na idade certa;
retomou mais de 5000 obras de infraestrutura escolar; aumentou os recursos para o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (Pnate); criou o programa de
poupanca P¢ de Meia, para jovens do ensino médio, que visa a combater a evasao escolar

nesta faixa etdria; e liberou recursos para a educagdo infantil. Ja na area de ciéncia e

% Os dados mencionados nesta sessdo foram obtidos no seguinte site: https://www.gov.br/secom/pt-
br/assuntos/noticias/2023/12/no-trabalho-de-reconstrucao-do-pais-governo-lanca-ou-recria-75-
programas-em-2023.

183



tecnologia, foram reajustados os valores das bolsas da Capes ¢ CNPq de mestrado e
doutorado, que estavam congeladas desde 2013, além de ter sido integralmente
recomposto o Fundo Nacional de Ciéncia e Tecnologia (FNDCT), com aporte superior a
RS 4 bilhdes.

A saude foi também objeto de grande esforco de reconstrucao. O governo relangou
o programa Mais Médicos, tendo obtido recorde de profissionais cadastrados, fortaleceu
o programa de imunizagcdo com aumento da cobertura vacinal, implementou o piso da
enfermagem, ampliou e fortaleceu o Farmacia Popular. Expandiu, ademais, os repasses
para reduzir filas de cirurgias eletivas e exames complementares no SUS.

Na area do emprego, também foram verificados avangos partir da geracao de
mais de dois milhdes de empregos formais e a queda da taxa de desemprego, que, como
vimos, reduziu de 8,1% para 7,5%. O governo retomou a politica de valorizagdo
permanente do salario minimo, bem como estabeleceu a obrigatoriedade de igualdade
salarial entre mulheres e homens. O governo ainda nao enfrentou a forte flexibilizagao do
mercado de trabalho, mas em conjunto com o Poder Judiciario trabalha, ao menos, para
fortalecer o poder de barganha dos sindicatos.

Em novembro de 2023, o Ministério do Trabalho e Emprego determinou que o
trabalho nos feriados s6 podera ocorrer se estiver previsto em convengdo coletiva,
alterando portaria editada durante o governo Bolsonaro que liberava de forma irrestrita e
permanente o trabalho nesses periodos para uma infinidade de setores'®’. O STF, por sua
vez, decidiu pela constitucionalidade da contribui¢do assistencial de nao-sindicalizados
para financiar essas entidades, o que, ap6s o fim do imposto sindical, podera contribuir
para o fortalecimento da organizagdo dos trabalhadores'®!.

Deve ser mencionada, também, a instalacdo do Grupo de Trabalho dos
Aplicativos, que discutiu propostas de regulamentagdo das atividades de prestacdo de
servicos por intermédio de plataformas tecnoldgicas'®?. Em margo, o governo submeteu
PL para regulamentagdo dos servigos de aplicativo de transporte de passageiros, como
Uber e 99. Embora ndo esteja prevista o estabelecimento de vinculo trabalhista, os

motoristas terdo direito a beneficios previdenciarios, a criacao de sindicato da categoria,

100 https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/1 1/marinho-derruba-portaria-de-guedes-e-dificulta-

trabalho-aos-domingos-e-feriados-no-comercio-setor-reage.shtml.

101 https://exame.com/brasil/stf-aprovou-a-volta-do-imposto-sindical-entenda-a-decisao-e-quem-tera-que-
pagar.

102 https://www.gov.br/trabalho-e-emprego/pt-br/noticias-e-conteudo/2023/junho/grupo-de-trabalho-que-
busca-regulacao-de-trabalho-por-aplicativo-e-instalado-em-brasilia.
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a remuneragao minima, a maior transparéncia das regras das empresas ¢ a limite da
jornada de trabalho.

Na area agricola, o governo ampliou significativamente os recursos para a o Plano
Safra, que alcangou a marca de R$ 364 bilhdes, e para o Plano Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar, que atingiu o valor recorde de R$ 71 bilhdes. H4 uma
preocupacao em fomentar praticas sustentdveis, com o fomento a agricultura de baixo
carbono e o lancamento do Plano Nacional de Conversao de Pastagens Degradadas, que
busca recuperar cerca de 40 milhdes de hectares.

Na érea internacional, o governo Lula logrou rapidamente reestabelecer o respeito
e o protagonismo brasileiro. As tensdes geopoliticas constrangem nossa agao
internacional, com a paralisia de uma série de organismos e mecanismos internacionais,
como o Conselho de Seguranga das Nacdes Unidas e a OMC. Crises internacionais, como
o conflito na Ucrania e na faixa de Gaza, bem como as tensoes entre Venezuela ¢ Guiana
exigem uma diplomacia cuidadosa, além do emprego de recursos estatais, seja para
proteger cidadaos brasileiros, seja para conter os efeitos colaterais dessa crise, como o
aumento no preco de insumos agricolas em decorréncia da Guerra na Ucrania.

De todo modo, a politica externa busca contribuir para o enfrentamento dos
principais desafios globais, recorrendo ao tradicional apelo ao multilateralismo e ao
didlogo universal promovido pelo Itamaraty. Nesse contexto, a politica externa de Lula,
em contraste gritante com o governo anterior, colocou a questdo ambiental no centro de
suas preocupagdes, como bem mostra a realizagdo da Cupula da Amazonia em agosto de
2023, aida do presidente Lula as COPs 27 e 28, além da organizacao, em Belém, da COP-
30, em 2025.

Essa politica externa verde sé tem credibilidade devido as mudangas radicais na
politica ambiental brasileira. Ao longo de 2023, foi reestruturado todo o arcabougo de
protecao ambiental no Brasil, além, ¢ claro, de o governo ter logrado reduzir em quase
50% os alertas de desmatamento na Amazonia. Mais do que isso, diante dos riscos
ambientais, a politica ambiental brasileira passou a ter carater transversal, fundamento
mesmo da estratégia de desenvolvimento do pais. Aliés, por falar em desenvolvimento, ¢

imprescindivel abordar o Novo PAC.
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4.5 O Novo PAC

Em agosto de 2023, o presidente Lula langou o Novo Programa de Aceleragao do

Crescimento (Novo PAC), que prevé investimento de R$ 1,4 trilham entre 2023 ¢ 2026.
03

J4

De acordo com o site do Programa'®, seu objetivo é “acelerar o crescimento econdmico
e a inclusdo social, gerando emprego e renda, e reduzindo desigualdades sociais e

regionais”. Como demonstra a nota técnica do DIEESE:

0 governo espera estimular a economia a partir de uma agao estatal organizada
e articulada com outros niveis governamentais e com o setor privado, busca
reverter os efeitos do contexto de semi-estagnagdo da economia mundial
sentidos pela economia brasileira, os efeitos da politica econdmica e monetaria
adotada até recentemente, além de reverter o baixo nivel de investimentos
registrado nos ultimos anos (DIEESE, 2023, p. 2).

Como se sabe, o Programa replica experiéncias das gestdes petistas anteriores,
como o PAC-1 e o PAC-2. Langado em janeiro de 2007, o PAC-1 previa originalmente
investimentos totais de R$ 500 bilhdes ao longo do segundo mandato do presidente Lula.
Buscava-se contribuir para a elevagdo da taxa de crescimento por meio do estimulo ao
financiamento, a desonera¢do e sobretudo o aumento do investimento publico em
infraestrutura. Apos anos de redu¢do do investimento publico e perda de importancia do
planejamento estatal, o lancamento de um programa que previa planejamento e
coordenacdo dos investimentos atraiu suspeitas do mercado e de economistas liberais que,
a despeito dos superavits primarios, demandavam um plano de contengdo fiscal de longo
prazo.

Embora a crise de 2008 tenha impedido o cumprimento da meta de expansao da
economia a taxas de 5% ao ano, cabe assinalar que o Programa se tornou uma importante
ferramenta para elevar o investimento publico e privado, manter empregos € combater os
efeitos recessivos da crise financeira. No periodo em questdo, a economia brasileira
acabou crescendo 4,65%, recorde no periodo democratico. Além disso, os investimentos
efetivamente removeram gargalos logistico e contribuiram para a modernizagado do pais.
No primeiro PAC, a area de energia foi especialmente contemplada pelos investimentos
das empresas estatais, recebendo cerca de 50% do total de recursos despendidos no
programa.

O PAC-2 foi langado em margo de 2010. J4 com o sucesso da primeira versao do
programa, que foi coordenado pela entdo ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, que

viria a ser eleita presidenta naquele ano, os recursos foram ampliados para R$ 1,6 trilhdo

103 Disponivel em: hitps://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac/conheca-o-plano. Acesso em: 8 fev. 2024,
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entre 2011 e 2014. De acordo com o DIEESE (2023, p. 8), essa segunda fase pode ser
caracterizada pelo aumento dos recursos, por maiores aportes financeiros do Tesouro
Nacional, por investimentos na continuidade de obras do PAC-1 e, em destaque, pelo
refor¢o do investimento em cidades (saneamento, prevencdo em dareas de risco,
mobilidade urbana e pavimentacdo); melhoria da qualidade de vida da populagdo
(unidade basica de saude, unidade de pronto atendimento, creches e pré-escolas e quadras
esportivas); € investimentos em programas federais, como o Minha Casa, Minha Vida e
o Agua e Luz para Todos).

A despeito dos recursos empregados, a economia desacelerou-se no periodo, o que
reforcou criticas de setores conservadores quanto a implementagdo do programa e ao
proprio papel do investimento publico na economia. Diante da deterioragcdo do quadro
fiscal, o governo promoveu, em 2015, fortes cortes nos gastos publicos, que, junto da
desvaloriza¢do cambial, aumento dos juros, das tarifas de energia, levaram a uma severa
recessao.

Justamente no momento em que o os investimentos publicos vinham sendo mais
contestados, com a Operacdo Lava Jato buscando atestar que qualquer intervengao estatal
seria fruto de agdes de uma organiza¢do criminosa, a queda brusca da atividade
econdmica na esteira da paralisagdo dos programas de investimentos acabou por atestar,
paradoxalmente, a func¢do estabilizadora e dinamizadora do investimento publico.
Conforme demonstrado no grafico 7, apds a forte crise de 2015-2016, os governos
seguintes, de orientacdo neoliberal, apostaram na conten¢do do gasto publico, o que

explica, a0 menos em parte, o periodo de semiestagnacao que se seguiu.

Grifico 7 — Investimento do Governo Federal (% do PIB)
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Fonte: Observatorio de Politica Fiscal (FGV/IBRE'*). Elaboragdo propria

104 Vide: https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/series-historicas/investimentos-
publicos/investimentos-publicos-1947-2022. Acesso em: 21 maio 2024.
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O Novo PAC busca incentivar diretamente o crescimento da economia brasileira
com vistas a superar a semiestagnacao experimentada desde 2014. Dos 1,7 trilhdo
previstos (1,4 trilhdo até¢ 2026), R$ 612 bilhdes sdo investimentos da iniciativa privada,
R$ 371 bilhdes do setor publico, R$ 343 bilhdes das empresas estatais e R$ 362 bilhdes
em financiamentos. O programa nao ¢ apenas uma reproducao de suas duas edigdes
anteriores. Em linha com as estratégias norte-americana do Build Back Better, o Novo
PAC pretende ndo so6 destravar o investimento, como também incorporar a
sustentabilidade e a neoindustrializa¢@o ao longo de suas principais agdes.

O Programa est4 organizado em medidas institucionais e eixos de investimentos,
conforme detalhado a seguir:

Medidas Institucionais:

a) Aperfeicoamento do ambiente regulatorio e do licenciamento ambiental: envolve
a revisdo de marcos regulatorios em setores como geragdo de energia (elétrica e gas);
portos; aeroportos; telecomunicagdes; mineragdo; transporte rodovidrio e ferroviario;
recursos hidricos; e mobilidade urbana;

b) Expansao do crédito e incentivos econdomicos: promover crédito com taxas especiais
(para setores publicos e privados), que reduzam o custo do investimento em projetos
estruturantes (incluindo o Novo Fundo Clima e a Infraestrutura Social); aprimorar o
Regime de Recuperacio Fiscal e Plano de Promocgdo do Equilibrio Fiscal; estimular a
renovacao de bens de capital;

c) Aprimoramento dos mecanismos de concessdo e parcerias publico-privadas
(PPPs): estabelecer um novo marco normativo para concessdes € parcerias publico-
privadas (PPPs);

d) Incentivos a transiciao ecologica: garantir que os novos empreendimentos estejam
alinhados com metas de reducdo de poluentes e emissdo de gases do efeito estufa, de
combate ao desmatamento e de geracdo de energia renovavel, ou seja, uma nova matriz
de investimentos estruturantes para a transi¢ao ecoldgica;

¢) Planejamento, gestao e compras publicas: retomar o planejamento de médio e longo
prazo pelo poder publico, coordenando planejamentos setoriais; ampliar a transparéncia;
fomentar os investimentos; aperfeigoar a gestdo; recompor a forca de trabalho de 6rgaos
reguladores; e promover a articulagdo do Novo PAC com o Plano Plurianual (PPA)

(DIEESE, 2023, p. 5).
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FEixos de investimentos

1. Transporte eficiente e sustentavel: investimentos no setor de logistica (nos subeixos
rodovias, ferrovias, hidrovias, portos e acroportos), com o objetivo de redugdo de custos
de producdo nacional. Esta previsto um investimento total de RS 349,1 bilhoes, sendo R$
220,9 bilhodes de 2023 a 2026;

2. Infraestrutura social inclusiva: investimentos em cultura, esporte ¢ cidadania para
aproveitamento de bens e servigos culturais, espacos para praticas esportivas e de lazer e
atividades educacionais. Os subeixos sao: Cultura, Esportes e Seguranga Publica com
Cidadania. Investimentos de R$ 2,4 bilhdes, sendo de RS 2,1 bilhdes de 2023 a 2026;

3. Cidades sustentaveis e resilientes: adequar o acesso a habitagdes seguras e acessiveis,
frente a deterioragdo da qualidade de vida nas cidades, devido as altera¢des no clima do
planeta. Inclui o fornecimento de servigos basicos a toda a populagdo, promogdo de
mobilidade urbana, urbanizacao de favelas, saneamento, prevencao de desastres e gestdo
de residuos. Os subeixos sdo compostos pelos programas “Minha Casa, Minha Vida”;
“Financiamento Habitacional”; “Periferia Viva” (Urbanizagdo de favelas); “Mobilidade
Urbana Sustentavel”; “Gestdo de Residuos Solidos”; “Esgotamento Sanitario”; e
“Prevencao de Desastres”. O investimento total previsto é de R$ 609,7 bilhdes, sendo R$
557,1 bilhdes de 2023 a 2026;

4. Agua para Todos: garantir acesso a 4gua de qualidade, em quantidade suficiente e de
forma sustentavel. Fortalecer as comunidades frente aos desafios hidricos e climaticos.
Subeixos: abastecimento de dgua; infraestrutura hidrica; 4gua para quem mais precisa; e
revitaliza¢do das bacias hidrograficas. Investimento total: R$ 30,1 bilhoes, sendo R$ 25,5
bilhdes de 2023 a 2026;

5. Inclusdo digital e conectividade: universalizar a conectividade e o uso de tecnologias
digitais em 138 mil escolas e em 24 mil unidades basicas de saude. Além disso, ampliar
0 acesso a internet da populacdo via expansao do sinal 4G e 5G, construir estruturas de
fibra otica e expandir a TV digital em municipios com baixo nimero de canais e dos
servicos prestados pelos Correios. Subeixos: conectividade nas escolas e unidades de
saude; expansdo do 4G e implantacdo do 5G, infovias, servicos postais, TV Digital.
Investimento total: R$ 27,9 bilhdes,sendo R$ 20,3 bilhdes de 2023 a 2026;

6. Transicao e seguranca energética: garantir que a expansao da capacidade de geragao
de energia elétrica venha de fontes renovaveis, atendendo, assim, ao desafio da transi¢ao
e seguranga energética. O planejamento inicial € de que, do total do acréscimo, 80% virdo

de fontes renovaveis, contra 38% da média mundial. Desenvolvimento de
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ecocombustiveis, estimulo a “empregos verdes” e desenvolvimento tecnoldgico em bases
sustentaveis, centrado na nova industrializacdo a partir da Bioeconomia. Expansdo da
producdo de derivados de petroleo. Subeixos: Geragdo de Energia; Luz para Todos;
Transmissao de Energia; Eficiéncia Energética; Petroleo e Gas; Pesquisa Mineral; e
Combustiveis de Baixo Carbono. Investimento total de R$ 540,3 bilhdes, sendo RS 449 .4
bilhoes de 2023 a 2026;

7. Inovagao para a industria da defesa: equipar as Forcas Armadas com tecnologia de
ponta para aumento da capacidade de defesa nacional e de monitoramento das fronteiras.
Busca para desenvolver, a partir do projeto de neoindustrializagdo, o Complexo Industrial
de Defesa, com adensamento da Cadeia Produtiva e da Tecnologia Nacional. Envolve
compra de equipamentos ¢ desenvolvimento. Investimento total de R 52,8 bilhdes, sendo
R$ 27,8 bilhdes de 2023 a2026;

8. Educacio, ciéncia e tecnologia: fomento a educacdo bésica, cientifica, tecnologica e
superior. Envolve a expansdao da rede publica educacional e retomada de obras,
garantindo o acesso € a permanéncia escolar em todos os niveis educacionais. Subeixos:
Educacdo Basica; Educacdo Profissional e Tecnoldgica; Educacido Superior; Inovagdo e
Pesquisa. Investimento total: R$ 45 bilhdes, sendo R$ 36,7 bilhdes entre 2023 a 2026;

9. Sanide: ampliacio dos servigos e da cobertura do Sistema Unico de Satde (SUS), com
expansdo das redes de atencdo primaria e especializada de satide para todo o territério
nacional, saude digital, preparagdo para emergéncias sanitarias e aumento da capacidade
de producdo nacional de firmacos, biofarmacos, vacinas e hemoderivados.
Desenvolvimento e inova¢do em tecnologia da satde. Subeixos: Atencdo Primaéria;
Atencdo Especializada; Preparacao para Emergéncias Sanitarias; Complexo Industrial da
Saude; e Telesaude. Investimento total de R$ 30,5 bilhoes, sendo 29,3 bilhdes de 2023 a
2026” (DIEESE, 2023, p. 4-6).
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Grafico 8 — Investimentos Novo PAC
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Fonte: DIEESE (2023). Elaboragdo propria

De maneira geral, o Novo PAC busca fazer frente aos riscos globais ao mesmo
tempo em que tenta adensar suas cadeias produtivas. Essa relacdo fica clara com as
sinergias entre o Novo PAC e a proposta de nova politica industrial, que est4 organizada
em sete missdes: Cadeias agroindustriais sustentaveis e digitais para erradicar a fome;
Complexo da saude resiliente para a prevengdo e o tratamento de doenca; Infraestrutura
sustentavel para a integracdo produtiva: Transformacdo digital da industria:
Descarboniza¢do da industria, viabilizacdo da transicdo energética e bioeconomia;
Tecnologias criticas para a soberania e a defesa nacionais; ¢ Moradia e mobilidade
sustentdveis para o bem-estar nas grandes cidades'®’. Entre as medidas previstas de apoio
a industria, vale mencionar o estabelecimento de mecanismo de depreciagdo acelerada e
incentivada de bens de capital (implementada em dezembro de 2023), a elaboracdo de
uma nova regulamentacdo do Regime Especial da Industria Quimica, a criacdo de um
programa de descarbonizagdo de materiais da construcgdo civil e a utilizagdo do poder de
compra publico para fomentar a industria nacional.

Percebe-se, ainda, que o Novo PAC ressalta a necessidade de acelerar o
crescimento da economia, com inclusao social, mas também a necessidade de transformar

o modelo de crescimento, incorporando, de maneira, transversal a sustentabilidade.

105 Disponivel em: https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/maio/comite-executivo-do-cndi-
define-missoespara-construcao-da-politica-industrial
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Reconhece, desse modo, a necessidade se enfrentar ao menos dois dos principais riscos
globais identificados no primeiro capitulo deste trabalho: os eventos climaticos extremos

e os riscos sanitarios. No eixo saude, afirma-se que

o programa inova pelo fomento em ciéncia, tecnologia e saide, tornando o pais
cada vez mais bem preparado para lidar com emergéncias sanitarias e produzir
para atendimento ao SUS”!%,

Ja no eixo cidades sustentaveis e resilientes, que receberd a maior parcela de

recursos do Novo PAC (cerca de 60 bilhdes de reais), menciona-se textualmente que:

os efeitos da mudanga do clima no planeta tém provocado desastres ambientais
nas cidades. Apenas no ano de 2022, o Brasil registrou mais de 12 milhdes de
pessoas afetadas por desastres que causaram perdas humanas irreparaveis,
além de danos e prejuizos que ultrapassaram os R$15 bilhdes. As ocorréncias
atingem principalmente as populacdes que vivem em territorios periféricos e
vulneraveis, que voltam a ser priorizadas pelo Novo PAC. Para proteger
cidaddos que vivem em locais de alto risco de desastres, serdo priorizadas obras
de contengdo de encostas e de drenagem urbana sustentdvel em municipios
com eventos recorrentes, proporcionando condi¢cdes mais dignas e seguras de
moradia. As obras de estabilizagdo e contencdo de encostas reduzem o risco de
escorregamentos de terra sem a necessidade de remogdo de um grande numero
de moradias, causando menor impacto social. Ja as obras de drenagem sdo
importantes para proteger a populacdo de inundagdes, enxurradas e

alagamentos que afetam as areas urbanas com maior frequéncia na atualidade
107

Embora haja criticas aos cerca de R$ 335 bilhdes (20% do programa) reservados
ao setor de petroleo e gas (DIEESE, 2023, p. 18), argumenta-se, em resposta, que a
exploragdo de tais recursos se dardo concomitantemente ao cumprimento das metas de
redugdo da emissdo dos gases de efeito estufa e os recursos obtidos com tais atividades
serdo utilizados justamente para financiar a transi¢ao ecologica.

Além da retomada do papel do Estado como indutor do desenvolvimento
sustentavel, o Novo PAC, que ¢ coordenado pela Casa Civil, mostra, do ponto de vista
organizacional, o processo de reconstrucdo do Centro de Governo, com essa pasta
reassumindo o papel de articulador intergovernamental dos planos e politicas publicas
estruturantes, bem como a coordenagdo em rede. Desempenhando papeis relevantes na
gestdo estratégica, coordenagdo e seu monitoramento das politicas publicas, a Casa Civil
recupera seu protagonismo politico e substantivo, voltando a compor o nucleo da
estratégia governamental. Suas agcdes passam a sinalizar para as outras pastas as diretrizes

basicas do governo, como exemplifica o Plano de Transformacao Ecoldgica.

196 https://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac/saude
197 Vide: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac/cidades-sustentaveis-e-resilientes/prevencao-a-
desastres-contencao-de-encostas-e-drenagem
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4.6 Plano de Transformacio Ecologica'®®

Durante a cerimonia de lancamento do Novo PAC em agosto de 2023, o Ministro
da Fazenda, Fernando Haddad, apresentou aspectos do Plano de Transformagao
Ecoldgica, que tém como objetivo fomentar mudangas estruturantes na economia € meio
ambiente brasileiros. Os objetivos dos dois programas sdo similares, a saber: “busca
acelerar o crescimento de nosso pais e combater a degradagdo de nosso planeta
distribuindo renda, produzindo conhecimento e gerando emprego de qualidade”!?’. Para
Haddad, o Plano de Transformacdo Ecoldgica agrega mais modernidade e novos
objetivos ao PAC, ja que amplia os significados da chamada economia verde.

Em dezembro, durante a COP 28, o Plano foi apresentado com novos detalhes.
Trata-se de programa estruturado em seis eixos: financiamento sustentavel; adensamento
tecnologico; bioeconomia; transi¢do energética; economia circular; e nova infraestrutura
e adaptacdo as mudangas climaticas. Algumas medidas j& estdo sendo implementadas,
outras estdo em discussdo no Congresso Nacional e ha, também, ideias ainda sendo
estruturadas.

No eixo finangas sustentdveis, o governo ja emitiu USD 2 bilhdes em titulos
verdes (voltados a projetos de transi¢do ecoldgica), pretendendo captar recursos
adicionais. A recém-aprovada reforma tributaria permite aliquotas diferenciadas para
atividades poluidoras ou com impactos sobre a salde, além de permitir [IPVA
diferenciado a depender do impacto ambiental do veiculo. Busca-se, inclusive,
estabelecer o Mercado Regulado de Carbono, cujo projeto de lei ja foi aprovado pelo
Senado e agora tramita na Camara. O Fundo Clima foi remodelado para poder contar com
mais recursos a taxas mais acessiveis. Por fim, a Comissdo de Valores Mobiliarios
aprovou resolucdo que estabelece indicadores claros e comparaveis de praticas
sustentaveis de empresas no mercado de capitais.

O eixo adensamento tecnologico taz referéncia a politica de neoindustrializacao,
a recomposicao do FNDCT e ao desenvolvimento da biotecnologia na Amazonia. Como
medida concreta, pode-se mencionar a elaboracao de politica para fabricacao de veiculos

elétricos no Brasil, a reoneragdo gradual das importacdes de veiculos elétricos e o

198 Vide: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2023-12/entenda-o-plano-de-transformacao-
ecologica-lancado-na-cop28

199 https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/noticias/2023/agosto/haddad-apresenta-o-plano-de-
transformacao-ecologica-para-acelerar-crescimento-economico
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programa temporario de renovagao da frota de dnibus e caminhdes. No eixo bioeconomia,
cabe destacar a regulamentacdo dos pagamentos por servigos ambientais, em discussdo
nos ministérios do Meio Ambiente e Fazenda; o Plano safra com juros reduzidos para a
agricultura sustentavel; o planejamento de novas concessdes de areas de Florestas
Federais; a redinamizacdo do Fundo Amazonia; e a proposta brasileira para o
estabelecimento de um fundo internacional de preservacao de florestas, no valor total de
USD 250 bilhdes.

Naturalmente, o Plano de Transicao prioriza acdes € programas de transi¢do
energética (4° eixo). Cabe destacar que j4 hd inumeros projetos de lei em discussdo no
Parlamento, que visam, por exemplo: regulamentar o uso de combustiveis sustentaveis
no setor de aviagdo; elevar os patamares da mistura obrigatoria do etanol na gasolina;
estruturar a atividade de captura e armazenagem de dioxido de carbono no subsolo;
regulamentar o uso de combustiveis sintéticos e implementar o marco legal para as e6licas
offshore (recentemente aprovado na Camara dos Deputados). Ressalta-se, também, a
decisdo do Conselho Nacional de Politica Energética que determinou o aumento gradual
da mistura obrigatdria de biodiesel em diesel. Além disso, o Programa Energias da
Amazonia, langado por decreto, busca integrar os sistemas isolados de energia e promover
energia solar em locais afastados, reduzindo, desse modo, o emprego de termoelétricas.
Por fim, o eixo inclui ainda os programas previstos no ambito do Novo PAC de
investimentos em sistemas de transporte publicos nos aglomerados urbanos.

No eixo de economia circular, sdo destacadas acdes como o relancamento do
Programa Pro-Catador e a regulamentagao dos créditos de reciclagem, ambas as medidas
implementadas em fevereiro de 2023. Cabe também assinalar a politica de financiamento
de industrias de biometano e fertilizantes a partir do lixo urbano, com plantas sendo
financiadas em Porto Alegre e Caieiras (SP). Além disso, ¢ preciso mencionar
naturalmente a expansao da cobertura de saneamento, que, a propdsito, tem recebido
financiamento recorde do BNDES!!?.

Finalmente, o eixo nova infraestrutura e adapta¢do as mudancgas climaticas
elenca as medidas previstas no Novo PAC de urbanizacdo de favelas, drenagem urbana e
contencdo de encostas. A novidade, aqui, ¢ a garantia de recursos constantes do

Orgamento Geral da Unido para o financiamento das diversas obras.

110 Disponivel em: https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2023/12/concessoes-de-transporte-e-
saneamento-turbinam-desembolsos-do-bndes.shtml. Acesso em: 15 jan. 2024.
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4.7 Consideracoes finais: subdesenvolvimento, riscos globais e o Estado

Neste capitulo, demonstrou-se que a equipe de transi¢do do governo Lula elaborou
amplo e profundo diagnoéstico sobre as politicas implementadas desde 2016, e sobretudo
a partir do governo Bolsonaro. O relatorio concluiu que a estratégia adotada desestruturou
o processo de desenvolvimento, erodiu as politicas sociais e destruiu o arcabougo
ambiental. De acordo com o documento, Temer e, sobretudo, Bolsonaro trabalharam para
incrementar riscos ambientais, financeiros, sanitarios, digitais e geopoliticos.

Bolsonaro, especialmente, logrou estimular e articular uma nova postura em
relacdo ao risco, forjando movimento politico organizado com relativo enraizamento na
sociedade. O bolsonarismo nega os riscos oriundos do aquecimento global, da poluigao
industrial, dos defensivos agricolas, de uma possivel reversdo ciclica da economia, da
dolarizagdo das contas bancarias, da Covid-19, da reducdo da cobertura vacinal, do vale
tudo nas redes sociais, do isolamento internacional.

Nao € que, sob a perspectiva bolsonarista, vive-se no mundo sem riscos. Trata-se,
como explicou Beck (2006), de uma cultura de risco diferente, antagonica aos riscos
considerados efetivos pelo conhecimento cientifico dominante. O bolsonarista teme a
inflacdo oriunda de gastos sociais excessivos, os supostos efeitos colaterais mortiferos
das vacinas, a censura resultante de qualquer medida que regule a internet, uma hipotética
desintegracdo territorial em decorréncia da acdo de ONGs e da demarcacao de reservas
indigena e a erosdo de nossa soberania e valores em fun¢dao de uma aproximacao com a
China comunista ou mesmo um EUA woke.

Se, desde os anos 1990, j4 existia um percentual significativo de eleitores que se
opunham ao PT, a partir da Operagdo Lava Jato e da ascensdo do bolsonarismo, esse
movimento organizou-se de modo a estar apto para estruturar o debate politico e oferecer
suas proprias liderangas radicalizadas. Nesse sentido, o terceiro mandato do presidente
Lula enfrenta dificuldades superiores a observadas durante outros governos petistas, ja
que hd uma oposi¢do radicalizada, organizada e popular desde o primeiro dia de janeiro
de 2023. Como recentemente escreveram Nunes ¢ Traumann (2023), a polarizagdo
atingiu novo patamar.

Nesse contexto, chama a atencdo o sucesso na implementacdo da agenda do
governo ao longo de 2023. Lula conseguiu reorganizar a estrutura da administragcdo
federal, bem como obteve os recursos necessarios para reestruturar as politicas sociais do

primeiro ciclo de governos petistas. Também logrou aprovar novo arcabouco fiscal, mais
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flexivel do que o Teto de Gastos. Langou o Novo PAC, que retoma o papel do Estado
como indutor do desenvolvimento e coloca o Estado como ente privilegiado da transi¢ao
ecologica. Ao Estado regulador, investidor, fomentador e protetor dos primeiros
mandatos soma-se um Estado coloca a transformacao estrutural e ecologica, bem como a
construgdo de resiliéncias em diferentes setores no centro da agenda. O crescimento da
economia, redugdo da inflacdo, diminuicdo do desmatamento, reducdo da fome,
incremento da renda do trabalho e recuperagdo de instrumentos basicos de gestdo parecem
indicar que o governo esta no caminho correto.

Hé quem se ressinta da mudanga de dire¢do. Para além das reclamagdes do nucleo
duro dos parlamentares bolsonaristas, que criticam praticamente todas as acdes
governamentais, parte dos que se consideram liberais vem questionando a agenda social
e econdmica do governo, vista como atrasada ou insustentadvel. Em entrevista ja
mencionada ao Valor Econdmico, Pérsio Arida, conhecido economista tucano que apoiou

Lula nas elei¢des de 2022, afirmou que

esse comego de governo ¢ uma sequéncia de iniciativas e ideias que vao na
contramao do que o Brasil precisa: a revisio do marco do saneamento, a
revisdo dos critérios de voto da Eletrobras, os ataques ao Banco Central, os
questionamentos sobre a lei das estatais, a volta de subsidios no BNDES, ideias
como criar uma industria de semiprocessadores no Brasil ou restaurar a
indlstria naval, o subsidio ao carro popular, retrocessos na agenda
ambiental'!!,

Com termos como a PEC da Gastanca (referéncia a PEC do Bolsa Familia),
Ministério da Verdade (referéncia a criacdo da Procuradoria Nacional de Defesa da
Democracia), os veiculos comerciais da imprensa, vitimas costumeiras da retorica
bolsonaristas, agem como porta voz privilegiados de setores importantes do mercado
financeiro.

Do outro lado, parte da esquerda e ambientalistas critica a timidez do governo.
Como afirmado, o arcabougo fiscal seria muito rigido, induziria uma politica fiscal
contracionista e abriria espago para chantagens do legislativo e do judiciario. A despeito
da queda nas taxas de juros, o Banco Central permaneceria independente e conservador,
implementando politica monetaria contracionista mesmo com o cendrio benigno para a
inflacdo. Faltaria, ainda, agdes mais decisivas para retomar o controle de empresas
recentemente privatizadas, bem como para estabelecer legislagdo trabalhista mais

moderna, que finalmente regule as plataformas digitais. Ainda no meio digital, seria

1T https://www.infomoney.com.br/economia/persio-arida-critica-direcionamento-economico-do-inicio-
do-governo-lula/
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necessario regulamentar a responsabiliza¢ao das redes sociais, tema que nao avangou no
Congresso em 2023. Finalmente, critica-se o foco nos investimentos do setor de petrdleo
e gas no PAC, bem como na exploragdo da Margem Equatorial que, na avaliagdo de
alguns, poderia ter relevante impacto ambiental'!2.

Até mesmo por experiéncia governamental, sabemos que ha limites politicos,
ideologicos e mesmo econdmicos para as mudangas na agenda de governo. E necessario
realismo e paciéncia na implementagdo e maturacao de novas iniciativas. De toda forma,
quando comparamos a transi¢do 2002-2003 com a transi¢do 2022-2023, chama a atengao
o quanto Lula, em seu terceiro mandato, logrou desde o primeiro momento estruturar sua
propria agenda, a despeito de apoio politico mais limitado. A experiéncia, a polarizagdo
e a propria erosdo institucional observada no periodo facilitaram esse trabalho. No
entanto, acreditamos que a estruturagdo rapida de uma nova agenda contou com o trabalho
sistemdtico do Centro de Governo, que foi essencial para definir prioridades e
(re)desenhar os programas arrolados ao longo deste capitulo. Caminhamos para uma
etapa posterior, que ainda passa pela formulagdo de novas politicas, mas estad centrada
sobretudo no acompanhamento das politicas ja aprovadas, garantindo sua eficacia e a
economia de recursos. O monitoramento das politicas publicas implementadas, bem como
a elaboragdo de respostas emergenciais a novas crises serao os principais testes para o
desempenho do Centro do Governo.

Pelo exposto neste capitulo, resta evidente o papel do Centro de Governo para a
retomada um projeto integral de desenvolvimento nacional, que inclui também um
conjunto de agdes voltadas ao enfrentamento, prevengdo, adaptagdo e mitigacdo dos
riscos globais. Antes de encerrar esta tese, € preciso abordar um outro aspecto do Centro
de Governo. Com a judicializagdo da politica, a elabora¢do e implementagdo de politicas
publicas passaram a ser disputadas também nos tribunais. Com isso, o Centro de Governo
passou a demandar uma unidade juridica cada vez mais robusta, que ndo apenas garanta
a uniformidade juridica das acdes governamentais, como também defenda a integridade
das politicas publicas no judiciario. No proximo capitulo, veremos o papel da Advocacia-
Geral da Unido como integrante da unidade juridica do Centro de Governo e sua atuagdo
para o desenvolvimento e consolidagdo de estratégias governamentais de

desenvolvimento e enfrentamento aos riscos globais.

12 Para a questdo ambiental, ver a entrevista da ministra do Meio ambiente Marina Silva ao Financial
Times https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2023/12/26/marina-defende-teto-para-producao-de-
petroleo-em-mais-um-embate-com-o-ministerio-de-minas-e-energia.ghtml. Acesso em: 10 jan. 2024.
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Capitulo 5 — A Advocacia Geral da Unido e o Centro de Governo: estratégias
juridicas para o enfrentamento dos riscos globais na era da judicializa¢ao

5.1 Introducao

Uma vez descritos no capitulo anterior o diagnostico e as agdes do governo Lula
para enfrentar os desafios postos pelos riscos globais e superar obstaculos para inaugurar
um ciclo de desenvolvimento, voltamos nossa atengao agora para o papel desempenhado
pela Advocacia-Geral da Unido. Nessa perspectiva, buscaremos indicar como essa
instituicdo pode auxiliar na implementacao da estratégia de desenvolvimento, que, como
vimos no capitulo 4, busca fazer convergir os padrdes de vida da populagdo brasileira
com os paises desenvolvidos e enfrentar os riscos globais da segunda modernidade. Ao
recuperar elementos da discussao sobre o Centro de Governo, como consta no capitulo 3,
demonstraremos que o Advogado-Geral da Unido, por tradicdo e status legal, ¢ parte
essencial da esfera juridica do Centro de Governo, contribuindo com expertise técnica e
forga politica.

Desse modo, discutiremos, inicialmente, os processos de judicializagdo e
fortalecimento politico do poder judicidario no mundo e no Brasil, uma vez que tal
processo amplia necessariamente a base de atuagdo da AGU. Ao argumentar que tais
dindmicas obrigam o Executivo a defender sistematicamente suas politicas perante a
justica, defendemos, em seguida, que a Advocacia-Geral da Unido, titular constitucional
da competéncia das atividades de contencioso e consultoria juridica, ganha importancia
estratégica para a implementagdo da agenda governamental. Por fim, sublinharemos o
que a AGU tem feito desde o inicio do governo Lula com vistas a retomar o processo de

desenvolvimento e lidar com os riscos globais.

5.2 A ascensao do Poder Judiciario

Nao obstante, diferentes linhas de pensamento, de juristas e cientistas politicos,
parecem concordar sobre a ascensao do Judiciario ao longo dos séculos XX e XXI. Padua
Ribeiro (1995) escreveu sobre O Judiciario como poder politico no século XXI, enquanto
Vasconcelos (2013, p. 158), por sua vez, afirma que, no direito contemporaneo, prevalece
hoje uma concepg¢do forte do Poder Judiciario. Ainda antes de assumir a cadeira no

Supremo Tribunal Federal, o ministro Luis Roberto Barroso também identificou essa
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tendéncia de fortalecimento do Poder Judiciario. Em artigo intitulado 4 ascensao politica
das Supremas Cortes e do Judiciario, Barroso (2012, online) descreveu um movimento

difundido ao redor do mundo:

em diferentes partes do mundo, em épocas diversas, tribunais constitucionais
tornaram-se protagonistas de discussdes politicas ou morais em temas
controvertidos. Desde o final da Segunda Guerra, em muitas democracias,
verificou-se um certo avango da justica constitucional sobre o campo da
politica majoritaria, que ¢ aquela feita no ambito do Legislativo e do
Executivo, tendo por combustivel o voto popular. Os exemplos sdo numerosos
e inequivocos. Nos Estados Unidos, a eleicdo de 2000 foi decidida pela
Suprema Corte. Em Israel, foi também a Suprema Corte que deu a tltima
palavra sobre a constru¢do de um muro na divisa com o territorio palestino. Na
Franga, o Conselho Constitucional legitimou a proibi¢do da burca.

Os juristas costumam associar o fortalecimento do Poder Judicidrio a propria
dindmica dos regimes democraticos. Vasconcelos (2013) recorda que, tanto jacobinos

franceses e federalistas americanos

amesquinharam a importancia do Poder Judiciario, sendo que os primeiros
consideravam que o julgador ndo tinha o direito de interpretar as leis, sendo-
lhe reservado o papel de ‘boca da lei’, e os segundos enxergavam-no como um
Poder de menor importancia (Vasconcelos, 2013, p. 153).

Contudo, a legitimidade do judiciario foi se alargando conforme esse poder se
afirmava como a casa dos direitos fundamentais: “paises onde por muito tempo
prevaleceram ditaduras, com sua queda, observa-se o engrandecimento do Poder
Judicidrio, o que representa uma garantia de efetividade dos direitos fundamentais”
(Vasconcelos, 2013, p. 153).

Em narrativa paralela, mas ainda assim coincidente, Padua Ribeiro (1995) vé a
emergéncia da judicializagdo e do poder judiciario na disparidade entre demanda social e

resposta politica. Para o jurista:

a deficiente estrutura do Estado, inadequada para atender as suas finalidades,
gera excesso de regulamentagdo e de atos administrativos ensejadores de
conflitos com os particulares (funciondrios publicos, beneficiarios da
previdéncia social, empresas etc.) (Ribeiro, 1995, online).

Esses atos, muitas vezes mal redigidos, causam inseguranga juridica e litigios,
que acabam sobrecarregando o judiciario e ampliando a dimensdo da crise estatal. Ao
concordar com os termos gerais do debate juridico — ascensdo do Poder do Judiciario —,
¢ necessario historicizar sua relagdo com a protecdo dos direitos humanos, que nem
sempre foi inequivoca. Uma analise politico-historica demonstra, assim como defendido
por Vasconcelos (2013), que a ascensdo do Poder Judiciério foi uma evolugdo paulatina,
que variou conforme os paises (ainda hoje o poder judicidrio americano teria muito mais

forca do que o poder judiciario francés). Diferentemente do sugerido pela autora, porém,
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nem sempre o Poder Judicidrio agiu em favor da garantia dos direitos fundamentais. Na
realidade, breve reconstituicdo do poder judicidrio norte-americano nos demonstra uma
histéria muito mais complexa.

O cientista politico Ian Shapiro (2019) lembra que a Suprema Corte americana
teve papel decisivo na defesa e expansao da escravidao, sobretudo no caso Dred Scott,
um escravizado levado por seus proprietarios do Missouri para Illinois e posteriormente
a Wisconsin, estados que proibiam a escraviddo em 1856. Obrigado a retornar ao Missouri
como escravizado, Scott ajuizou ag¢des perante tribunais estadual e federal demandando
sua liberdade, o que acabou sendo negada em todas as instancias.

Na Suprema Corte, foi decidido que a Constituicdo dos Estados Unidos ndo
conferia os direitos de cidadania a afrodescendentes. O veredito afirmava textuamente
que os afroamericanos eram “so far inferior that they had no rights which the white man
was bound to respect, and that the negro might justly and lawfully be reduced to slavery
for his benefit”. Ao validar nacionalmente os direitos de propriedade dos escravocratas e
ao retirar o acesso a cidadania da populagdo afrodescendente, a decisdo da Suprema Corte
¢ até hoje avaliada como uma tentativa malfadada de buscar reduzir as tensdes entre
estados livre e escravocratas, que teria contribuido para a eclosdo da Guerra Civil
americana (1861), apenas cincos anos apds o julgamento.

Nao foi a unica decisdo contraria aos direitos civis ou sociais. Em 1896, no caso
Plessy vs Ferguson, a Suprema Corte, mesmo com varios indicados pelos republicanos, o
entdo partido favoravel a igualdade racial definiu que a segrega¢do racial ndo violava a
Constituicao americana, o que acabou justificando o estabelecimento do apartheid (Jim
Corte Laws) no sul dos Estados Unidos.

Ja na década de 1930, a Suprema Corte, de maioria republicana, foi uma das
principais barreiras a implementacao das politicas intervencionistas do New Deal. Irritado
com a oposicdo conservadora no Judicidrio, em 1937, o presidente Franklin D.
Roosevelt submeteu projeto de lei ao Congresso que ampliava o nimero de juizes da
Corte Suprema. A despeito de maioria parlamentar e de sua alta popularidade, o projeto
foi recebido com desconfianca no parlamento, tendo sido abandonado logo depois pelo
governo. Uma das razdes foi que a Suprema Corte, pressionada, acabou votando pela

constitucionalidade de outros projetos governamentais, como as de leis seguridade social,
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salario minimo e relagdes de trabalho'!. Outro fator foi que Roosevelt, até sua morte,
pdde escolher os proximos juizes, tendo indicado sete de um total de nove nomes.

A partir dos anos 1940, j4 com uma maioria progressista, a Suprema Corte
passaria a ter atuacao mais “liberal”, para usar a expressao americana, o que nao a impediu
de manter postura relativamente passiva diante dos crescentes abusos do macarthismo!'*,
Paradoxalmente, ap6s breve periodo de crescente conservadorismo, a Corte d4 uma
virada liberal com a indicacao, pelo presidente republicano Dwight Eisenhower, de Earle
Warren, ex-governador da Califérnia e candidato republicano a vice-presidente em 1948,
pleito que fora vencido pelos democratas.

A chamada Corte Warren, impulsionada por varias indicagdes democratas,
garantiria a ampliacdo dos direitos humanos em casos de ampla repercussao, como em
Brown vs Board of Education (1954), que tornou inconstitucional as leis de segregacao
racial em escolas publicas no sul dos Estados Unidos, e Miranda vs Arizona (1966), que
restringiu a utilizacdo de declaracdes de pessoas sob custédia da policia em
julgamentos!'>. A Corte Warren também tornou inconstitucional outras legislagdes
segregacionistas. Em 1973, a despeito da maioria de justices indicados por presidentes
republicanos, a Suprema Corte, no caso Roe vs Wade, acabou, de maneira geral,
protegendo o direito ao aborto em todo os Estados Unidos.

Em outro ambiente ideoldgico, com maiorias republicanas mais consolidadas, a
Suprema Corte voltou a adotar posturas mais conservadoras. Nas elei¢cdes de 2000, no
caso Bush vs Gore, a Suprema Corte, a pedido da campanha de Bush Jr., determinou, por
cinco votos a quatro, a paralisacao da recontagem de votos na Florida, que poderia mudar
o resultado das eleigdes. Mais recentemente, em 2022, no caso Corte Dobbs vs Jackson
Women's Health Organization, a Corte, ao analisar a legislagdo do estado de Mississipi,
que bania o aborto a partir de 15 semanas de gravidez, reviu o direito constitucional ao

aborto em territorio americano. Em outra recente decisdo polémica, a Corte

'3 https://constitutioncenter.org/blog/how-fdr-lost-his-brief-war-on-the-supreme-court-2

114 A Suprema Corte recusou-se a analisar recurso dos dez roteiristas de Hollywood condenados por
tribunal federal por desrespeito ao Congresso por recusarem-se a depor perante o Comité de Atividades
Antiamericanas da Camara dos Deputados. Os artistas em questdo, inclusive ganhadores de Oscars, foram
presos.

115 para o depoimento ser valido, o suspeito devera ser informado sobre o direito a um advogado € o
direito a permanecer calado: "You are under arrest. You have the right to remain silent; anything you say
can and probably will be used against you at your trial. You have the right to have an attorney present

durin questioning. If you cannot afford an attorney, one will be appointed for you. Dou you understand
it?”
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Constitucional, foi banida, na pratica, a possibilidade da ado¢ao de agdes afirmativas por
parte de universidades norte-americanas.

Se as decisdes da Suprema Corte variam de acordo com a evolucao da sociedade,
as configuragdes politicas e o clima ideologico, a histéria, ao menos dos Estados Unidos,
vém mostrando, conforme defende Vasconcelos (2013), um fortalecimento do Judiciario
em relagdo ao Executivo e Legislativo. Na década de 1860, os republicanos de Lincoln,
entdo revolucionarios, criticaram o viés escravista da Suprema Corte para, uma vez no
poder, ignorarem inicialmente decisdes desfavoraveis e buscarem construir
posteriormente uma corte a sua imagem e semelhanca. J4 o democrata reformista,
Roosevelt, ndo pode ignorar os julgamentos contrarios ao New Deal, mas suas ameacas
de ampliar o nimero de assentos parecem ter lhe garantido maior flexibilidade.

Na década de 1970, o republicano conservador Richard Nixon teve de respeitar
decisdo da Suprema Corte, que, por unanimidade, afirmou que o chamado privilégio
executivo era limitado, e o presidente estava obrigado a entregar as fitas relativas ao caso
Watergate. A despeito de alguma hesitacdo, Nixon, que havia indicado quatro dos nove
Jjustices, entregaria as fitas que levaram a sua rentincia apenas 16 dias depois. Nos anos
2000, o entdo vice-presidente Al Gore aceitou prontamente a decisdo apertada da
Suprema que tiraria suas chances de chegar a presidéncia da Republica.

Em outros paises de tradicdo democratica, verifica-se também o alargamento das
atribuicdes do judicidrio, embora em niveis comparativos diferentes. Os judiciarios
francés e inglés, por exemplo, sdo relativamente mais acanhados do que seu homologo
norte-americano (Vasconcelos, 2013). Na Franca, sempre houve resisténcia a um
Tribunal Constitucional. O Conselho Constitucional, estabelecido pela Constituicao da V
Republica em 1958, era considerado uma arma do Executivo contra o Legislativo. Ainda
assim, como verificado em outras democracias, o 6rgdo foi alargando suas atribui¢des ao
longo das décadas, deixando de fazer apenas o controle preventivo de constitucionalidade
dos projetos de lei e passando também a figurar como a ultima instdncia do sistema
recursal. O Conselho Constitucional tem tomado decisdes importantes, nem sempre
progressistas, como a declaragdo de inconstitucionalidade da lei que criou uma aliquota
maxima de 75% do imposto de renda.

No que se refere a defesa dos direitos humanos e da democracia, os exemplos
internacionais variam amplamente. Em Israel, o poder revisor da Suprema Corte tem
sofrido ataques da atual coalizdo de poder, desejosa, entre outros pontos, de expandir o

poder de grupos religiosos mais ortodoxos, enquanto na Grécia, o poder judiciario do pais
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combateu firmemente as atividades criminosas do Aurora Dourada, partido de extrema-
direita, que chegou a figurar como terceira forca politica no inicio da década passada.

Ha, contudo, casos que apontam para outra dire¢do. Na Alemanha, a Suprema
Corte alema decidiu como inconstitucional o remanejamento de créditos extraordinarios
aprovados na época da pandemia para financiar o fundo climdtico, uma vez que a
utilizagdo desses recursos violaria o limite de endividamento estabelecido na
Constituicdo. Em meio a uma recessao, ¢ tendo de lidar com o conflito da Ucrania, a
mudanga da matriz energética e ascensao da extrema-direita, a decisao foi criticada por
amplos setores, tendo levado a um reordenamento orgamentario que vitimou o proprio
fundo climatico''.

Em Portugal, por sua vez, implacdveis investigacdes do Ministério Publico
levaram, em 2023, a renuncia do primeiro-ministro socialista Antonio Costa, que liderava
a vigorosa recuperacdo econdmica do pais desde 2015. Critica-se o Ministério Publico

17 ¢ flagrante parcialidade politica, tendo sido a

por erros na condu¢do da apuracao
segunda vez em pouco mais de dez anos que a instituicdo centra suas apuragdes contra
liderancas socialistas''®. Como resultado das investigagdes, o presidente do pais
convocou novas elei¢des, cujos resultados deram apertada vitoria para a centro-direita e
possibilitaram o crescimento exponencial do partido de extrema-direita.

O fortalecimento do judicidrio ao redor do mundo posiciona-o necessariamente
como um ator relevante, capaz de determinar resultados eleitorais, a destituicdo e/ou a
permanéncia de um governo. Passou, também, a ser crescentemente uma instancia
chanceladora das politicas publicas, o que exacerba sua relevancia para a implementagao

de uma agenda governamental voltada ao enfrentamento dos riscos globais e a retomada

do processo de desenvolvimento.

5.2.1 O Judiciario no Brasil

Nao ha davidas de que no Brasil houve fortalecimento do Poder Judiciario. Com
aredemocratizagdo, a Assembleia Constituinte decidiu empoderar o judiciario com vistas

a promover uma barreira contra arroubos autoritarios de liderangas populistas e para ser

16 https://www.dw.com/pt-br/ap%C3%B3s-crise-interna-governo-alem%C3%A30-acerta-
or%C3%A7amento-de-2024/a-67714050

17 https://pt.euronews.com/2023/11/12/crise-no-governo-portugues-ministerio-publico-confunde-antonio-
costa-com-ministro-da-econo

118 https://observador.pt/2023/11/15/socrates-critica-ps-por-recusar-discutir-alegados-abusos-do-
ministerio-publico-a-armadilha-mental-da-direita-resulta-em-pleno/
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um esteio de demandas da sociedade ndo processadas pelos entes federativos e os outros

Poderes da Republica. De acordo com Vasconcelos:

a Constituicdo Federal de 1988 confiou ao Judiciario um papel até entdo ndo
outorgado por nenhuma das Constituigdes precedentes. Concedeu-lhe
autonomia financeira e administrativa, além das garantias funcionais dos
magistrados dignas de nota até no Direito Comparado (Vasconcelos, 2013, p.
158).

Com novas competéncias ¢ autonomias, a relevancia institucional do judiciario foi
ganhando destaque no cendrio mididtico e na vida da populacdo. Operacgdes
anticorrupg¢ao, reconhecimento de direitos negados pela administracdo publica, cuidado
com o meio ambiente e decisdes sobre temas polémicos contribuiram para tornar os
orgaos do poder judiciario e as instituicdes que desempenham funcdes essenciais a Justica
(Ministério Publico, Advocacia-Geral da Unido, Defensoria Publica e a propria
Advocacia) cada vez mais conhecidos.

A judicializacdo ganhou terreno a ponto de transformar a administragao do acervo
de processos em problema nacional, para além das fronteiras do proprio poder judiciario.
O Conselho Nacional de Justiga afirma que, em 2022, o estoque de processos em
tramitagdo no Judiciério brasileiro era de 81,4 milhdes, com 17,7 milhdes de processos
suspensos. Em 2022, ingressaram 31,5 milhdes de casos novos em todos os segmentos de
Justiga, tendo sido julgados um total de 29,2 milhdes de processos. Entre 2021 e 2022, as
pendéncias liquidas do judicidrio aumentaram de 62,3 para 63 milhdes (CNJ, 2023, p. 6-
7).

A judicializagdo ¢ resultado de fatores diversos, como a insegurancga juridica, a
litigancia predatoria, a multiplica¢do de operadores do direito e a facilidade promovida
pela digitalizagdao dos processos. Parte da judicalizagdo ¢ também resultado do projeto
politico da Constituinte de 1988, que ampliou o catdlogo de direitos, de um lado, e
estabeleceu que a Justiga se tornaria uma esfera privilegiada para a materializagdo desses

direitos. Escrevendo em 1995, Padua Ribeiro abordou esse projeto:

com apoio nos textos constitucionais em vigor, importantes leis t€m sido
promulgadas com o objetivo de tornar realidade as novas regras atinentes ao
que se denominou "acesso a justica". Nesse sentido, incluem-se aquelas
relativas & reforma do Cddigo de Processo Civil. No Brasil, essa grande
transformagao comecou, no plano legislativo, com a edi¢do da Lei da Acao
Popular (Lein®4.717, de 29/6/1965) e assumiu dimensdes revolucionarias com
a promulgacdo da Lei da Agdo Civil Publica (Lei n° 7.347, de 24/7/1985),
estendida até mesmo a tutela da ordem econdémica pela Lei n°® 8.884, de
11/6/1994, (art. 88), Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n® 8.069, de
13/7/1990) e Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078, de 11/9/1990)
[...] Com essa nova visdo, foi recentemente promulgada a Lei n° 9.099, de
26/9/1995, que dispde sobre os Juizados Especiais Civeis e Criminais, cujo art.
2° estabelece os seus principios basicos: oralidade, simplicidade,
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informalidade, economia processual e celeridade, buscando, sempre que
possivel, a conciliagdo ou a transag@o. O significativo nimero das demandas
transindividuais ajuizadas, fundadas na legislag@o antes referida, mostra a boa
acolhida que vem obtendo da sociedade ¢ a sua grande utilidade para a
populagio e para a defesa do interesse publico [...]. E preciso dar meios aos
excluidos e aos pobres para que deixem de recorrer a outros canais de
mediacdo, como a policia, o padre, o lider comunitario e o justiceiro. Ou seja,
cumpre dar condigdes a toda a populacdo para assegurar de fato a sua
cidadania.

Apo6s quase duas décadas, Vasconcelos avaliou esse processo, tendo concluido
que a multiplicagdo de lides aumentou a participagdo do Judiciario na sociedade

brasileiro, contribuindo para sua modernizagao, fortalecimento e independéncia:

verificou-se que a redemocratizagdo do Brasil ocorrida com a promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, e o seguinte desenvolvimento econdmico tem
possibilitado o acesso das classes “C” e “D” aos bens de consumo, havendo
uma explosdo de lides judiciais, alargadas com a viabilizagdo do acesso a
justica promovido com a estruturagdo das Defensorias Publicas nas unidades
da federagdo e pela criagdo dos microssistemas denominados Juizados
Especiais estaduais e federais. Com efeito, a elevacdo da complexidade das
relagdes socioecondmicas tornou o Direito mais complexo. Diante de tantas
possibilidades legislativas — tais como a protecdo prevista nos estatutos do
consumidor, idoso, criangca ¢ do adolescente, igualdade racial, juventude,
mulher (representado pela Lei Maria da Penha) —, atribuiu-se ao Direito a
fungdo de estabilizador das expectativas normativas, operando como redutor
de complexidades, contribuindo para atenuar, nos cidaddos, o sentimento de
inseguranga diante dos riscos do ambiente social, além de permitir uma
interacdo social mais estavel, ordenada e funcionalmente econdmica. Todas
essas circunstincias conjunturais aumentaram a participagdo do Poder
Judiciario na sociedade brasileira, tornando-o forte, independente e moderno
(Vasconcelos, 2013, p. 163).

Além disso, o Judiciario, seja em instancias inferiores ou no proprio STF, vem

sendo instado a decidir sobre grandes temas nacionais. Em 2012, Barroso notou que:

apenas nos ultimos 12 meses, o STF decidiu acerca de unides homoafetivas,
interrupgao da gestagdo de fetos anencefalicos e cotas raciais. Anteriormente,
decidira sobre pesquisas com células-tronco embriondrias, nepotismo e
demarcagao de terras indigenas (Barroso, 2021, online).

Logo em seguida, viria o processo chamado ‘“Mensaldo” e decisdes relativas a
Operacao Lava Jato, que colocaria, de vez, a Suprema Corte no centro do debate politico
do pais. Entre 2012 e 2018, multiplicaram-se criticas da esquerda sobre o
conservadorismo e autoritarismo do judiciario e do STF, que estariam atuando de maneira
partidarizada em detrimento dos interesses do Partido dos Trabalhadores e dos proprios
trabalhadores e movimentos sociais. A propria prisao do ex-presidente Lula, bem como a
negacdo do registro de sua candidatura em 2018 reforcaram as censuras.

Na realidade, a autoridade do Supremo Tribunal Federal estava sendo solapada
por movimentos sociais autoritdrios e por instancias inferiores do judiciario, que, em

ultima instancia, buscavam reverter a propria ordem constitucional de 1988. O STF
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logrou estancar os abusos da lava jato, reverter decisoes injustas de instancias inferiores
e fazer frente as ameagas golpistas que ganharam impeto renovado com a chegada de
Bolsonaro a presidéncia. Entdo, decisdes racionais do STF — a defesa da integridade do
processo eleitoral, a gestdo da pandemia da Covid-19 e a protegao do meio ambiente —
foram recebidas com furor no palacio presidencial, que fizeram da Corte Suprema e seus
integrantes alvos preferenciais de sua campanha pela erosido e eventual rompimento do
ordenamento democratico.

Com a derrota nas eleicdes de 2022, sobrou apenas a tentativa desesperada de
golpe de Estado, que culminou com a destrui¢cdo das sedes dos trés poderes em janeiro de
2023. De toda forma, como resultado desse embate, o Supremo Tribunal Federal acabou
tornando-se ainda mais central na arena politica brasileira, refor¢ando suas credenciais
como defensor da democracia.

Toda essa reflexdo sobre o papel do judiciario no Brasil e no mundo serve para
demonstrar a importancia desse poder para a implementacdo da agenda do governo.
Gostando-se ou ndo da judicializacdo e do ativismo judicial, sabemos que sdo parte da
institucionalidade brasileira p6s-1988, e, embora em intensidades variadas, tracos
observados em outras democracias ao redor mundo.

Os governos devem estar atentos aos movimentos do judicidrio, uma vez que
sentencas podem erodir a base tributaria, reverter nomeagdes para determinados cargos,
paralisar a implementagdo de politicas publicas, impedir ou postergar determinado
investimento etc. Nesse contexto, as medidas governamentais precisam, em primeiro
lugar, ter aderéncia juridica ao ordenamento juridico nacional. Ainda assim, dada a
polarizacao ideologica e o referido processo de judicializacao, € provavel que as medidas
mais importantes deverdo ter sua legalidade/constitucionalidade questionadas perante o
Judiciario, seja no STF ou em instancias inferiores.

Diante do exposto, passaremos a analise da atuacao da Advocacia-Geral da Unido,
que, na condi¢do de integrante da unidade juridica do Centro de Governo, deve trabalhar,
tanto por meio de suas atividades de consultoria como de contencioso, para garantir a
integridade juridica da agenda governamental conforme definido no capitulo anterior.
Nesse sentido, elencaremos suas competéncias, bem como as principais diretrizes de sua
atuacdo a partir de 2023, de modo a contribuir para que o governo cumpra seus

compromissos de retomada do desenvolvimento e enfrentamento dos riscos globais.
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5.3 A Advocacia-Geral da Uniao

Prevista pela primeira vez na Constituicdo de 1988, a Advocacia-Geral da Unido
¢ a instituicao que representa a Unido judicial e extrajudicialmente. As fungdes da AGU
estdo previstas na Constituicdo Federal, Sessdo II, do Capitulo IV — das Fungdes
Essenciais a Justiga, do Titulo IV da Organizagao dos Poderes. De acordo com o Art. 31

da Constitui¢ao Federal:

a Advocacia-Geral da Unido ¢ a instituicdo que, diretamente ou através de
orgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-
lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagao e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do
Poder Executivo.

§ 1°- A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da Unido,
de livre nomeagdo pelo Presidente da Republica dentre cidaddaos maiores de
trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada.

§ 2° - O ingresso nas classes iniciais das carreiras da instituicdo de que trata
este artigo far-se-4 mediante concurso publico de provas e titulos.

§ 3° - Na execugdo da divida ativa de natureza tributaria, a representacdo da
Unido cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto
em lei.

Em 1993, foi aprovada a Lei Complementar que estruturou a institui¢do. A AGU
nasce das competéncias detidas anteriormente pelo Ministério Publico da Unido e pela
Consultoria-Geral da Republica. Antes da sua criagdo, ademais, escritorios privados
poderiam prestar servigo a Unido. De acordo com a ANAJUR, primeira entidade de classe

das carreiras da institui¢do, a AGU nasceu!':

da necessidade de organizar, em Institui¢do Unica, a representacdo judicial e
extrajudicial da Unido, assim como as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos dos trés poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), cabendo entdo ao Ministério Publico as fungdes representativas, e
a Advocacia Consultiva, as atividades de assessoramento e consultoria
juridica. Seu embrido surgiu durante o Plano Cruzado, ainda no governo do
José Sarney, onde, encabegados pelo ilustre Saulo Ramos, os assistentes
juridicos de todos os ministérios realizaram um notavel trabalho conjunto,
convencendo o Chefe do Executivo da necessidade de chancelar oficialmente
a criacdo de uma advocacia de Estado.

A criagdo da AGU permitiria, de fato, avangos significativos na atividade
contenciosa e consultiva da AGU. Como assinalado, anteriormente, o contencioso da
Uniao ficava a cargo do Ministério Publico, instituicdo com outras atribuigdes (defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis) e com forte independéncia em relagdo ao Executivo, bem como de
escritorios privados, que, por razoes 6bvias, detinham outras prioridades e interesses. Do

lado do consultivo, o estabelecimento da AGU facilitaria maior harmonizag¢ao tanto dos

9 Disponivel em: https://anajur.org.br/historia. Acesso em: 12 jan. 2014.
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tipos de vinculos funcionais com os diversos ministérios, autarquias e fundagdes, como
dos pareceres, estudos e editais emitidos, uma vez que o Advogado-Geral da Unido pode
estabelecer pareceres e orientacdes vinculativas.

A AGU inspirou-se no modelo italiano, que possui uma Advocacia de Estado
separada do Ministério Publico. A Advocacia de Estado na Italia possui tradi¢do secular
remontando as reformas do despotismo esclarecido da Toscana no século XVIII. Apos a
unificagdo italiana no século seguinte, formou-se a carreira de advogados do Estado do
Erario, que, nas décadas de 1920 e 1930, seria transformada em Avvocatura dello Stato.

Entre as principais vantagens da organizagdo, estdo:

the reasons for existence of the Avvocatura dello Stato are not only the
practical need to manage, with an articulate organization, the enormous
quantity of disputes arising between the State and the citizen without the
necessity to charge every time a private lawyer - who can be much more
expensive for the State - but above all the wish to grant a unitary plead which
can also influence the jurisprudence about the limits within which a citizen can
attack an administrative act. The Avvocatura dello Stato belongs to the
structure of the Prime Minister Administration and is a technical organ which
has the advantage to be formally separated from the public administration it
defends whilst belonging to the state administration, which consent to be more
sensitive to the needs and the evolution of the juridical experience of the
administration, above all through the consultative activity (Avvocatura Dello
Stato, 2019)-

Cabe mencionar que, na Espanha e na maioria dos paises da América hispanica,
existem organizagdes similares com a divisdo entre as fungdes da Fiscalia (Ministério
Publico) e da Procuradoria ou Advocacia-Geral. J4 em Portugal, e nos outros paises de
lingua portuguesa, prevalece um modelo em que o Ministério Publico absorve boa parte
das atividades de defesa juridica do Estado.

Em Portugal, ha também o Centro de Competéncias Juridicas do Estado
(JurisApp), que responde diretamente ao primeiro ministro ou a membro do governo por

ele designado. Tal institui¢ao tem por missao:

prestar consultoria, assessoria e aconselhamento juridicos, bem como
informagdo juridica em matéria de contratagdo publica, procedimentos
contraordenacionais e procedimentos disciplinares, aos membros do Governo,
ficando, igualmente, responsavel por assegurar a representacdo em juizo do
Conselho de Ministros, do Primeiro-Ministro e de qualquer outro membro do
Governo organicamente integrado na Presidéncia do Conselho de Ministros
(Jurisapp, 2023).

Conforme podemos depreender da atuacao do JurisApp de Portugal, as atividades
contenciosas e consultivas ainda estdo repartidas entre Ministério Publico, o proprio

JurisApp, demais ministérios e institui¢gdes privadas, com prejuizos para uma agdo
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juridica coerente do Estado. A propodsito, uma das atribui¢des do Centro de Competéncias

¢ disciplinar a contratacdo de bancas privadas.

5.3.1 A atua¢dao da AGU como Centro de Governo

Ao longo de sua trajetoria de trés décadas, a AGU passou por profundo processo
de crescimento e estruturagdo, acumulando forga e prestigio junto a sociedade brasileira.
Hoje possui mais de 7.500 advogados publicos, além de 4.500 servidores trabalhando em
atividades de apoio, essenciais para a instituicdo. Em sua atividade fim, a AGU esta
composta pelos seguintes orgaos principais: Consultoria-Geral da Unido, responsavel
pelas atividades de consultoria e assessoramento juridico, Procuradoria-Geral da Unido,
responsavel pela defesa da Unido; Procuradoria-Geral Federal, responséavel pela defesa
das autarquias e fundagdes; Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, responsavel pelo
contencioso fiscal e consultoria juridica do Ministério da Fazenda; Procuradoria-Geral do
Banco Central.

E importante esclarecer que, nas fun¢des de assessoria e consultoria juridica, a
AGU presta apoio apenas ao Poder Executivo, tendo os poderes Judiciario e Legislativo
suas proprias estruturas de consultoria. Ja no contencioso, a AGU defende toda a Unido,
isto ¢, os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério. Essa fun¢@o a coloca em posi¢ao
privilegiada para contribuir para a independéncia e didlogo harmonico entre os Poderes
da Republica e dos entes da federagao. Devido as suas competéncias, a AGU esta presente
em todos os ministérios, em todas as autarquias e fundagdes, além de estar distribuida por
todas as unidades da federagdo. A organizacdo cumpre, portanto, um importante papel
em todo o ciclo de politicas publicas, sendo responsavel por garantir a efetividade e a
qualidade juridica dessas politicas, cobrindo todo o territdrio brasileiro.

No topo da instituicao, estd o Advogado-Geral da Unido, cargo de livre nomeagao
do Presidente da Republica, que pode indicar pessoas acima de 35 anos, com notaveis
conhecimentos juridicos e reputagdo ilibada. Ao chefiar toda essa estrutura juridica, o
advogado-Geral da Unido ampliou as competéncias do consultor-Geral da Republica,

cargo de bastante relevo na estrutura do Estado brasileiro!?°.

120 Entre varios nomes de relevo, caberia destacar os consultores Vitor Nunes Leal (governo JK), Valdir
Pires e Celso Melo (governo Sarney)
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De acordo com a Lei 14.600/2023, o Advogado-Geral da Unido ¢ Ministro de

Estado, junto dos outros ministros palacianos, integrando a Presidéncia como 6rgdo de

assessoramento.

Art. 2° Integram a Presidéncia da Republica:

I - a Casa Civil;

II - a Secretaria-Geral,

IIT - a Secretaria de Relagdes Institucionais;

IV - a Secretaria de Comunicagao Social;

V - o Gabinete Pessoal do Presidente da Republica; e

VI - o Gabinete de Seguranga Institucional.

§ 1° Integram a Presidéncia da Republica, como 6rgdos de assessoramento ao
Presidente da Republica:

I - o Conselho de Governo;

II - o Conselho de Desenvolvimento Econdmico Social Sustentavel;
IIT - 0 Conselho Nacional de Politica Energética;

IV - 0 Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos;

V - o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,

VI - 0 Advogado-Geral da Unido; e

VII - a Assessoria Especial do Presidente da Republica.

§ 2° Sdo orgaos de consulta do Presidente da Republica:

I - o Conselho da Republica; e

I - o Conselho de Defesa Nacional.

De acordo com o Art. 14 da mesma lei, estdo entre as principais atribui¢des do

cargo:

Art. 14. Ao Advogado-Geral da Unido incumbe:

I - assessorar o Presidente da Republica nos assuntos de natureza juridica, por
meio da elaboragdo de pareceres e de estudos ou da proposi¢do de normas, de
medidas e de diretrizes;

IT - assistir o Presidente da Republica no controle interno da legalidade dos
atos da administragdo publica federal;

III - sugerir ao Presidente da Republica medidas de carater juridico de interesse
publico;

IV - apresentar ao Presidente da Republica as informagdes a serem prestadas
ao Poder Judiciario quando impugnado ato ou omissdo presidencial; e

V - exercer outras atribui¢des estabelecidas na Lei Complementar n° 73, de 10
de fevereiro de 1993.

As competéncias, conhecimento, estrutura e a transversalidade da Advocacia-

Geral da Unido de um lado, e as competéncias e posi¢do hierdrquica do proprio

Advogado-Geral da Unido de outro permitem que as liderangas da institui¢do integrem a

unidade juridica do Centro de Governo, contribuindo para garantir a legalidade e

seguranca das politicas publicas, bem como sua defesa perante os 6rgaos do Poder

Judiciario. Em tempos de judicializagdo e ativismo judicial, trata-se de atuacdo estratégica

para o sucesso na implementagao da agenda do governo.

Em 2023, foram implementadas reformas institucionais no ambito da AGU, de

forma a permitir maior sinergia com a acdo do novo governo, dando-lhe coeréncia e
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seguranca juridica. O objetivo final ¢ retomar o papel ativo do Estado no fomento ao
desenvolvimento e na preven¢do, mitiga¢do, adaptagdo e resposta aos riscos € crises
globais. Ao longo deste capitulo, analisaremos as principais medidas tomadas e o desafio
para se ter uma advocacia de Estado comprometida com a Constituicao, a democracia e
o desenvolvimento sustentavel.

Como serda demonstrado, as inovacdes implementadas visaram aperfeicoar os
aportes da AGU ao Centro de Governo. Em linha com o conceito de governanga publica
discutido no capitulo 3, sera detalhado que as reformas em questdo se inspiraram em
diferentes modelos de gestdo publica, seguindo uma logica experimentalista, que tem
como meta aumentar a flexibilidade, coordenacdo e participagdo social de um lado, ¢

fortalecer a burocracia estatal de outro.

5.4 A AGU, os riscos globais, o0 desenvolvimento e as politicas publicas

5.4.1 A AGU e a questao fiscal

Como mencionado no capitulo 4, o novo arcabougo fiscal busca reverter os
deficits primarios verificados entre 2014 e 2021"?!, por meio de uma combinagio de
controle de gastos e aumento das receitas. Trata-se de diferenca fundamental do que foi
observado com o Teto de Gastos, aprovado em 2016. Entdo, partindo do pressuposto de
que a carga fiscal no Brasil seria demasiadamente elevada e de que controle de despesas
publicas traz resultados melhores do que medidas arrecadatorias'??, o peso de toda a
consolidagdo fiscal foi deslocado para o lado da despesa publica que, de maneira
agregada, ndo poderia crescer mais do que a inflagao.

Nesse regime, eventuais excessos de arrecadagdo ndo seriam utilizados para
financiar novos gastos primarios, mas seriam revertidos para reduzir o déficit nominal.
Observou-se, desde entdo, certo desinteresse com a elevag¢dao da arrecadacao, vista no
mais das vezes como criadora de ineficiéncias para os atores de mercado. Talvez a MP
89/2019, que acabou com o voto qualificado da Unido no Conselho Administrativo de

Recursos Fiscais (Carf), beneficiando o contribuinte em caso de empate, simbolize, mais

12 Em 2022, foi verificado superavit primario de R$ 58 bilhdes, resultado, contudo, influenciado por
fatores pontuais. Mesmo o governo Bolsonaro ja previa o retorno a deficits primarios em 2023.
122 Vide capitulo 2
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do que qualquer outra medida, a despreocupacdo com a cobranca de tributos das
empresas.

Em entrevista no més de outubro de 2023, o Ministro da Fazenda, Fernando
Haddad, atribuiu as dificuldades com a arrecada¢ao — embora o PIB tenha crescido cerca
de 3%, a arrecadacao federal ficou basicamente estavel em 2023 —, a erosao da base
tributaria, causada basicamente por duas decisdes de 2017: a aprovagdo da lei
complementar 160, que permitiu o abatimento de beneficios fiscais de ICMS sobre a base
de calculo da Contribuicao Social sobre Lucro Liquido (CSLL) e do Imposto sobre a
Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ)'?), e a decisio do STF em favor da
inconstitucionalidade da incidéncia do ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servigos), na base de calculo do PIS/Cofins.

No que se refere a decisdo do STF, cabe mencionar que os efeitos da tese foram
modulados em 2021 e transitaram em julgado em 2022. Estima-se que, em 2023, o
Tesouro tenha deixado de arrecadar R$ 80 bilhdes com essa medida'?*. Ficou famoso o
caso de produtora de cigarros que logrou aproximadamente R$ 5 bilhdes em créditos
fiscais no ano de 2023.

Com um governo que tem na atuacdo do Estado elemento central e positivo, a
arrecadagdo tributaria ganhou importancia renovada, ndo s6 para garantir resultados
fiscais robustos, mas também para financiar e expandir politicas publicas. A revisdao de
beneficios fiscais, o fortalecimento da Fazenda Nacional no ambito do Carf ¢ o
acompanhamento atento dos riscos fiscais judiciais passaram a fazer parte das prioridades
governamentais. Em relagdo a este ultimo aspecto, a AGU ¢ elemento central desta
estratégia, uma vez que promove a defesa dos interesses da Unido junto ao Poder
Judiciario.

Em trés discussoes tributarias analisadas pelo STF e STJ, a AGU obteve vitdrias,
que poupou aos cofres publicos de cerca de R$ 210 bilhdes. A mais importante das
decisdes foi o reconhecimento da exigibilidade das contribui¢des sociais PIS e Cofins
sobre receitas financeiras de instituicdes financeiras e corretoras de ativos mobiliarios,

totalizando R$ 115 bilhdes'?®. Ademais, a Unidio logrou decisdo uninime da Primeira

123 Os beneficios dessa medida teriam sido corrigidos pela MP das Subvengdes, aprovadas no final de
2023. Apenas em 2024, o Tesouro projeta arrecadar cerca de R$ 35 bilhdes com a medida.

124 A este respeito, ver: https://www.poder360.com.br/economia/tese-do-seculo-custa-r-80-bi-e-governo-
nao-tem-saida-prevista/

125 O plenério decidiu, por nove votos a um, que os bancos devem pagar PIS/Cofins sobre receitas
financeiras, como os juros, por exemplo. Os processos sobre o tema tinham como parte o banco Santander
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Secao do Superior Tribunal de Justiga (STJ), garantindo que a Unido pode incluir na base
de calculo do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e da Contribuig¢do Social sobre
o Lucro Liquido (CSLL) incentivos fiscais de ICMS, medida que teria impacto favoravel
de R§ 90 bilhdes.

Embora o ministro da Suprema Corte, André Mendonga, tenha proferido decisao
cautelar suspendendo a eficécia do julgamento no STJ, avalia-se que o entendimento do
STJ abriu precedente importante ao limitar a casos especificos a exclusdo dos incentivos
da base de célculo dos tributos federais '2%. Por fim, a AGU obteve também suspensio da
eficacia de quaisquer decisdes judiciais que tenham afastado a aplicagdo do Decreto n°
11.374, de 1° de janeiro de 2023, que restabeleceu aliquotas do PIS/Pasep e da Cofins
vigentes desde 2015. O impacto poderia alcancar a cifra de R$ 5,8 bilhdes, uma vez que
contribuintes acionaram a justica para pagarem aliquotas reduzidas de imposto sob a
alegacdo de que o novo decreto afronta o principio da anterioridade nonagésima. Cabe
ressaltar que o governo anterior, no penultimo dia de mandato, editou decreto reduzindo
pela metade as aliquotas do PIS/Pasep e da Cofins (AGU, 2023, p. 11).

Além das vitorias acima com impactos arrecadatorios diretos, a Unido logrou, nos
Temas 881 e 885, o reconhecimento pelo STF de que decisdes transitadas em julgado em
matéria tributdria perdem a validada quando a Corte — em sede de repercussao geral ou
controle concentrado de constitucionalidade — definir entendimento diferente (AGU,
2023, p. 11). A decisdo, que tinha como pano de fundo a validade de decisdes transitadas
em julgado sobre a inconstitucionalidade da Contribui¢do Social Sobre o Lucro Liquido
ap6s manifestacdo do STF em sentido oposto (ADI 15, 2007), obrigara os contribuintes
inadimplentes a voltarem a pagar o imposto, inclusive de parcelas anteriores, respeitado,

naturalmente, o prazo de decadéncia. Muito criticada por empresas, a decisdo preserva a

e a Sita, uma corretora de cAmbio e outros investimentos, mas o Supremo deu ao caso o status de
repercussdo geral. Desde 2014, a legislagdo passou a deixar claro que a cobranga de PIS/Cofins sobre o
faturamento dessas institui¢des também recai sobre as receitas financeiras, como juros e valorizagéo
cambial, por exemplo. Os bancos, entretanto, questionavam a incidéncia dessas contribui¢des federais
entre os anos de 2009 e 2014, alegando que a lei sobre o assunto néo era clara sobre o que constitui, de
fato, o faturamento dessas empresas. O montante de R$ 115 bilhdes calculado pela Receita Federal diz
respeito as contribui¢des dos ultimos cinco anos, que agora o governo fica autorizado a cobrar das
institui¢cdes financeiras. Valores anteriores a isso ja tiveram sua cobranga prescrita. A Federagao
Brasileira de Bancos (Febraban) apresentou, no processo, a estimativa de R$ 12 bilhdes em impacto sobre
o caixa das institui¢des financeiras. Vide https://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2023-06/stf-
decide-favor-da-uniao-em-julgamento-tributario-de-r115-bi

126 A este respeito, ver https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/tese-da-uniao-sobre-inclusao-
de-incentivos-fiscais-na-base-de-calculo-de-tributos-federais-prevalece-no-st;
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isonomia do sistema tributario, ao obrigar todos os contribuintes a arcarem com o0s
mesmos impostos.

Outro importante avango obtido em tema de grande repercussao fiscal deu-se no
ambito da Camara de Mediagdo ¢ de Conciliagdo da Administracao Publica Federal
(CCAF) da AGU. A conclusao de acordo extrajudicial entre instituigdes publicas federais
sobre a interpretacdo juridica para o rito sumario nos processos de novagoes de dividas
do Fundo de Compensacao de Variacdes Salariais (FCVS) pode evitar prejuizo estimado
de cerca de R$ 125 bilhdes para a Unido. O resultado da conciliagdo foi submetido, em
16/8/2023, a anuéncia do TCU, que manifestou concordancia com os termos do acordo
em dezembro do mesmo ano.

A conciliagdo dard mais eficiéncia e celeridade ao processo de novagdes do FCVS,
cujos contratos figuram como auditados pela Caixa Econdmica Federal, instituicdo
responsdvel pela administragdo do Fundo. Segundo estimativas do TCU, eventual
inadimplemento pode resultar em prejuizo para a Unido da ordem de R$ 124,5 bilhoes,
em razao do prazo-limite para a incidéncia das regras relativas a juros previstas na Lei n.°
10.150/2000, que se esgota em 31 de dezembro de 2026. De acordo com o Tesouro
Nacional, a divida da Unido com o FCVS , nos termos da mesma lei, era de R$ 94,5
bilhdes em 2020. A quitacdo desses valores podera ser acelerada com o novo
entendimento, o que reduz as chances de pagamento de juros e multas adicionais. Criado
em 1967, o FCVS foi instituido com o objetivo de garantir o pagamento integral dos
saldos remanescentes dos financiamentos imobilidrios concedidos aos mutudrios
(tomadores dos empréstimos) do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH). O Fundo
acumulou, contudo, passivos bilionéarios com a hiperinflagdo dos anos 1980 e inicio de
1990.

Além disso, a AGU, em conjunto com a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional'?’, a Secretaria do Tesouro Nacional e a Caixa Economica Federal, tem feito
levantamento extensivo sobre depoésitos judiciais. O objetivo é recuperar até R$ 15
bilhdes referentes a esses depdsitos que nao haviam sido transferidos a Unido por erros
nos registros. Até o inicio de 2024, ja foram repassados cerca de R$ 1,5 bilhdo, em
esfor¢o inovador que recorre ao uso de ferramentas de inteligéncia artificial no Sistema

Sapiens, da Advocacia-Geral da Unido.

127 A PGFN tem uma vinculagdo dupla, 8 AGU e ao Ministério da Fazenda.
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Talvez a maior contribuicao que a AGU tenha prestado em matéria fiscal, no ano
de 2023, refira-se ao tema dos precatdrios. Com se sabe, o governo Bolsonaro, com vistas
a criar espaco fiscal para programas sociais em ano eleitoral, aprovou as EC 113/2021 e
EC 114/2021, que criaram um teto anual para as despesas com o pagamento de precatorios
até 2026. Ademais, obrigaram a Unido a aceitar os créditos oriundos das decisdes judiciais
transitadas em julgado como pagamento em outorgas de concessdes de servigos,
aquisicao de imdveis publicos etc. Além de criar um “esqueleto” que poderia ultrapassar
a casa dos R$ 250 bilhoes, em 2027, ¢ adicionar elementos imprevisiveis a administragao
orgamentdria, as emendas constitucionais prejudicaram os detentores originais dos
precatdrios, bem como atingiram a credibilidade do Tesouro e das proprias decisdes
emanadas do Poder Judiciario. Para muitos, teria sido uma moratéria do governo federal
(Harada, 2022)'28,

No ambito da ADI 7.064, apresentada pelo Conselho Federal da OAB e pela
Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), e da ADI 7047, proposta pelo PDT, a
AGU submeteu, em setembro de 2023, pedido de declaragdo parcial de
inconstitucionalidade das mencionadas emendas constitucionais. A AGU destacou que as
emendas constitucionais ndo so afrontavam principios constitucionais, como geravam
grave desequilibrio para as contas publicas (planejamento orcamentario, contas
mascaradas etc.), além de criar inseguranca juridica. No caso de reconhecimento da
inconstitucionalidade das emendas constitucionais, a AGU solicitou ainda ao STF a
autorizagao para que o governo pudesse abrir crédito extraordinario para quitar o passivo
do regime de precatorios criado pelas normas, distinguindo o valor principal dos titulos
(que devem continuar sendo considerados despesas primarias) dos encargos financeiros
oriundos da incidéncia de juros e correcdo monetaria'%.

Acatando os principais pedidos da AGU, o STF acabou entendendo que a solugdo
imediata para o caso seria o reconhecimento da legitimidade das emendas apenas para o
exercicio de 2022 e sua consequente incompatibilidade com a Constitui¢ao a partir de
entdo, cabendo ao Poder Executivo, portanto, retomar o pagamento dos precatorios sem

qualquer limitacdo orgamentaria a partir do exercicio de 2023. Em seu voto, o ministro

128 A este respeito, vide: https://www.migalhas.com.br/depeso/358502/comentarios-a-ec-113-21-e-a-ec-
114-21--precatorios. Acesso em: 12 jan. 2024.

129 Vide: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-pede-que-stf-reconheca-
inconstitucionalidade-do-regime-vigente-de-pagamento-de-precatorios-1. Acesso em: 16 jan. 2024.
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Luis Fux, relator do caso, decidiu, ainda, que a Unido deveria zerar de imediato o passivo

de precatorios acumulados no exercicio de 2022'°,

A partir da decisdo do STF, o governo abriu crédito extraordinario de R$ 93,2
bilhdes, valores que quitam todo o passivo acumulado a partir de 2022. Tal pagamento
acabou elevando, de forma significativa, o déficit primario, que chegou, em 2023, a R$
230,5 bilhdes, ou seja, 2,12% do PIB, terceiro pior resultado da série historica iniciada
em 1997. Cabe assinalar que a decisdo do STF retirou o gasto adicional com o pagamento
dos precatérios da meta de superavit primario ¢ dos limites de gastos previstos no
arcabouco fiscal. Os recursos, além de reestabelecer a verdade orcamentaria, a
credibilidade das decisdes judiciais e do Poder Judiciario, ajudardo a aquecer a economia

no inicio de 2024!3!, bem como impactar positivamente a arrecadacio fiscal em cerca de

R$ 10 bilhdes, segundo estimativas governamentais'2.

Tendo em conta a importancia da decisdo, o governo federal soltou nota publica

congratulando o STF pela decisdo tomada:

o governo federal, por meio das autoridades que subscrevem a presente nota,
expressa publicamente a satisfagdo com a conclus@o do julgamento das agdes
direta de inconstitucionalidade n°® 7.047 ¢ 7.064 pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal (STF), ocorrido em 1° de dezembro de 2023 [...] A decisao
também representa um resgate da dignidade da Justica e da efetividade das
decisdes do Judiciario, além de externar compromisso com a seguranga
juridica. A decisdo, ainda, prestigia a atuagdo do Parlamento na defini¢do do
espago orgamentario, pois preserva o Regime Fiscal Sustentavel, aprovado
pelo Congresso Nacional, prevendo que a quitagdo do passivo criado pelas
referidas emendas constitucionais sera efetuada por meio de créditos
extraordinarios — ndo contabilizados nos limites de despesas, nos termos da Lei
Complementar n° 200, de 2023 — que serdo oportunamente submetidos a
consideracdo do Parlamento mediante o envio de medidas provisoérias. A
decisdo, bem por isso, sinaliza a consolidacdo da harmonia e do bom
entendimento entre os Poderes da Republica, como preconizado pelo art. 2° da
Constitui¢do [...] Ademais, compreenderam que a decisdo ndo precisava
importar no sacrificio de politicas publicas ja enderecadas pela atual gestdo'**.

5.4.1.1 O Conselho de Monitoramento e Acompanhamento dos Riscos Fiscais
Judiciais

139 O plenério acompanhou o voto de FUX, apenas com o voto divergente de André Mendonga.

131 O pagamento atipico de precatorios deve gerar impulso fiscal entre 0,24 € 0,28 p.p. do PIB, segundo
estimativas da Secretaria de Politica Econémica (SPE) e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
(Ribeiro, 2024). A este respeito, ver: https://blogdoibre.fgv.br/posts/pagamento-atipico-dos-precatorios-
aspectos-tecnicos-impulso-fiscal-e-efeitos-sobre-metas. Acesso em: 24 fev. 2024.

132 A este respeit ver, https://blogdoibre.fgv.br/posts/pagamento-atipico-dos-precatorios-aspectos-tecnicos-
impulso-fiscal-e-efeitos-sobre-metas. Acesso em: 24 fev. 2024.

133 A integra da nota, assinda pelos titulares da Casa Civil, Fazenda, AGU, Planejamento e Gestao
Publica, pode ser encontrada em https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202312/nota-conjunta-a-
imprensa-1. Acesso em: 12 fev. 2024
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As acdes da AGU em 2023 nao foram um esforco isolado, integram uma estratégia
para abordar este tema de maneira prioritaria. De modo a estabelecer acompanhamento
sistematico e aprofundado dos riscos fiscais judiciais, foi criado, ainda em janeiro de
2023, o Conselho de Monitoramento e Acompanhamento dos Riscos Fiscais Judiciais,
composto pela AGU, que o preside, além de Ministério da Fazenda e Ministério do
Planejamento. De acordo com o Decreto 11.379 de 12 de janeiro de 2023, o Conselho

tem como objetivos:

I - propor medidas de aprimoramento da governanga em relagdo ao
macroprocesso de acompanhamento de riscos fiscais judiciais da Unido, das
suas autarquias e das suas fundacdes; e

II - fomentar a adogdo de solucdes destinadas a fortalecer e subsidiar as
atividades dos orgaos de representagdo judicial da Unido, das suas autarquias
e das suas fundagdes, no acompanhamento de eventos judiciais capazes de
afetar as contas publicas, com vistas a ampliar a previsibilidade e a seguranca
na condugdo da gestdo fiscal da Unido, observadas as diretrizes da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

O mesmo decreto também estabeleceu um Comité, responsavel por assessorar
tecnicamente o Conselho e composto por representantes dos seguintes Orgaos:
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN); Procuradoria-Geral da Unido (PGU);
Procuradoria-Geral Federal (PGF); Secretaria-Geral de Contencioso da Advocacia-Geral
da Unido; (SGCT) Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STR);
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda (RFB);
Secretaria-Executiva do Ministério da Fazenda (SE/MF; Secretaria de Or¢gamento Federal
do Ministério do Planejamento e Or¢camento (SOF/MPO); e Secretaria-Executiva do
Ministério do Planejamento e Orcamento SE/MPO).

J& como resultado dos trabalhos desse Comité, verificou-se que as instituigdes
estdo divididas pelas seguintes fung¢des: identificacao do risco judicial e defesa juridica
da Unido (PGFN, PGU, PGF e SGCS); medi¢ao do impacto fiscal do risco judicial (RFB);
e tratamento or¢amentario dos riscos judiciais (STN e SOF). Também como resultado
dos trabalhos dos comités, identificaram-se, de maneira ndo-exaustiva, os seguintes temas

como principais riscos judiciais:

Tabela 3 — Lista ndo-exaustiva de riscos fiscais judiciais

Tema Acgoes Impacto
616 (STF) Exclusdo do fator previdenciario de RS 75 BI, DE 2000 A
aposentadorias por contribuicio 2014
. i .- RS 165 BI, NO
1.209 (STF) Reconhecimento especialidade de vigilante FUTURO
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244 (STF) Auxilio-alimentagao pago na forma de ticket e RS 419 BI, 2011-2017
beneficio no rgps
1.102 (STF) Reviséo da vida toda R$ 480 BI
79 (STF) Ps/cofins importagao RS 325 BI
1.067 (STF) Pis/cofins na propria base R$ 65 BI
843 (STF) Crédito presumido na base de célculo pis/cofins R$ 16,5 BI
14 a¢des diversas Temas federativos diversos RS 165 BI
Adin 5.090 Remuneracao fgts ndo p%(je ser inferior a '
poupanca R$ 8 bi ano e aumento
ds juros em 2,75%

Fonte: Elaboragao propria. Conselho de Acompanhamento e Monitoramento de Riscos Fiscais

Além desses grandes riscos, o trabalho interinstitucional do Comité vem
permitindo mapear outros gastos que vem crescendo de maneira acelerada. Entre 2014 e
2023, as chamadas Requisi¢des de Pequeno Valor (RPV) previdenciarias pularam de R$
5,4 bilhdes para R$ 19,5 bilhdes anuais. Estdo em analise medidas para realizar
monitoramento extenso, inclusive com o emprego de ferramentas de inteligéncia
artificial. A ideia ¢, conforme o caso, eliminar brechas legais por meio de alteracio
legislativa, aumentar a eficiéncia da defesa da Unido perante os tribunais e/ou aperfeigoar
a gestdo administrativa, evitando processos judiciais que acabardo por demandar o
pagamento de juros, correcdes e honorarios!>?.

O estabelecimento do Conselho de Monitoramento e Acompanhamento dos
Riscos Fiscais Judiciais ¢ exemplo de inovagdo institucional, que insere a Advocacia-
Geral da Unido no centro da estratégia governamental de perseguir responsabilidade
fiscal concomitantemente a responsabilidade social. Baseado em arranjo flexivel e no
aperfeicoamento da cooperagdo intergovernamental, o Conselho busca montar estratégias
juridicas mais eficazes, de modo a evitar decisdes que possam erodir a base tributaria ou
gerar a elevacdo involuntaria de despesas, colocando em riscos o financiamento e a
propria eficacia das politicas publicas, inclusive aquelas voltadas ao fomento de um novo

modelo de desenvolvimento que tenha o combate aos riscos globais como aspecto central.

134 A inclusdo da retroatividade aumentaria o impacto fiscal em R$ 660 bilhdes, mas ja ha trés votos para
que apenas os novos depositos tenham como piso a remuneragdo da poupanga, € isto a partir de 2025.

135 A este respeito, ver https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2024/02/precatorios-de-pequeno-valor-da-
previdencia-quase-quadruplicam-em-10-anos.shtml
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5.4.2 Uma Consultoria juridica mais eficiente e mais proxima do gestor

A criacao da Sub-Consultoria da Unidao de Gestao Publica (SCGP) da Advocacia-
Geral da Unido foi uma das principais novidades da atual gestdo da AGU. Como altera a
estrutura das proprias consultorias juridicas do ministério, sua criacdo ja estava prevista
na propria Lei n° 14.600/2023, que modificou a estrutura basica do Poder Executivo. De
acordo com o Art. 50, “a execu¢do das atividades da Consultoria Juridica podera ser
realizada por meio de arranjos colaborativos entre Ministérios ou modelos centralizados,
nas hipdteses previstas em ato normativo editado pela Consultoria-Geral da Unido”.
Enquanto o Decreto n® 11.328/2023 estabeleceu, por sua vez, a SCGP.

Sua criagdo atendeu a dois imperativos. Em primeiro lugar, a CGU deveria
atender um numero ampliado de ministérios, que passou inicialmente de 23 para 37. Em
segundo lugar, a CGU comegou a centralizar atividades meios — tais como licitagdes,
contratos, matérias de pessoal etc., —, anteriormente levadas a cabo pelas Consultorias
Juridicas dos ministérios. O objetivo final, naturalmente, ¢ ganhar escala, uniformizar o
trabalho e especializar o advogado, gerando ganhos de eficiéncia.

Ao mesmo tempo, a CGU estabeleceu programas para aproximar o Consultor
Juridico do gestor publico. Partindo do pressuposto de que a politica ptblica pode e deve
ter um papel positivo para o desenvolvimento da sociedade e para a prevengao de riscos,
desenharam-se iniciativas que incentivem o consultor juridico a tornar-se apoiador ativo
das politicas publicas, desde que implementadas com atengdo ao ordenamento juridico
nacional. Nesse contexto, foram estabelecidos dois programas inovadores: o
Assessoramento Personalizado e o Parecer Juridico Nota 10.

O Assessoramento Personalizado prega o contato direto entre os consultores
juridicos e os gestores publicos, com apresentacao pessoal, disponibilizacdo do nimero
de celular e exposicdo da carta de servicos oferecidos pela CGU. Como dito
anteriormente, a ideia ¢ de que a Consultoria Juridica seja vista como parceira na
elaboracao e implementacao das politicas publicas, € ndo como um entrave burocratico.

Ja o programa Parecer Nota 10 estd capacitando os advogados consultores a
elaborarem pareceres concisos (maximo dez paginas), claros, que respondam de maneira
objetiva a duvida apresentada pelo 6rgao assessorado. De acordo com o Programa, a
opinido do autor ¢ a parte mais importante do texto e ndo deve dividir espaco com citagdes
longas, evasivas ou ainda referéncias em linguas estrangeiras. Orientam-se também os

consultores a responderem a davida juridica do gestor de maneira propositiva. Os
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consultores estdao sendo instados, desse modo, a enfrentar objetivamente a questdao
apresentada, ndo concluindo o parecer apenas com a apresentacdo de negativa ao 6rgao
assessorado. Nesses casos, alternativas legais devem ser apresentadas.

Fiel a seu compromisso com a manutengao da coeréncia do ordenamento juridico,
a Consultoria-Geral esta sistematizando uma analise prévia de impacto de litigiosidade.
A partir da definicdo de uma nova politica publica pelos gestores, previamente a edi¢cdo
de sua normatizacao, serd realizada, de maneira sistematica, a analise dos possiveis pontos
de judicializagdo e a probabilidade de manutencao de sua higidez com atuagdo preventiva
e estratégica dos orgaos da Advocacia-Geral da Unido. Para essa avaliagdo, adotam-se
como parametros, entre outros, as intersec¢des de tema com outras politicas publicas ja
em andamento, o historico de procedéncia e improcedéncia em face da Unido em tribunais
federais e superiores, o potencial de se tornar litigio em massa ou ndo, bem como a
possibilidade ou ndo de manejo de agdes por atores processuais que promovem tutela
coletiva.

Considerando que a inafastabilidade da jurisdicdo consagrada em nosso
ordenamento permite, em tese, que todo e qualquer ato administrativo seja objeto de
questionamento em juizo, o exercicio ndo devera considerar possibilidades muito remotas
ou vocacionadas a serem verdadeiras aventuras judiciais, cabendo o enfoque em cenarios
que se desenhem com um minimo de concretude e plausibilidade de tese. Com o modelo

de preenchimento de formulario'3¢

com perguntas padronizadas, serd possivel obter
elementos que subsidiem decisdes relacionadas aos eventuais riscos de se prosseguir a
politica publica da forma como inicialmente pensada, assim como a eventual necessidade
de ajustes e corregdes quando da sua efetiva implantagao.

O refor¢co e modernizacdo da consultoria juridica atende, portanto, a trés
propositos: manter a robustez juridica das politicas publicas e mitigar os custos oriundos
da litigdncia em massa; responder as mudancas na governancga do Executivo e promover
ganhos de produtividade; apoiar de maneira mais ativa o processo de (re)formulagdo de
politicas, vistas como essenciais para o desenvolvimento da sociedade e o enfrentamento
dos riscos, auxiliando, desse modo, o Centro de Governo por meio da coordenagdo e
implementag¢ao das politicas publicas, terceira fun¢do do de um CdG para o PNUD.

Interessante notar que a Subconsultoria de Unido de Gestao Publica (SCGP) ¢ uma

tipica instituicdo weberiana, que promove a especializacdo burocratica com vistas a

136 Ver Anexo 11
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assegurar a primazia do interesse publico (reduzir praticas clientelistas, aumentar a
eficiéncia), enquanto os novos programas — Assessoramento Personalizado e o Parecer
Juridico Nota 10 — buscam incorporar elementos da advocacia privada — tratamento de
autoridades como clientes, atendimento pré-ativo, avaliagdes periddicas com os clientes

—, de modo a assegurar uma consultoria juridica mais efetiva.

5.4.3 O Novo PAC

Tendo em conta a centralidade do Novo PAC para o fomento de um novo ciclo de
desenvolvimento, bem como para a prevengdo e mitigagdo dos riscos globais (vide
capitulo 4), a AGU, que tem como missdo precipua trazer seguranga juridica para as
politicas publicas e garantir a integridade de suas agdes, estabeleceu a rede AGU de
seguranga juridica e integridade para as agdes do novo PAC. Trata-se de iniciativa que
replica, de maneira mais estruturada, experiéncias de acompanhamento dos investimentos
das versdes anteriores do programa, de modo a garantir uma resposta mais rapida e
eficiente as suas demandas.

Por meio da Portaria Normativa AGU n° 108/2023, criamos o comité estratégico
da Rede, que tem a missdo de articular e integrar toda a atividade contenciosa e consultiva
concernente ao Novo PAC. Esse grupo ira planejar o assessoramento juridico para cada
uma das agdes do Novo PAC, o que certamente trard mais previsibilidade, eficiéncia e
seguranca. Tendo em conta a prioridade do tema, o comité sera coordenado pelo
Advogado-Geral Adjunto, contando também com representantes da Consultoria-Geral da
Unido, da Procuradoria-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral Federal.

A Rede AGU de Seguranca Juridica e Integridade para as acdes do PAC atuara
em quatro eixos principais. O primeiro refere-se a consultoria. Nesse ambito, o objetivo
¢ estruturar uma atuagdo prioritaria e de exceléncia da AGU, a fim de antecipar o
enfrentamento de questdes juridicas e subsidiar com qualidade a tomada de decisdes na
formulacao e execucgdo das agdes por meio da formulagdo de manifestacdes juridicas e
prestagdo de informagdes qualificadas. A segunda linha ¢ o assessoramento juridico
personalizado das autoridades que atuam no PAC, conforme explicado na se¢do acima.

Também haverd a atuacdo judicial prioritaria e estratégica no que diz respeito as
demandas que questionem as agdes do programa, com plantdes judiciais em leildes e
licitagdes estratégicas. Serdo cuidadosamente monitoradas as agdes judiciais que

envolvam os principais projetos, além de priorizados os despachos com magistrados e

221



sustentagdes orais junto a tribunais. Por fim, mas ndo menos importante, considerando a
grande relevancia e o impacto da atua¢do do TCU nessas demandas, a AGU articulara
uma atuacdo extrajudicial integrada junto aos membros do Tribunal de Contas da Unido
e daré especial atengdo as sustentagdes orais junto a Corte de Contas.

Com base em subsidios obtidos junto aos diversos ministérios, autarquias e
fundacdes envolvidas, o comité antecipara riscos e desenvolvera plano de trabalho,
reunindo os principais procedimentos a serem adotados e mobilizando as unidades e
autoridades competentes. Sabendo que a judicializagdo ¢ uma das principais travas ao
investimento publico, a meta sera sempre evitar litigios ou soluciona-los com celeridade
e eficécia.

Jarefletindo as mudangas institucionais promovidas, a Advocacia-Geral da Unido,
por intermédio da SCGP, e o Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servicos Publicos
lancaram o Instrumento de Padronizagdo dos Procedimentos de Contratacdo da
Administragdo Publica Federal, que tem como propdsito simplificar a elaboracdo dos
documentos de planejamento de contratacdo pela Administragdo Publica Federal. Em
novembro de 2023, foi langado Instrumento de Padronizacdo para as Contratagdes de
Obras e Servicos de Engenharia, cartilha elaborada a partir de uma ampla e exitosa
parceria técnica e juridica entre a AGU, o MGI, a CGU, o INSS, o MEC e o FNDE.

Embora tenha sido pensado para atender uma necessidade do Novo PAC, o
documento terd enorme contribuicdo para as demais obras do pais. Por meio de maior
padronizagao e previsibilidade, sera dado um importante passo na amplia¢ao da seguranga
juridica para que sejam realizadas com rapidez e economicidade as obras que o Brasil
necessita. O instrumento se constitui também em importante mecanismo de cooperagdo
interfederativa, que auxiliara estados e municipios na contrata¢do de obras e servigos de

engenharia.

5.4.4 A Defesa do Clima e do Meio Ambiente

No inicio deste terceiro mandato do presidente Lula, uma das principais inovagdes
institucionais da Advocacia-Geral da Unido foi a criagdo, junto ao Gabinete do
Advogado-Geral da Unido, da Procuradoria Nacional de Defesa do Clima e do Meio

Ambiente (Pronaclima'?”). Tendo em conta a erosio da governanga ambiental ao longo

137 As informagdes dessa sessdo foram, quando ndo indicadas de outra forma, retiradas por balango das
atividades da Pronaclima em 2023. Versdo resumida dos documentos constitui o Anexo III desta tese.
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dos ultimos seis anos e da centralidade do tema para a agenda governamental conforme
apresentado no capitulo 4, bem como a importancia de se enfrentar os riscos globais, essa
nova estrutura devera contribuir para estabelecer sinergias na atuac¢ao dos diversos 6rgaos
da AGU na pauta ambiental com vistas a aumentar a convergéncia e consisténcia juridica
das politicas de desenvolvimento sustentavel.

De acordo com o Decreto 11.328, de 2023, sdo estas as competéncias da
Pronaclima:

Art. 10. A Procuradoria Nacional de Defesa do Clima e do Meio Ambiente
compete:

I - assistir o Advogado-Geral da Unido na representacdo e na articulagdo
institucional perante os foruns e os 6rgaos e as entidades de defesa do clima e
do meio ambiente para a seguranga juridica das politicas e estratégias de
desenvolvimento sustentavel, de transicdo ecoldgica e descarbornizagdo;

II - assistir o Advogado-Geral da Unido em sua func¢do de mais elevado 6rgao
de assessoramento juridico do Poder Executivo ¢ do Presidente da Republica
em assuntos climaticos e ambientais, em articulagdo com os o6rgéos de direcdo
superior;

III - assistir o Advogado-Geral da Unido no acompanhamento das demandas
judiciais, extrajudiciais e consultivas que tratam da defesa do clima e do meio
ambiente, em articulacdo com os orgdos de direcdo superior;

IV - elaborar estudos e preparar informagdes técnicas sobre clima e meio
ambiente, por solicitacdo de autoridades vinculadas a transicdo ecologica; e

V - propor a uniformizagido da jurisprudéncia administrativa para a correta
aplicacdo das leis, para preven¢ao e solugdo de controvérsias entre os 6rgaos
juridicos da administracao publica federal, nos assuntos pertinentes a defesa
do clima e do meio ambiente.

Uma das primeiras iniciativas da Pronaclima foi mapear os processos da chamada
“pauta verde”, agdes em curso perante o STF, ajuizadas em face das medidas poluidoras
do governo anterior. Como se sabe, o pedido para reconhecer o Estado de Coisas
Inconstitucional no meio ambiente foi formulado na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n° 760, que contou com voto favoravel da relatora,
Ministra Carmen Lucia, em abril de 2022. O julgamento foi posteriormente suspenso por
pedidos de vista'®.

Diante das medidas concretas adotadas pelo atual governo para reestruturar a
politica de meio ambiente, principalmente por meio de decretos e reestruturacdo dos
orgaos de meio ambiente, a AGU e o Ministério do Meio Ambiente requereram a perda
total ou parcial do objeto das agdes, ou ainda o reconhecimento de que houve mudanga

significativa na conducdo das politicas publicas ambientais. Entre as medidas

implementadas, cabe destacar o Decreto n® 11.368/2023, que dispde sobre a governanca

138 A este respeito, ver: https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/noticias/agu-e-mma-pedem-ao-supremo-
reconhecimento-de-que-pais-saiu-do-estado-de-coisas-inconstitucional-no-meio-ambiente. Acesso em: 12
fev. 2024.
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do Fundo Amazobnia e cria condigdes para a retomada de seus desembolsos e o Decreto

n°® 11.369/2023, que revoga o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Mineragdo

Artesanal e em Pequena Escala. O quadro abaixo, elaborado pela Pronaclima'?®, resume

as agoes em tela e as medidas implementadas no inicio do governo Lula:

Quadro 7 — Agdes ambientais: peticionamento em mar/2023

Acgdo Relator Tema Fundamento Pedido
Aprimoramento das
politicas publicas Que a alteracdo
anrlllzlf 111?1687721826:; reto administrativa seja
. . Desmatamento res‘éabelece 0 gonsiderada 1o
ADO 54 Carmen Licia da Amazonia PPCDAM - alteracao ) u’lg?merfl*to (iie
substancial da postura Enclelri(r)n; dgila N
do governo federal em §a0
relagdo ao meio voto
ambiente
Aprimoramento das
politicas publicas Que a alteragdo
amlille Igg;i; 012); creto administrativa seja
. . Desmatamento réstabelece 0 90{151derada no
ADPEF 760 Carmen Lucia da Amazonia PPCDAM - alteragdo " g.?merflfo (iie
substantiva da postura EII(ljéltl'i (r)n; dllﬁla N
do governo federal em §a0
relagdo ao meio voto
ambiente
Cumprimento da
decisao proferida pelo
Plenario do STF —
Editado o Decreto
11.368/2023, que —
ADO 59 Rosa Weber Fundo Amazénia | reedita os colegados i;intlrfgfl?(rigns;l:
responsaveis pelo P
Fundo Amazdnia —
retomada da utilizagao
dos recursos do Fundo
Amazonia
Garimpo na Informa a edigdo do
Amazonia — Decreto 11.369/2023, .
. o que revoga o Decreto Perda parcial do
ADI 7107 André Mendonga Decreto n .
10.966/2022. Obs.: 0 objeto
10.966/2022 ¢ Decreto 10.965 nao foi
10.965/2022 ‘
revogado
Informa as medidas até ng a alte.rag:aO.
. administrativa seja
Incéndios no agora '1mplementadas considerada no
ADPF 867 André Mendonga . de aprimoramento das .
bioma Pantanal o 11 julgamento de
politicas publicas =
ambientais mer1t(;5—cf1 m do

139 Quando nido indicada a fonte, as informacdes dessa sessdo baseiam-se em relatdrio de atividades de
2023 da Pronaclima, documento néo publicado.
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Informa as medidas até ng a alte.ragao.
A A . administrativa seja
Incéndios nos agora implementadas considerada no
ADPF 746 | André Mendonga | biomas Pantanal | de aprimoramento das leamento de
e Amazonia politicas publicas JUE
mbientai mérito — fim do
ambientais ECI
Incéndios e Informa as medidas até Qu.e a alte.ragao.
. administrativa seja
desmatamento agora implementadas considerada no
ADPF 743 André Mendonga nos biomas de aprimoramento das leamento de
Pantanal e politicas publicas e
N . . mérito — fim do
Amazonia ambientais
ECI
Edicdo do Decreto n°
11.349/2023, que altera
[ . a estrutura de cargos
Po(l;:;z}iz;m;;ml do MMA e revoga o
ADPF 981 Gilmar Mendes Ambienfal Decreto 10.455/2020, Perda do objeto
(PNEA) um dos F)b]etog da agdo
e impedir a
aplicabilidade da
PNEA
Decreto n°
11.373/2023, que
Conciliagao dispde sobre as
ADPF 592 Luiz Fux ambiental o mfr.agoe.s Perda do objeto
Decreto n administrativas
9.760/2019 ambientais e altera
dispositivos do Decreto
impugnado
Decreto n°
T 11.373/2023, que
Conciliag¢do N
. dispde sobre as
ambiental e infracdes Perda parcial do
ADPF 755 Luiz Fux conversao de yragoes bz
administrativas objeto
multas em . .
servigos ambientais e altera
dispositivos do Decreto
impugnado

Fonte: Advocacia-Geral da Unio, Pronaclima (2023)

Legenda: duas agdes com perda total do objeto; duas agdes com perda parcial do objeto; uma agdo que ja
havia sido julgada e com decisdo implementada; cinco agdes em que as agdes até agora ja implementadas
significam alteragdo na postura do governo federal em relagdo ao clima e meio ambiente — fim do Estado
de Coisas Institucional.

Outra importante atuacdo da Advocacia-Geral da Unido em temas ambientais foi
a manifesta¢do a favor da inconstitucionalidade da lei que alterou os limites da area do
Projeto Ferrograo. A partir de nova analise, a AGU decidiu mudar seu posicionamento
sobre a matéria, tendo em conta que, quando da conversdo da medida provisoria 758/2016
na Lei n° 13.452/2017, a incorporacio ao Parque Jamanxim da Area de Protecdo
Ambiental (APA) do Tapajos, prevista como medida compensatéria, foi suprimida do
texto legal. Desse modo, de acordo com o novo entendimento adotado pela AGU, a

retirada da medida compensatoria prevista na MP ocorreu sem a realizagdo de estudos

225



prévios, pelo ICMBio, que concluissem pela adequagio de tal medida'*’

. Atualmente, o
caso estd em conciliagdo junto ao Centro de Solugdes Alternativas de Litigios
(CESAL/STF).

Talvez a acdo de impacto mais estruturante no ano de 2023 tenha sido a alteragao,
por parte do Ministro da Advocacia-Geral da Unido, do entendimento firmado durante o
Governo Bolsonaro de que a intimagdo por edital para apresentar alegagdes finais, no
bojo do processo sancionador na d4rea ambiental, seria nula. A alteracdo do
posicionamento foi resultado da atuagdo conjunta com a Procuradoria-Geral Federal,
Subprocuradoria Federal de Cobranca da Procuradoria-Geral Federal e Consultoria
Juridica do Ministério do Meio Ambiente. A aprovagdo do parecer vinculante do
Advogado-Geral na Unido, em entendimento juridico a ser seguido por toda
administracdo publica federal, garantiu a validade de 183.000 processos sancionadores
que representam um valor total de R$ 29,1 bilhdes. A tese envolvia 84% das autuagdes
do Ibama de 2008 a 2019. Para além das cifras envolvidas, cabe destacar que o parecer
preserva a eficacia de toda a legislacdo ambiental. Em novembro, como resultado da
atuacado prioritaria feita pela AGU, a Segunda Turma do Superior Tribunal de Justiga, no
julgamento do RESp n® 2.021.212-PR, acolheu a tese apresentada em nome do Ibama e
superou precedentes desfavoraveis'*!.

A AGU também reforcou sua capacidade institucional para promover a
recuperacdo dos danos ambientais, através do ajuizamento de agdes civis publicas.
Assim, a partir da Portaria Normativa n° 89, de 2023, foi criado o AGU RECUPERA,
iniciativa proposta pela Pronaclima que, com a participagdo da PGU e PGF, logrou reunir
grupo de 27 advogados publicos especializados para propor acdes de reparacao de danos
ambientais, além de atuarem prioritariamente na defesa judicial do poder de policia
ambiental.

Ao longo de 2023, as acdes ajuizadas pela AGU buscam a recuperagao de 41 mil
hectares de area de cobertura florestal, bem como condenagdes no valor global de R§ 915
milhdes. Por meio da Pronaclima, ademais, a AGU passou a integrar os colegiados dos
planos de acdo para preven¢ao e controle do desmatamento na Amazonia Legal e Cerrado,
que passaram a contar com a previsdo de ajuizamento de agdes civis publicas, por parte

da AGU, para a reparagdo do dano ambiental.

140 A este respeito, ver: https:/www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-se-manifesta-a-favor-da-
inconstitucionalidade-da-lei-que-alterou-limites-da-area-do-projeto-ferrograo
141 Em abril de 2024, a Primeira Turma do STJ pacificou tal entimento.
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Em relacdo a estabilidade do clima, a Pronaclima coordenou as consultorias
juridicas de dez ministérios em revisdo de versao do projeto de lei que institui o mercado
de carbono no Brasil'*2. O objetivo foi sugerir melhoras no texto, para fortalecer a
seguranca juridica do novo instrumento. Além disso, a AGU integra os GT de
Implementagdo do Sistema Brasileiro de comércio de Emissdes ¢ GT de atualizacao da
Politica Nacional de Mudanca do Clima, estabelecidos pelo Comité Interdisciplinar de
Mudangas Climaticas que irdo disciplinar o mercado regulado de carbono.

No que se refere ao contencioso, a AGU, a partir da revisdo do entendimento do
governo anterior que vedava o ajuizamento de agdes climaticas, ingressou com acao civil
publica que buscou a indenizagdo de R$ 292 milhdes pelos danos climaticos decorrentes
do desmatamento. Trata-se de processo contra pecuarista autuado pelo Ibama por ter
desmatado 5,6 mil hectares da Floresta Amazonica entre 2003 € 2016.

Além disso, a AGU mapeou as agdes climaticas em que a Unido, 6rgios e
entidades da Administragdo Publica figuram como polo passivo. O objetivo € avaliar o
posicionamento institucional diante das alteragdes legislativas e regulamentares levadas
a cabo em 2023. Como primeiro resultado desse estudo, foi orquestrado, em parceria com
a PGU e a PRU da 3* Regido, acordo para encerrar a a¢do popular n° 5008035-
37.2021.4.03.6100, ajuizada por um grupo de jovens ativistas perante a Justica Federal
em Sao Paulo (TRF da 3" Regido), contra medida do governo anterior que, na pratica
reduzia a meta brasileira perante a Conven¢ao-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudanga
do Clima.

Entre as inovagdes institucionais, cabe destacar parecer juridico que determinou
que autores de infragdes ambientais graves podem ser declarados inidoneos e proibidos
de contratar com a administragio publica!®’. Assinala-se, ademais, que a Portaria
Normativa AGU n° 118, de 12 de dezembro de 2023, incluiu a sustentabilidade entre os
valores que pautam a Governanca da AGU.

Em uma andlise necessariamente provisoria, pode-se afirmar que a Advocacia-
Geral da Unido alterou rapidamente os pardmetros de sua atuag¢do na seara ambiental, de
modo a elevar a sustentabilidade a valor central da estratégia de desenvolvimento

brasileiro. A criagdo da Pronaclima foi essencial para reverter de forma coerente medidas

192 https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-da-mais-seguranca-juridica-a-proposta-que-

regula-mercado-de-carbono-no-brasil

143 https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/autores-de-infracoes-ambientais-graves-poderao-
ser-declarados-inidoneos-e-impedidos-de-contratar-com-a-administracao-publica-define-parecer-da-agu
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do governo anterior, melhorar a articulacao juridica do governo na area e dar consisténcia
juridica as novas iniciativas. O amadurecimento institucional da nova unidade certamente
trara resultados ainda mais produtivos. De acordo com balango elaborado pela propria
area:

os resultados alcangados em 2023 demonstram que a criagdo de uma unidade
de articulacdo junto ao Gabinete do Advogado-Geral da Unido, com a missdo
de zelar pelo meio ambiente de maneira transversal, cumpre, com éxito, o
objetivo de criar sinergia entre os 6rgaos da Administragdo Publica e da propria
estrutura da AGU para concretizar o comando constitucional que incumbe ao
Poder Publico o dever de assegurar um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e a sadia qualidade de vida.

Ha grandes desafios pela frente: reforco das teses em prol do meio ambiente
perante os tribunais, em especial STJ e STF; assessoramento juridico na
consolidacdo do mercado regulado de carbono a ser instituido, além da
defini¢do das bases legais para o mercado voluntario, de modo a conferir
credibilidade aos créditos gerados no Brasil; adogdo de medidas conciliatdrias
para viabilizar a celebrag@o de acordos nas agdes civis publicas, para que tenha
inicio o quanto antes o efetivo plantio de arvores (Pronaclima, 2024)

Em linha com a diversidade de experiéncias que marcam o pos-NPM, a
Pronaclima ¢ uma unidade burocratica que atua para fortalecer a coordenagao
intergovernamental por meio de arranjos flexiveis. Conforme evidenciado, seu trabalho
facilita a relagdo com o Poder Judiciario em temas ambientais, além de contribuir para a
coordenacdo do desenho e da implementacdo de politicas, por meio do aconselhamento
juridico. Em suma, a Pronaclima tem sido uma poderosa ferramenta para auxiliar a AGU
em seu papel de integrante da unidade juridica do Centro de Governo, que busca
justamente implementar agenda de enfrentamento dos riscos globais e de fomento ao
desenvolvimento sustentavel. O anexo III deste trabalho reune o comjunto de agdes da

Pronaclima aqui apresentados.

5.4.5 Defesa e promoc¢ao da democracia

Como assinalado no capitulo 1, o advento da internet trouxe uma revolugdao no
setor de comunicacdo que se espraiou para outros campos da vida social, como a
economia, a medicina, a politica etc. A redugdo dos custos da informagdo e a auséncia de
responsabilizacdo das plataformas digitais por conteudos postados por terceiros
contribuiram para a criacdo de bolhas de opinido que aumentam a identidade interna em
detrimento de uma cultura mais geral e uniforme. No caso brasileiro, poderiamos dizer
que o Jornal Nacional perdeu a hegemonia na estruturagdo da agenda politica nacional

em detrimento de um ecossistema mais complexo e atomizado. Se a abertura era bem-
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vinda, ndo se esperava que essas bolhas ajudassem a desvirtuar, radicalizar e reestruturar
de maneira tao profunda o debate publico e os sistemas politicos.

De um lado, os movimentos identitarios de tendéncia esquerdistas lograram
organizar-se para avancar suas agendas pautadas em temas como feminismo, direitos
LGBTQIA+ e igualdade racial; de outro, lideres populistas radicais tém sido
particularmente eficientes na estruturacao de novas grupos politicos com chances efetivas
de formar coalizdes governamentais. Estados Unidos, El Salvador, Brasil, Argentina,
Polonia, Hungria, paises Baixos e Italia sdo alguns dos paises ocidentais que tiveram ou
ainda tém governos autoritarios de extrema-direita, enquanto Reino Unido, Espanha,
Franca, Chile, Paraguai, Alemanha e paises escandinavos contam com agremiacdes de
extrema-direita fortes, muitas vezes estruturando o debate publico e as vezes almejando,
de maneira realista, a chegada ao poder.

No Brasil, a reestruturacao politica foi particularmente visivel. Entre 1994 ¢ 2014,
o sistema politico brasileiro havia sido dominado por forgas de centro-esquerda (PT) e
centro-direita (PSDB), cujos principais lideres, alids, tinham lacos historicos com a
esquerda. A partir de jornadas de junho de 2013, movimentos inicialmente de esquerda
passaram a ser pautados progressivamente por pressoes conservadoras, o que acabou
dando lugar ao surgimento de uma nova direita, articulada sobretudo por meio de
plataformas digitais. Em pouco menos de dois anos, o MPL (Movimento Passe Livre,
esquerda) foi suplantado nas ruas pelo MBL (Movimento Brasil Livre, direita), em
processo que acabou resultando no golpe de 2016 e na elei¢do de Jair Bolsonaro em 2018.

A crise politica teve origem naturalmente em outros fatores, como a instabilidade
deliberadamente provocada pela operagao Lava Jato, a crise econdmica a partir de 2015
e a perda de sustenta¢do parlamentar por parte do governo Dilma Rousseff. Nao ha
davidas, de toda forma, de que a articulagcdo e desinformacdo promovidas por meios
digitais desempenharam papel estratégico em todas essas etapas.

As eleigoes de 2018 foram marcadas por fake news, como o “kit gay”, a
“mamadeira de piroca” e a suposta camiseta da candidata a vice-presidente, Manuela
D’Avila, com os dizeres “Jesus € travesti”. J4 ali, o grupo de Jair Bolsonaro havia iniciado

os ataques contra as urnas eletronicas'**. Ao longo dos quatros anos subsequentes,

144 Um exemplo foi o compartilhamento de videos claramente montados com supostas denuncias de
fraudes nas urnas eletronicas. A este respeito, ver:
https://noticias.uol.com.br/politica/eleicoes/2018/noticias/2018/10/07/tse-esta-apurando-denuncia-de-
filho-de-bolsonaro-sobre-fraude-em-urna.htm
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verdadeira campanha oficial, utilizando-se amplamente das plataformas digitais, buscou
deslegitimar ndo apenas o processo de votacdo, como também a propria justica eleitoral
e o Poder Judiciario como um todo.

Naturalmente, nao foram mobilizados apenas mecanismos virtuais de pressdao. A
cada dia a populagdo conhecimento de novos detalhes dessa verdadeira cruzada
antidemocratica. As forcas governistas de entdo decidiram empregar todos os recursos a
disposi¢do para evitar a projetada derrota. Implementaram politicas monetarias e fiscais
de legalidade e sustentabilidade duvidosas para ampliar a base de apoio, como bem ilustra
o calote sobre os precatorios discutidos acima ou a concessao acelerada e indiscriminada
de empréstimos consignados pela Caixa Economica Federal. Buscaram tumultuar todo o
processo de votagdo, ndo apenas por intermédio de campanhas de desinformagao, como
também pelo emprego de forgas policiais com o objetivo de dificultar o voto de eleitores
tidos como oposicionistas. Em suma, o governo Bolsonaro anterior reeditou praticas de
assédio oficial que haviam desaparecido do cenario politico brasileiro ha décadas.

Diante desse cenario, o Poder Judiciario tomou a dianteira no combate a
desinformacao e para garantir a integridade do processo eleitoral. Editada dias antes do
segundo turno das elei¢des de 2022, a Resolugdo 23.714 do Tribunal Superior Eleitoral
proibiu a publicagdo e/ou compartilhamento de fatos reconhecidamente inveridicos que
pudessem atingir a integridade do processo eleitoral, tendo estabelecido que o TSE pode
determinar as plataformas digitais, sob pena de multa, a remog¢ao imediata de contetidos
falsos, bem como a suspensdo temporaria de perfis, contas ou canais responsaveis pela
difusdo desses conteudos.

O envolvimento do Poder Judiciario na questao da desinformacgao ¢ mais amplo.
O proprio STF ja foi chamado a validar a constitucionalidade da Resolucao, que havia
sido questionada pela PGR. O Relatorio O que é desinformacdo no judiciario brasileiro?
uma andlise da jurisprudéncia dos tribunais superiores sobre as fake news (BOCAYUV A,
M; FERNANDES, N.; BORGES, G.), pesquisa elaborada pela Associacdo dos
Magistrados Brasileiros em parceira com a Unesco, encontrou que, entre 2019 e setembro
de 2022, o Judiciario, em suas diversas instancias, ja havia proferido 2460 decisdes e
acorddos sobre a tematica.

No Legislativo, a tematica também tem sido amadurecida. O PL 2.630/2020, ja
aprovado no Senado, encontra-se agora em debate na Camara dos Deputados. No inicio
de 2023, a matéria chegou a estar prestes a ser votada. Contudo, diante da resisténcia de

parlamentares mais conservadores, bem como da forte pressio exercidas pelas Big Techs,
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que fizeram campanha publica contra a aprovacao do PL, sua votacao teve de ser retirada
de pauta.

Com a vitdria eleitoral de Lula, a postura do Executivo diante da desinformagao
digital alterou-se completamente. Conforme indicado no capitulo 4, o Relatorio de
Transicao ja trazia uma se¢do que falava expressamente na defesa da democracia. Tendo
em conta suas atribuigdes constitucionais, a Advocacia-Geral da Unido tomou a dianteira
no processo, tendo criado, por meio do Decreto 11.328, de 1°. de janeiro de 2023, a
Procuradoria Nacional de Defesa da Democracia (PNDD).

De acordo com seu Art. 47, suas competéncias sdo as seguintes:

Art. 47. A Procuradoria Nacional da Unido de Defesa da Democracia compete:
I - representar a Unido, judicial e extrajudicialmente, em demandas e
procedimentos para defesa da integridade da ago publica e da preservagdo da
legitimag@o dos Poderes e de seus membros para exercicio de suas fungdes
constitucionais;

I - representar a Unido, judicial e extrajudicialmente, em demandas e
procedimentos para resposta e enfrentamento a desinformagao sobre politicas
publicas;

IIT - promover articulagdo interinstitucional para compartilhamento de
informagoes, formulacao, aperfeicoamento e acdo integrada para a sua atuacdo;
IV - propor a celebragdo de acordos e compromissos internacionais para
compartilhamento de informagdes, criacdo e aperfeicoamento de mecanismos
necessarios a sua atuagao;

V - planejar, coordenar e supervisionar a atuac¢do dos 6rgéos da Procuradoria-
Geral da Unido:

a) nas atividades relativas a representagdo ¢ a defesa judicial de agentes
publicos de competéncia da Procuradoria-Geral da Unido; e

b) nas atividades relativas a representacdo e a defesa judicial da Unido em
matéria eleitoral;

VI - exercer a representacdo ¢ a defesa judicial da Unido nas causas de
competéncia da Advocacia-Geral da Unido junto ao Superior Tribunal de
Justica, ao Tribunal Superior do Trabalho, ao Tribunal Superior Eleitoral, ao
Superior Tribunal Militar e a Turma Nacional de Uniformizacdo de
Jurisprudéncia dos Juizados Especiais Federais, em matéria eleitoral; e

VII - analisar, no ambito da Procuradoria-Geral da Unido:

a) os pedidos de representagao judicial de agentes publicos; e

b) as medidas relacionadas com a defesa de prerrogativas de membros.

Embora a AGU j4a detivesse competéncia para a defesa da Constitui¢ao, das leis,
do patrimonio publico, das politicas publicas e das instituicdes democraticas, o
estabelecimento da PNDD efetivamente marcou uma relevante inovagao institucional,
por tratar-se de um novo Orgdo com expertise € capacitagdo especifica para o
enfrentamento das ameacas autoritarias, indicando a prioridade que o tema adquiriu.
Saudada pelas forcas democraticas, a criagdo da PNDD foi logo criticada por

parlamentares da oposi¢do. De acordo com o Portal 360'*°, o deputado Kim Kataguiri

145 Ver: https://www.poder360.com.br/midia/orgao-anti-fake-news-da-agu-e-ministerio-da-verdade-diz-
oposicao/ Acesso em: 8 fev. 2023
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(Unido Brasil-SP) publicou em seu Twitter: “Alguém duvida que isso so vai servir de
patrulha do pensamento e censura?”’, tendo também publicado foto com os dizeres “Lula
quer criar Ministério da Verdade”.

A midia comercial, um dos principais alvos do bolsonarismo, nao s6 deu amplo
espago a essas criticas, como passou a criticar a PNDD. Ao tratar da nova unidade da
AGU, o Portal UOL publicou matéria'*® com o titulo Gestdo Lula cria érgdos para
combater a desinformacgdo e acende alerta para as arbitrariedades. Matéria da revista
Veja, por sua vez, estampava como titulo Ministério da Verdade: o desafio do governo
em regular a desinformagdo e criticava que, “em meio a problemas econdmicos e sociais
urgentes, governo foca em criar algum tipo de mecanismo capaz de identificar e apagar
contetdos supostamente falsos”!4’.

As resisténcias manifestadas levaram o governo a comprometer-se com a
convocacdo de uma consulta publica sobre regulamentagdo, via Portaria, do
funcionamento da nova unidade. A tentativa de golpe de 8 de janeiro de 2023 logo daria
razao aqueles que indicavam a preocupacdo com ameagas autoritarias, arrefecendo as
duras criticas iniciais a PNDD. De todo modo, estava instalado o debate sobre a

competéncia e legalidade da AGU para combater a desinformacao.

5.4.5.1 A Advocacia-Geral da Uniao e a Defesa da Democracia

Como indica Fernandes (2021, p. 136), a Constituigdo de 1988 adotou

expressamente o conceito de democracia defensiva, sobretudo em seu art. 17:

pela simples leitura do caput do art. 17 da CRFB, percebe-se que a criagdo de
partidos politicos depende da observancia da soberania nacional, do regime
democratico, do pluripartidarismo e dos direitos fundamentais da pessoa
humana. Dessa forma, pode-se afirmar que partidos politicos que ndo se
coadunem com os ideais democraticos, pluripartidarios e de respeito aos
direitos humanos ndo devem obter registro, por serem contrarios a
Constituicdo. Ora, a negativa de criagdo de partidos politicos — ou a sua
cassagdo — em virtude de seu carater antidemocratico ¢ justamente a base
teodrica da democracia militante desenvolvida por Loewenstein, razdo pela qual
se pode afirmar que o sistema constitucional brasileiro expressamente albergou
essa teoria.

A Carta Magna nao para por ai. Em artigo, Roman, Almeida e Messias (2023)

assinalam que a defesa da democracia também aparece em outros trechos da Carta Magna,

146 Ver: https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2023/01/04/gestao-lula-cria-orgaos-
contra-desinformacao-e-acende-alerta-para-arbitrariedades.htm Acesso em: 11 jan. 2023

147 Ver: https://veja.abril.com.br/politica/ministerio-da-verdade-o-desafio-do-governo-em-regular-a-
desinformacao. Acesso em: 29 jan. 2023
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como entre os direitos e garantias individuais e coletivas, ao se estabelecer que “constitui
crime inafiancavel e imprescritivel a agdo de grupos armados, civis ou militares, contra a
ordem constitucional e o Estado democratico” (art. 5°, inciso XLIV) e um pouco adiante,
quando se menciona a competéncia comum dos entes federais para zelar pela guarda da
Constituicdo, das leis e das institui¢des democraticas (art. 23, inciso I).

Mas qual a democracia a ser defendida? Em nossa avaliagdo, trata-se da

democracia em seus sentidos substancial e formal, direta ou representativa,
bem como as instituicdes por meio das quais se exerce a liberdade, como o
voto secreto, a representatividade dos eleitos pelo modelo democratico de voto
livre e direto, a separagdo de poderes, entre outros (Roman; Almeida; Messias,
2023, p. 3).

Ao contrario do Ministério Publico (art. 127) e da Defensoria Publica da Unido
(art. 134), ndo ha, porém, referéncia explicita a defesa da democracia por parte da AGU
na Constitui¢do Federal. Isto, contudo, ndo significa que a instituicdo possa manter-se
indiferente quanto a ameagas autoritarias (Roman; Almeida; Messias, 2023). Em primeiro
lugar, porque a AGU deve fazer a defesa judicial e extrajudicial dos poderes constituidos
e de seus membros. Ademais, como mencionado (art. 23, inciso I), todos os entes
federativos, em competéncia material comum, devem zelar pela guarda da Constituicao,
das leis e das instituicdes democraticas. Por fim, como instrumento essencial a realizagcao
da justica, a Advocacia-Geral da Unido s6 pode atuar para promover a defesa da
democracia, nunca para ameaca-la ou constrangé-la (Roman; Almeida; Messias; 2023).

Vale assinalar, portanto, que a AGU j4 tinha competéncia e promovia a defesa da
democracia. O Decreto n® 11.328, de 2023, ndo estabeleceu novas competéncias para a
instituicdo, apenas redistribuiu atribui¢cdes e criou uma unidade especializada, que se
ocupara de tematica que ganhou maior relevancia nos ultimos anos. Forte indicativo nesse
sentido ¢ que, quando sobreveio o 8 de janeiro, o novo decreto de estrutura ainda nao
estava em vigor (s entraria em vigor em 24 de janeiro), e a AGU atuou sem hesitagao
para debelar a tentativa de golpe, e, posteriormente, para responsabilizar civilmente os
responsaveis.

Ainda no dia 8 de janeiro de 2023, a AGU, em peticao, solicitou: a desocupagao
imediata de todos os prédios publicos; a manuten¢do da guarda e seguranca da Praca dos
Trés Poderes; a prisdo em flagrante de todos os envolvidos na invasdo de prédios
publicos; a determinagdo as plataformas digitais que removessem e desmonetizassem as
publicagdes que incitavam o golpe, bem como que guardassem os registros dessas

publica¢des; a determinacao as empresas de telecomunica¢des para que armazenassem 0s
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dados de geolocalizagdao dos envolvidos; e determinacdo a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestre para que mantivesse os registros de todos os veiculos que
ingressaram no Distrito Federal. No dia 10 de janeiro, também perante o STF, e tendo em
conta atos convocados para o dia 11, foi requerida que as forcas de seguranca publica
rechacassem qualquer interdicdo de vias urbanas ou rodoviarias (Roman, Almeida,
Messias, 2023).

A partir do dia 12 de janeiro de 2023, a AGU ingressou com uma série de agdes
judiciais para obter a condenacao dos responsaveis por financiar ou por depredar os
prédios da Praga dos Trés Poderes. No ambito dessas acdes, foi obtido bloqueio de até RS
26,2 milhdes em bens de mais de 200 individuos, trés empresas e ainda um sindicato.
Cabe ressaltar, ainda, que, em uma das agdes, foi cobrada a quantia de R$ 100 milhdes
em danos morais coletivos em razao do ataque a valores juridicos do Estado Democratico

de Direito (AGU, 2023, p. 4).

5.4.5.2 O processo de estruturacio da Procuradoria Nacional de Defesa da
Democracia

Se a defesa do Estado democratico de direito, das instituicdes e dos poderes da
Republica ja gerava criticas, o enfrentamento da desinformacao sobre politicas publicas
trouxe reagdes ainda mais fortes. Os opositores da PNDD enxergavam na nova unidade
uma vontade do novo governo de definir os critérios de verdade. Argumentava-se,
ademais, que o ordenamento juridico brasileiro ndo acolhia a no¢do de desinformagao,
que poderia ser sempre manipulada para perseguir criticos e opositores. Mesmo pessoas
proximas ao governo temiam que a PNDD, com o passar do tempo, pudesse servir a
propositos autoritarios. A alcunha de Ministério da Verdade, como visto, foi empregada
tanto pela midia comercial, como pelas redes sociais.

Logo, demonstrou-se que a PNDD nao pretendia ter o monopdlio da verdade ou
mesmo a prerrogativa de definir sozinha o que, no caso concreto, era desinformagao.
Também houve um esfor¢co para esclarecer que a liberdade de expressdo, direito
fundamental, ndo ¢ ilimitada, estando, no caso concreto, sempre sujeita a ponderacdo com
outros direitos fundamentais. Disseminar, intencionalmente, informagdes inveridicas, que
possam trazer riscos sist€émicos, como por exemplo a satide da populagdo, ndo se enquadra

como liberdade de expressao:

quando ndo, imagine-se associar efeitos adversos sabidamente inexistentes a
determinada politica publica de vacinagdo, minando os esfor¢cos de ampla
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imunizagdo pretendida como politica publica necessaria ao bem da
comunidade. Releva-se 6bvio que ndo se trata de livre manifestar ou de livre
pensar (Roman, Almeida, Messias, 2023, p. 6).

Nesse esforco de conscientizacdo, destacou-se também que o conceito de
desinformacao ja estava sendo estabelecido por organizagdes internacionais, outros paises
e pelo proprio judicidrio brasileiro. Seria, portanto, muito dificil confundir a critica com
a mentira deliberada com vistas a obten¢do de ganhos politicos ou econdmicos. Como

assinalamos anteriormente, ndo haveria:

risco, portanto, de confundir critica, ainda que acida, ou mesmo informacao
incorreta, errénea, mas transmitida de boa-fé, com desinformagdo. E que na
desinformacdo se somam os elementos do i) erro, ii) da ciéncia do erro e, por
isso, iii) da ma-fé ou da busca de ganho pessoal. Assim, quando envolvidas
politicas publicas, o prejuizo a coisa publica ¢ inegavel, fato ja suficiente para
justificar a atuagdo da advocacia publica (Roman; Almeida; Messias; 2023, p.
8).

De todo modo, algumas preocupagdes e precaugdes expressas no debate publico
também eram compartilhadas pela AGU. Diante de tema tdo novo, polémico e desafiador,
fazia-se necessario mobilizar os subsidios que poderiam ser aportados pela sociedade
civil. Decidiu-se, por meio da Portaria Normativa AGU n° 82, de 20 de janeiro de 2023,
estabelecer Grupo de Trabalho para auxiliar na elabora¢do da minuta de regulamentagao
das atividades da PNDD, texto que posteriormente seria submetido a consulta publica.
Apos anos de desestruturacdo dos mecanismos de participagdo social, a sociedade civil
era novamente convidada para, de maneira pioneira, participar do processo de
regulamentacdo de uma unidade da AGU, instituicdo normalmente avessa ao dialogo
social (PNDD, 2024).

No GT, que foi composto por um grupo heterogéneo de participantes, foram
estabelecidos trés eixos tematicos, conforme a especialidade de seus integrantes e as
competéncias da PNDD, a saber: a) Democracia, Integridade da Ac¢do Publica e
Legitimacao dos Poderes; ) Democracia e Representacdo de Agentes Publicos’ e ¢)
Democracia, Desinformacao e Politicas Publicas. Cabe mencionar que o GT teve funcao
essencial na definicdo de véarios aspectos da regulamentagdo da PNDD, entre eles, a

metodologia de andlise das demandas de atuacdo, conforme figura abaixo (PNDD, 2024,

p. 4):

Figura 9 — Metodologia estilizada para anélise de demandas
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Fonte: Elaboragao propria

O teste proposto acima estabelece quatro critérios objetivos para a atuagao:
(1) o conteudo discutido se refere as politicas publicas?
(2) existe potencial lesivo?
(3) o conteudo € exclusivamente uma opiniao licita?
(4) diante do contexto apresentado o conteudo parece ser enganoso?

Fonte: PNDD (2024). Elaboragao propria.

Apos ciclo de debates no ambito do GT, as contribui¢cdes foram sistematizadas,
de modo a permitir a elaboracdo de minuta de nova portaria, submetida a consulta publica
entre 14 de abril de 2023 e 23 de abril de 2023. Os subsidios obtidos, nessa etapa, foram
objeto de cuidadosa analise, com justificativa formal de inclusdo ou rejeicdo das
contribui¢des. Em maio, publicou-se a Portaria Normativa PGU/AGU n° 16/2023 com a
regulamenta¢do da PNDD.

De acordo com a mencionada Portaria, a PNDD foi “investida da competéncia
para representar a Unido, tanto judicial quanto extrajudicialmente, em casos que
envolvam a defesa da integridade da agdo publica e a preservagdo da legitimidade dos
Poderes para o exercicio de suas fungdes constitucionais” (art. 3°). Se suas
responsabilidades sao amplas, as diretrizes de atuagao, definidas no art. 2°, apontam para
uma “atuacao restrita aos casos de comprovado interesse publico da Unido” (art. 2°, inc.
I), trabalhando de maneira “responsdvel e evitando demandas temerarias e
desproporcionais” (art. 2°, inc. IV). H4 ainda uma patente preocupagao de promover “a
revisdo periodica dos planos e agdes” (art. 2°, inc. VIII), “criar mecanismo que viabilizem
a participa¢ado plural da sociedade” (art. 1°, Inc. VII), “articular-se com os demais 6rgaos
do Poder Publico” (art. 1°, inc. V), além de publicar informagdes sobre sua atuacao (art.
2° inc. V). Ao menos no plano regulatério, competéncias tdo amplas e sensiveis estdo

contidas por comandos de moderacgao:
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dentro das diretrizes de atuacdo responsavel e autocontengdo, o Art. 7° da
Portaria determina que requisitos de admissibilidade para requerimento e
atuagdo da PNDD:

I - a indicagdo do interesse da Unido; e

II - a comprovagéo de dano efetivo ou de indicios de potencialidade de dano.
Sem prejuizo do disposto nos incisos I e II do caput, sera exigido para os casos
de desinformagdo a demonstragdo de que seu contetido ¢ intencionalmente
disseminado e com o objetivo de causar prejuizo ou obter vantagem indevida,
bem como quando envolver politica publica, a indicagdo do impacto negativo,
ou, quando envolver agente publico, a demonstracio do impacto na
legitimagao da funcao publica (PNDD, 2024, p. 7).

5.4.5.3 As atividades da PNDD em 2023

Vale analisar o trabalho finalistico da PNDD ao longo de 2023, ano de
estruturacdo e desenvolvimento de suas atividades. E preciso verificar se, de um lado, a
nova unidade logrou resultados positivos no combate a desinformagao e, de outro lado,
se ndo houve atuacdo demasiadamente ampla, de modo a colocar em risco a liberdade de
expressao.

Para este estudo, cabe esclarecer, em primeiro lugar, que a PNDD s6 age apos
provocagdo. De acordo com o art. 10 da Portaria Normativa PGU/AGU n°® 16/2023, “o
pedido de atuacdo da Coordenagdao-Geral de Defesa da Democracia serd formalizado
mediante requerimento” e sua admissibilidade sera avaliada a partir da constatacdo de
interesse da Unido e da existéncia de dano ou da potencialidade de dano (art. 11).

Para os casos de desinformacdo, faz-se necessaria a demonstragdo de que seu contetido
seja intencionalmente disseminado € com o objetivo de causar prejuizo ou obter vantagem
indevida. Quando a desinformagdo envolver agente publico, ndo se considera
potencialmente danosa a desinformagdo que ndo seja passivel de amplo alcance ou
repercussdo. Por fim, a atua¢do judicial depende ainda de demonstra¢dao de que, uma vez
notificado, veiculo de midia, plataforma digital, ou outro meio nao atendeu a pedido de
corre¢do, esclarecimento etc. A PNDD divulgou, em agosto de 2023, balanco dos
requerimentos recebidos. A unidade havia recebido, até entdo, 41 pedidos, tendo negado
23 e deferido 8. Mantinha sob analise ainda 10 requerimentos (Machado, 2023). Esses
nimeros sugerem que a PNDD havia se estabelecido como uma unidade relevante, bem
como estava atuando com a devida diligéncia nos casos que chegavam a seu

conhecimento.

Grifico 9 — Requerimentos 8 PNDD até agosto de 2023
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Fonte: PNDD, 2024. Elaboragédo propria

J4 em dezembro de 2023, de acordo com dados da propria PNDD (2024, p. 8), a

unidade registrou 18 atuacdes individuais, a saber:

1 orientacdo judicial (orientag@o processual, interna, no ambito de atuagdo da
PGU); 3 notifica¢es extrajudiciais para direito de resposta (2 aceitas e 1
negada); 5 notifica¢des para remogdo de conteudo (4 aceitas e 1 negada); ¢ 9
acdes judiciais (2 tutelas de urgéncia deferidas; 2 tutelas de urgéncia
indeferidas; 5 ainda nd3o apreciadas ou sem pedido de tutela de
urgéncia/processo em tramite)'*®,

A orientagdo judicial em questdo estabeleceu diretrizes para a atuagdo da PNDD
em casos judiciais que contestam as conclusdes da Comissdao Nacional da Verdade. Tais
processos buscam, essencialmente, obrigar a Unido a remover referéncias a participagao
direta ou indireta de ex-militares em atos de tortura, que resultaram em graves violagdes
de direitos humanos durante o regime militar. A despeito dessas agdes nao serem
frequentes, o documento destaca a importancia de um acompanhamento especial por parte
dos Advogados da Unido (PNDD, 2024, p 9)

Do ponto de vista tematico, percebe-se que a deslegitimacao da fungdo publica e
dos Poderes da Republica figuraram em 7 de suas 18 atuagdes. Foram vitimas dessas
estratégias o Presidente da Republica, Ministros do STF, Ministros de Estado e o
Comandante do Exército. Em um desses casos, a PNDD pleiteia compensagao por danos
morais coletivos (R$ 15 milhdes) dos réus, ja condenados criminalmente, pela tentativa
de causar explosao perto do Aeroporto Juscelino Kubischek, em dezembro de 2022, com

o0 objetivo de provocar comogao social, causando eventualmente uma interven¢ao militar.

148 No anexo I, h4 um quadro que contém resumo das atuagdes da PNDD.
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Nas outras 11 atuacdes, a PNDD buscou proteger politicas publicas, seja a
Comissao da Verdade (no caso da orientagdo judicial mencionada acima), a politica de
imunizagao nacional (trés casos), agdo do Ministério Publico do Trabalho (um caso) e do
Ministério da Previdéncia Social (um caso), a seguranga do sistema financeiro e da
economia (dois casos), os direitos das pessoas LGBTQIA+ (um caso), a Lei Paulo
Gustavo (um caso) e seguranca de represas no Rio Grande do Sul (um caso).

Percebe-se, por fim, um importante grau de sucesso. Com 12 pedidos ja
analisados até o momento (judicial ou extrajudicialmente'*’), com pedidos atendidos em

oito deles, ou seja, taxa de sucesso de 75%.

5.4.5.4 A PNDD e a criacdo de novas capacidades institucionais

O estabelecimento de uma nova unidade traz desafios em termos de gestdo, a
exemplo: alocacdo de pessoal, treinamento e desenvolvimento de novos métodos de
trabalho. Como assinalamos, diante do recrudescimento de ameacas autoritarias, a PNDD
surgiu para trazer eficiéncia e efetividade para um problema cada vez mais desafiador. A
novidade e tecnicidade do tema tém exigido contribui¢des externas, seja da sociedade
civil, outros 6rgaos publicos ou cooperagao técnica.

Como assinalado, a propria metodologia de analise das demandas para a atuacdo
da PNDD surgiu a partir do didlogo com a sociedade civil. Cooperagao com o Programa
das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento tem sido, por sua vez, essencial para
transferir conhecimentos sobre a desinformagdo em ambiente digital, bem como
desenvolver metodologias para estimar o dano especifico de determinada estratégia de

desinformacao.

149 Seria mais apropriado falar em etapa pré-judicial. Conforme a PNDD “Antes de analisarmos as atuagdes
da PNDD no ambito “extrajudicial”, € preciso, preliminarmente, esclarecer esse ambito de atuacgdo, e sua
permanéncia na esfera de atuagdo da PGU, embora a defesa extrajudicial da Unido fique, como regra geral,
a cargo da CGU. As expressdes "atuagdo extrajudicial" e "pré-processual”" referem-se a atividades
realizadas fora do ambito do processo judicial formal. Embora esses termos possam ser usados de maneira
intercambiavel em alguns contextos, ha nuances que os distinguem [...]. A atuagdo extrajudicial refere-se
as atividades que ocorrem e se encerram fora do sistema judicial formal, ou seja, sem a necessidade de um
processo judicial, tais como negociagdes, conciliagdo, atuacdo no ambito do TCU e outras formas de
resolucdo que ndo envolvem diretamente a intervengao de um tribunal. Em resumo, a solugdo do conflito
ocorre e se encerra, de ponta a ponta, sem interveniéncia do poder judiciario, como por exemplo, uma
tomada especial de contas. Ja a atuacdo pré-processual refere-se as etapas que ocorrem antes do inicio
formal de um potencial processo judicial. Envolve agdes preliminares necessarias, do ponto de vista formal
(como no direito de resposta) ou estratégico (como optar por uma notificacdo extrajudicial antes de
judicializar a questdo), que podem influenciar ou determinar se uma disputa sera levada ao poder judiciario.
Aqui a judicializagdo da demanda ¢ potencial, dai sua permanéncia no ambito da PGU”.

239



Como se sabe, a pandemia da Covid-19 gerou uma Infodemia'*’ no campo da
Saude Publica, em especial, na politica publica de vacinagdo. Foi nesse contexto que a
desinformacao associada ao uso terapéutico do dioxido de cloro foi analisada pela
Consultoria do PNUD contratada pela AGU (Nogueira, 2024). A analise revelou um
ecossistema de desinformacdao que contribui para a atual Infodemia anti-vacina. Em
varios perfis e grupos, o uso do dioxido de cloro estd associado ao tratamento precoce da
Covid-19, bem como a uma suposta desintoxicagdo vacinal. O relatério mostra ainda que
uma das principais defensoras do uso do didoxido de cloro tornou-se, em 2021,
Coordenadora Nacional de Praticas Integrativas e Complementares no Ministério da
Satde. O Ministério da Saude manteve sua posi¢ao contraria ao uso do dioxido de cloro,
mas a manutengdo de profissional defensor do didéxido de cloro em cargo de chefia
enfraqueceu naquele periodo a integridade da politica publica.

A Consultoria PNUD esta ajudando a PNDD também a desenvolver metodologia
para estimar o dano comunicacional causado por conteudos desinformativos. Em recente
estudo, consultora contratada estabeleceu as balizas para metodologia de se auferir o dano
comunicacional. Parte-se do principio de que o conteudo desinformativo gera impacto,
que, por sua vez, causa dano, sendo o dano comunicacional uma de suas dimensdes. Nesse
sentido, o alcance de uma desinformagdo estd associado a quantidade de pessoas que

tiveram acesso ao conteudo.

Sera possivel aferir quanto custou a Administragdo Publica alcangar as pessoas
(Alcance) com uma informacao de utilidade publica e reforgar esta mensagem
(Frequéncia), totalizando um volume de visualizagdes (Impressdes). Nesse
sentido, as informacdes sobre alcance sdo aferidas pela unidade que compde o
veiculo ou plataforma: perfil no caso do TikTok, Meta e X (antigo Twitter);
conta no WhatsApp e Telegram; espectador no caso da TV; ouvinte se for na
radio. No caso das plataformas digitais ¢ possivel conhecer com precisdo o
numero de impressdes de uma publicagdo, correspondendo ao niumero de vezes
que foi visualizada. A partir da divisdo das impressdes pelo alcance é possivel
saber a frequéncia média que um individuo foi exposto ao conteudo (Nogueira,
2024, np).

Desse modo, seria possivel estimar o custo para a politica de comunicacao,
indicando que o alcance deve ser dividido pelo valor usualmente gasto para contratar da
plataforma a exposi¢cao da mensagem. A aferi¢do depende, contudo, da infovigilancia,
estratégia que deve ser adotada para o enfrentamento da Infodemia. Para garantir a

integridade da circulacdo da informacao de utilidade publica, seria importante reforgar as

150 Infodemia pode ser entendida como “volume excessivo de informagdes, muitas delas imprecisas ou
falsas (desinformacao), sobre determinado assunto (como a pandemia, por exemplo), que se multiplicam e
sepropagam de forma rapida e incontrolavel, o que dificulta o acesso a orientagdes e fontes confiaveis,
causando confusdo, desorientagdo e inumeros prejuizos a vida das pessoas” (Nogueira, 2024).
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unidades de infovigilancia com o objetivo de verificar e estimar o dano comunicacional.
Cabe ressaltar que, de acordo com Nogueira (2024), a Secom e o Ministério da Saude
possuem alguns servigos de analise de redes e infovigilancia das politicas publicas, dentre
eles, a Palver e a colaboracao de outros como o Labic (Laboratério de Internet e Ciéncia
e Dados) da UFES.

Trata-se, naturalmente, da metodologia de calculo de um dos aspectos do dano, o
dano comunicacional. Muitas vezes, o impacto pode gerar, além do dano comunicacional,
o dano a satde ao levar o individuo a fazer uso de produtos nocivos, evitar tratamentos
adequados e adotar comportamentos arriscados. Nesses casos, seria necessario avangar
na estimativa do dano causado pela desinformag¢do em seus aspectos orgamentarios
(gastos com saude) e previdencidrios (licenca ou pensao).

De certo, a profissionalizagado e especializagao da PNDD demandarao a ampliagao
de seus quadros e criagao de novos saberes e capacidades. A PNDD, a propoésito, ¢ uma
unidade burocratica tradicional, formada por servidores publicos concursados, mas que,
assim como no caso da Pronaclima, trabalha em didlogo constante com a sociedade civil
e busca ampliar o didlogo intergovernamental. E, de todo modo, relevante notar que a
PNDD, com apenas um ano de sua criagdo, estabeleceu-se como instituicao relevante no
combate as estratégias de desinformacao e deslegitimagao dos Poderes da Republica. Sem
minar ou mesmo fragilizar a liberdade de expressdo, a atuacdo da PNDD parece ter
ampliado o custo das estratégias de desinformagdo. Conforme avaliagdo da propria

unidade:

como garantir que a resposta da Procuradoria ndo restrinja indevidamente a
Liberdade de expressdao? Como garantir que a atuagdo da PNDD ndo sofra
interferéncias de modo a afastar-se de sua normatividade e objetivo
institucional? A estrita observancia aos termos da Portaria Normativa
PGU/AGU n° 16/2023, o controle social e cobertura da imprensa profissional
tém sido garantidores que a PNDD ndo se desvie do seu objetivo institucional
[...] Em ultima analise, a eficacia da Procuradoria Nacional da Unido de
Defesa da Democracia dependera de uma implementagao cuidadosa e de uma
constante avaliacdo critica de suas atividades (PNDD, 2024, p.23).

5.4.5.5 A promocao da democracia em tempos de crise: Observatorio da
Democracia

Nao se pretende sustentar que a defesa da democracia por vias pré-judiciais e
judiciais seja suficiente para assegurar seu fortalecimento e aprofundamento. A crise da
democracia ¢ global; seu enfrentamento demanda compreensao holistica de seus aspectos

econdmicos, politicos e culturais. A crise da democracia parece estar associada a
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desregulamentagdo econdmica, a reducdo dos direitos trabalhistas, ao enfraquecimento
dos sindicatos, juntamente a revolucdo comunicacional, que atuaram como fatores
impulsionadores dos partidos de extrema-direita no periodo recente. Ao analisarem a
ascensao direitista na Europa entre 2005 e 2020, Danieli, Gidron, Kikuchi e Levy

compartilham conclusdes semelhantes:

we find that shifts in party positions and changes in voter attributes do not play
a major role in the recent success of populist radical right parties. Instead, the
primary driver behind their electoral success lies in voters' changing priorities.
Particularly, voters are less likely to decide which party to support based on
parties' economic positions. Rather, voters — mainly older, nonunionized,
low-educated men — increasingly prioritize nativist cultural positions. This
allows populist radical right parties to tap into a preexisting reservoir of
culturally conservative voters (Danieli; Gidron; Kikuchi; Levy, 2004).

Com o objetivo de criar um ambiente de debate sobre a democracia e sua crise
atual, foi estruturado, no ambito da Escola Superior da Advocacia-Geral da Unido, em
setembro de 2023, o Observatério da Democracia. Presidido pelo ex-Ministro do
Supremo Tribunal Federal e atual Ministro da Justica, Ricardo Lewandoski, a nova

estrutura é integrada ainda por oito conselheiros!®!

. A pretensdo € a de que o Observatdrio
se estabelecga “como um centro de reflexdes e estudos, onde poderdo ser discutidos temas
atuais, experiéncias internacionais, além de produzidos relatérios e publicacdes
académicas voltadas a fortalecer a integracao entre os Poderes da Republica e o equilibrio
institucional — material que podera servir como paradigma para atuagao no fortalecimento
da democracia brasileira” (Observatério da democracia, 2024)!%2,

Suas atividades ainda estdo sendo estruturadas; contudo, pretende-se que o

Observatorio enriquega o ecossistema de organismos e politicas publicas de defesa e

promogado da democracia.

5.4.5.6 O dialogo e a inclusdo como praticas democraticas

A democracia demanda competi¢do, exposicao de conflitos, oposi¢do, critica e
independéncia. Para que opere de maneira funcional, ndo se degenere para a tirania ou
demagogia, € preciso também didlogo, respeito as minorias € cooperagao entre governo e
oposicio, entre os Poderes da Republica e entre os entes federativos. E por isso que a

Carta Magna, em seu art. 2°, menciona nao s6 a independéncia, mas a harmonia entre os

151 Os conselheiros sdo: Djalmila Ribeiro, Katia Abreu, Georghio Tomelin, Paulo Ceo, Martonio Lima,
Mauro Menezes, Paula Weiss e Jodo Carlos Souto

152 A este respeito, ver: Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-
br/assuntosl/observatorio_da_democracia/sobre: Acesso em: 12 jan. 2024.
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Poderes: “Sao Poderes da Unido, independentes ¢ harmdnicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”.

O populismo autoritario tende, contudo, a criar sucessivas crises institucionais. O
constante enfrentamento com o Congresso Nacional, a midia e o judiciario fazem parte
do arsenal classico de liderancas carismaticas e autoritarias. As crises eclodem
frequentemente por razdes artificiais, uma vez que ajudam a manter a base de apoiadores
energizada. Observamos com clareza este processo no Brasil ao longo dos tltimos anos.

O presidente Lula interrompeu tal dinamica. Busca-se, desde 2023, encontrar
acordo entre os diferentes, valoriza-se a atividade politica. Lula priorizou o didlogo a
bravata, ¢ ao invés de falsas polémicas, estabeleceu relagdo harménica com os outros
poderes. A Advocacia-Geral da Unido tem desempenhado papel vital no fortalecimento
desse didlogo entre os poderes e os entes federativos. O didlogo mais fluido entre os
poderes, a elaboragdo de politicas robustas e o retorno da participagao social nos
processos decisorios tém, de fato, contribuido para a elaboracdo e implementagdo de
politicas publicas. Como resultado desse esfor¢o, verificou-se, no primeiro semestre de

2023, queda expressiva da litigiosidade no STF:

dados do Sistema AGU de Inteligéncia Juridica (Sapiens) mostram que, nos
seis primeiros meses desses ultimos quatro anos, foram ajuizadas na Suprema
Corte os seguintes quantitativos de agdes de controle concentrado: 72 (2019);
144 (2020); 105 (2021); e 89 (2022). Tais numeros, como se observa, revelam
alto nivel de litigiosidade em rea¢do a medidas tomadas pelo governo anterior.
Por outro lado, novas informagdes extraidas do Sapiens, relativas ao primeiro
semestre de 2023, mostraram expressiva reducdo das acdes de controle
concentrado na comparagdo com os primeiros semestres do quadriénio
anterior. Neste ano, em igual periodo, foram propostas ao STF apenas 46
demandas dessa natureza [...] A diminuigdo dos questionamentos no STF ndo
ocorre por acaso. Decorre de um claro movimento de distintos setores
governamentais que, cumprindo diretriz do presidente da Republica,
trabalharam para a retomada da normalidade democratica e, com isso,
contribuiram para o distensionamento da relagdo do Executivo com os outros
Poderes e com os demais entes federativos. Além disso, pode ser atribuida ao
retorno da efetiva participagdo da sociedade na formulagdo e no
acompanhamento das politicas publicas (Messias, 2023, online)'*>,

Conforme a figura abaixo, a tendéncia a menor judicializagdo na Suprema Corte

tem continuado:

Figura 10 — Evolugdo das a¢des de controle concentrado no STF

153 https://www.conjur.com.br/2023-ago-01/jorge-messias-reducao-litigiosidade-supremo/

243



Novas Agdes no STF (Partidos politicos, coligagdes e pessoas politicamente expostas)

Acgoes

48

267

62

27

Periodo 1 Periodo 2
01.01.2019 a 31.12.2022 01.01.2023 a 24.04.2024
Novas Agoes STF 832 142
Dias uteis 1.012 330
Novas Agoes por Dia Util 0,8 0,4

Fonte: AGU/SGE (2024)

A busca por didlogo e consenso também se deu no ambito interfederativo. Em
colaboragdo com o Poder Judiciario, foi possivel celebrar uma série de acordos com
outros entes federativos, que resolveram litigios complexos, alguns deles com décadas de
duracgdo. Citamos, nesse sentido:

e o0s acordos celebrados no ambito da ADI 7191 e da ADPF 983, em que se
discutiam alteragdes na legislagdo do ICMS promovidas pelas leis
complementares 192/2022 e 194/2022.

e A instalacdo de mesa de negociacao com vistas a celebragdo de acordos nas
demandas que envolvem o pagamento a 10 estados de valores do FUNDEEF.
Tais processos, cabe lembrar, tramitavam ha mais de 20 anos perante o poder
judiciario e deverdo representar o repasse de R$ 9 bilhdes, no total'>*,

e O acordo na Ac¢do Civel Originaria 3568, estabelecendo a cooperagcdo mutua
entre a Unido e o estado de Pernambuco para a gestao integrada do arquipélago

de Fernando de Noronha'?>.

154 J4 foram assinados acordos com o Rio Grande do Norte, Ceara, Maranhdo ¢ Alagoas. Ver a respeito,
https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-ministerio-da-educacao-e-alagoas-celebram-
acordo-para-repasse-de-r-303-milhoes-a-educacao-do-estado. Acesso em: 19 fev. 2024.

155 Ver a respeito, https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=504464&ori=1.
Acesso em: 19 fev. 2024,
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e O acordo com o Estado do Ceara para a gestao ambiental integrada e atividades
de desenvolvimento sustentavel em relacdo a regido do Parque Nacional de
Jericoacoara'“®.

e O acordo para a doagao do Parque da Jaqueira ao municipio de Recife encerrando

litigio que durava décadas'®’.

5.5 Outros temas

Sempre seguindo padrdes da boa técnica juridica, respeitando a coisa publica e
reforgando o compromisso com o ordenamento juridico nacional, a Advocacia-Geral da
Unido redirecionou seu posicionamento em uma série de temas, de modo a contribuir para
a retomada do desenvolvimento nacional e o enfrentamento dos riscos globais. Sem
buscar esgotar todos os temas de atuagdo da AGU, o objetivo desta sessdo sera fazer um
breve apanhado da atuagdo da AGU para a prote¢do dos direitos humanos, o fomento a
cultura, a educacao e a ciéncia e tecnologia, a garantia de reparagdo em casos de desastres,
a recuperacgdo e valorizagdo da propriedade da Unido e o fortalecimento da seguranca

juridica.

5.5.1 Direitos humanos

A AGU tem adotado medidas de defesa e promogao dos direitos humanos. Obteve,
junto ao STF, a suspensao de todas as agdes judiciais questionando o Decreto 11.366, de
1° de janeiro de 2023, que restringiu a posse € circulagdo de armas de fogo. Além disso,
ingressou, em dezembro de 2023, com dez agdes, no STF, para pedir a declaracdo de
inconstitucionalidade de leis estaduais e municipais que facilitaram o acesso a armas de
fogo, uma vez que o tema em questdo é de competéncia da Unido!*®. Em relagdo a casos
de violéncia policial cometida por agentes federais, tem celebrado acordos para indenizar
os familiares das vitimas (AGU, 2024), bem como ajuizado agdes regressivas contra os

agressores.

156 Ver a respeito: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/acordo-entre-agu-icmbio-e-
governo-do-ceara-ira-aprimorar-preservacao-e-desenvolvimento-sustentavel-de-jericoacoara. Acesso em:
19 fev. 2024.

157 Ver a respeito: https://www.gov.br/gestao/pt-br/assuntos/noticias/2024/fevereiro/governo-federal-e-
prefeitura-assinam-acordo-que-encerra-disputa-por-parque-em-recife. Acesso em: 19 fev 2024.

158 Ver a respeito, https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-ingressa-com-dez-acoes-no-
stf-contra-leis-estaduais-e-municipais-que-facilitam-acesso-a-armas-de-fogo. Acesso em: 14 fev. 2024.
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No ambito internacional, junto do Ministério das Relagdes Exteriores e do
Ministério de Diretos Humanos e Cidadania, a Advocacia-Geral da Unido renovou o
compromisso brasileiro junto ao Sistema Interamericano de Direitos Humanos. Em abril
de 2023, o Advogado-Geral da Unido participou, pela primeira vez na historia, de Sessao
da Corte IDH. Na ocasido, em guinada no entendimento sobre o caso, o Estado brasileiro
reconheceu que violou os direitos de propriedade e protecao juridica das comunidades
quilombolas de Alcantara, no Maranhdo. Além de ter se comprometido com o
direcionamento de recursos para financiar politicas publicas para a populagdo atingida,
foi estabelecido Grupo de Trabalho, coordenado pela AGU, com vistas a desenhar
solugdo permanente que “assegure os direitos das comunidades ao territorio e, a0 mesmo
tempo, possibilite a continuidade do Programa Espacial Brasileiro (PEB), por meio do
desenvolvimento do Centro de Langcamento da Alcantara” (AGU, 2023, p. 31).

Desde entdo, a postura do Estado brasileiro, e particularmente da AGU, tem se
pautado pelo esfor¢o de cumprir sentengas e reconhecer eventuais violagdes cometidas.
Foi assim no caso Neusa Nascimento e Gisele Ferreira'>®, em que o Brasil reconheceu a
demora além do razoéavel para julgar acusagdo de discriminagdo racial no ambiente de
trabalho, bem como nos casos Almir Muniz da Silva (membro do MST desaparecido em
2002)!'%° ¢ Manoel Luiz da Silva (membro do MST assassinado em 1997)!°! em que o
Brasil reconheceu, respectivamente, ter realizado investigacdo insuficiente e ter violado
as garantias judiciais e a prote¢do judicial da vitima e seus familiares. Cabe destacar
também os acordos para acelerar o pagamento das indenizagdes relativas as vitimas da
fabrica de fogos na Bahia, cuja explosao resultou na morte de 60 pessoas, na década de
1990.

No que se refere as populagdes indigenas, a AGU estabeleceu o Grupo Especial
de Defesa dos Povos Indigenas. O GT tem prestado suporte juridico as operagdes de
desinstrusao de terras indigenas invadidas nos ultimos anos por garimpeiros € pecuaristas

(AGU, 2023). Foram obtidas sentengas favordveis as remog¢des dos particulares em

159 Ver a respeito, https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/corte-interamericana-de-direitos-
humanos-brasil-reconhece-demora-para-julgar-acusacao-de-discriminacao-racial. Acesso em: 14 fev.
2024.

160 Ver a respeito: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/brasil-reconhece-violacao-de-
direitos-na-apuracao-do-desaparecimento-de-trabalhador-rural-em-2002. Acesso em: 14 fev. 2024.

161 Ver a respeito: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/brasil-reconhece-que-violou-
direitos-e-garantias-na-conducao-do-processo-penal-relativo-a-morte-de-trabalhador-rural-na-paraiba .
Acesso em: 14 fev. 2024.
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diversos tribunais, incluindo o STF, como no caso das Terras Indigenas Apyterewa e
Trincheira Bacaja!6?.

Em relagdo a temas de igualdade racial e de género, a AGU tem feito um esforgo
interno para transformar a propria instituicdo. Além de manter altos niveis de participagao
feminina nos cargos de direcdo, a AGU instituiu a Assessoria Especial de Diversidade e
Igualdade. Uma das principais entregas da nova unidade é o Programa Esperanca Garcia,
que, em parceria com o Ministério da Igualdade Racial, concederd bolsas para 30
estudantes afrodescendentes (metade das vagas reservada para mulheres), além de ofertar
mentorias e cursos preparatorios para um total de 150 beneficiados. No que tange a teses
juridicas, a AGU também alterou, de maneira significativa, seu posicionamento no
julgamento no STF sobre racismo estrutural no Brasil. A AGU passou a propor “a
elaboracdo de um Plano Nacional de Enfrentamento ao Racismo Institucional, além de
apresentar aos ministros da Corte o amplo conjunto de medidas que tém sido adotadas
pelo atual governo para promover a igualdade racial” (AGU, 2024, p. 28).

Vale mencionar, por fim, as agdes para promover e proteger os direitos
trabalhistas. A AGU integra grupos de trabalho sobre negociagdo coletiva e sobre a
regulamentacdo das atividades por intermédio de plataformas tecnologicas. Tem
contribuido, ainda, com o Ministério de Trabalho e Emprego para revisar e fortalecer as
Normas de Saude e Seguranga do Trabalho. Nesse quesito, alids, a Procuradoria Nacional
da Unido do Trabalho e Emprego promove atua¢do contenciosa intensa, com vistas a
buscar, por intermédio de acdes regressivas, indenizar o INSS pela concessdao de pensdes
e beneficios em decorréncia de acidentes ocorridos devido ao ndo cumprimento das
normas de seguranga pela empresa (AGU, 2024, p. 25).

Em casos de processos movidos por funciondrios de empresas terceirizadas que
prestam servico a administracdo publica, os advogados federais foram orientados a pedir
a extincdo da acgdo, desistir de recorrer ou deixar de questionar sentenga ou execugao
quando o prosseguimento da a¢cao nao faz sentido do ponto de vista economico (litigancia
¢ mais cara que o valor da agdo, até 30 salarios minimos) ou juridico (o processo traz
elementos de que a administragdo publica falhou na fiscalizagdo do cumprimento das

obrigacdes trabalhistas por parte da empresa contratada).

162 Ver a respeito: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-mantem-junto-ao-stf-retirada-
de-invasores-da-terra-indigena-apyterewa-no-para. Acesso em: 12 fev. 2024.
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5.5.2 Cultura

A cultura talvez tenha sido o setor mais atingido entre 2019 ¢ 2022. Sofreu com a
pandemia da Covid-19, com a desestruturagao das politicas de fomento € com o baixo
desempenho da economia brasileira. Embora seja um dos setores mais importantes e
dindmicos das economias modernas, gerando crescente parcela da renda e emprego —
antes da pandemia, era responsaveis por 9,8% do PIB brasileiro e gerava 5,5 milhdes de
empregos —, a industria criativa foi relegada a um segundo plano.

A importancia da cultura para o pais ndo se restringe a cifras. Como notou o
grande economista Celso Furtado, a cultura ¢ estratégica, esta estreitamente vinculada ao
desenvolvimento nacional. Ao longo de sua carreira, Furtado foi crescentemente tomando
consciéncia de que, sem uma forte identidade nacional, o resultado seria crise. Se nos
anos 1950, o economista escrevia sobre a Formagao Econdmica do Brasil; nos anos 1970
e 1980 passou a escrever sobre cultura e desenvolvimento em época de crise. Se nos anos
1960, ajudou a criar o Ministério do Planejamento; na década de 1980; tornou-se um dos
primeiros ministros da Cultura.

Em ¢época de globalizagdo, uma industria cultural forte ¢ sindbnimo de dinamismo
econdmico, promoc¢ao de outros setores econdmicos, além, claro, de fortalecer a
identidade nacional frente a for¢as demasiadamente uniformizadoras. Talvez o maior
exemplo seja da Coréia do Sul. Antes conhecida pelo rapido desenvolvimento de seus
estaleiros, da sua industria de televisores e celulares, hoje, o pais asiatico ¢ conhecido
também por sua industria cultural, com seus filmes premiados e o idolatrado K-pop.

Tendo em conta que o setor cultural ¢ estratégico, oferece grandes oportunidades
de crescimento e foi um dos mais prejudicados pela pandemia, a AGU tem buscado, em
sua esfera de atuagdo, apoiar sua recuperagdo e fortalecimento. Cabe destacar, nesse
sentido, o papel da AGU na elaborag¢do do Decreto n® 11.453/2023, que dispde sobre os
mecanismos de fomento do sistema de financiamento a cultura. A instituigdo colaborou
em especial no desenho dos instrumentos juridicos e modalidades de fomento que os
gestores publicos podem utilizar para celebrar contratos de incentivo, bem como na
simplificagdo de regras, desburocratizando o processo de prestacio de contas e
privilegiando a efetiva entrega do produto cultural a populagdao (AGU, 2023, p. 23).

Em parceria com o Ministério da Cultura, a AGU langou ainda o Pro-Cultura,
politica que permite a renegociacdo de dividas de agentes culturais com orgaos federais.

Nos dois primeiros meses da iniciativa, R$ 1,7 milhdo relativo a 165 débitos de empresas
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e pessoas fisicas do setor cultural com autarquias e fundagdes publicas federais foram
regularizados. Estima-se que, no total, cerca de R$ 660 milhdes possam ser repactuados,
considerando os débitos ja em discussao na Justica (AGU, 2023, p. 23). A regularizacao
de profissionais e empresas junto da retomada do processo de crescimento econdmico,
certamente contribuird para a retomada do setor, com novos investimentos, geracao de

empregos e absor¢do de tecnologias.

5.5.3 Educaciao

Nao se discute o papel desempenhado pela educagdo para o desenvolvimento das
economias modernas e para o enfrentamento das estratégias de desinformagdo. Como
observamos nos capitulos 2 ¢ 4, a educagao no Brasil evoluiu nas ultimas décadas, embora
a convergéncias com os paises desenvolvidos siga elusiva e os gastos com educagdo
tenham se reduzido nos ultimos anos.

Nesse contexto, a AGU, em sua esfera de atuagdo, tem feito o possivel para
possibilitar o aumento das inversdes no setor, bem como trabalhado para fortalecer as
politicas publicas do setor. Cabe mencionar que, para garantir a realizagdo, sem grandes
empecilhos judiciais, do Exame Nacional do Ensino Médio, uma das mais importantes
politicas educacionais, a AGU estabeleceu equipe com 80 servidores para acompanhar
em regime de plantdo eventual ajuizamento de a¢des (AGU, 2023, p. 23).

Como mencionado anteriormente, a AGU tem proposto acordos para equacionar
definitivamente as a¢des dos Estados sobre o Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento
da Educac¢do Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). Trata-se de
entendimentos sobre os valores controversos relativos aos repasses da uniao ao FUNDEF
para complementar o valor minimo anual por aluno (VMAA). O STF ja havia decidido,
em 2017, que o VMAA nido poderia ser menor do que a média nacional. Contudo,
seguiam em aberto diferentes teses para os calculos desses valores.

A assinatura desses instrumentos encerrarao agoes impetradas por 10 estados ha
mais de duas décadas, liberando aos Estados, de maneira expedida, recursos significativos
para o combate as nossas seculares desigualdades sociais e regionais, investimentos na
educacdo e compensacgdo dos professores. Para a Unido, além de garantir investimentos

na educagdo, logra-se reduzir os montantes devidos. Apenas no ambito dessas 10 agdes,
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a divida que os Estados cobravam da Unido chegou a R$ 30 bilhdes'®*. Conforme a tabela
abaixo, caso todos os Estados concordem, o montante total acordado seria de quase R$
9,5 bilhdes. Até margo de 2024, seis estados ja aderiam o acordo proposto pela AGU: Rio

Grande do Norte, Bahia, Maranhao, Alagoas, Para e Ceara.

Tabela 4 — Acordaos

ACO ESTADO RELATOR | VALOR OFERTADO

ACO 701 AL Fachin 303.088.630,53
ACO 660 AM Fachin 462.779.950,02
ACO 648 BA Fachin 3.530.226.158,19
ACO 683 CE Fachin 898.555.112,19
ACO 661 MA Nunes 475.017.609,32
ACO 722 MG Fachin 1.005.240.129,00
ACO 718 PA Zanin 893.835.505,21
ACO 658 PE Fux 1.141.143.220,27
ACO 700/ PET

8029 RN Fachin 593.835.142,00
ACO 669 SE Fachin 136.153.471,21
TOTAL 9.439.874.927,94

Fonte: Advocacia-Geral da Unido (AGU). Elaboragao propria

Em outra inovacdo da area educacional, a Procuradoria-Geral Federal tem
reforcado a atuagdo da Camara Permanente das Institui¢cdes Federais de Ensino Superior.
O objetivo da Camara ¢ aperfeicoar teses juridicas e uniformizar entendimentos, de modo
a ampliar a seguranca juridica do gestor publico e racionalizar o trabalho dos procuradores

federais lotados nessas instituigoes.

5.5.4 Ciéncia e tecnologia

Outro setor que sofreu com a desarticulagdo de politicas, cortes orcamentarios e
ataques ideologicos foi a ciéncia e tecnologia. Tendo em conta o carater estratégico do
desenvolvimento cientifico-tecnologico, a AGU centrou esforgos para aumentar a
seguranga juridica do setor. Em junho de 2023, parecer juridico da PGF definiu as
diretrizes para o fomento a pesquisa cientifica no ambito de autarquias e fundacdes
publicas federais (universidades, institutos e centros de pesquisa), tendo fixado

entendimento sobre a possibilidade de participacdo de fundagdes de apoio nos contratos

163 Foram assinados ainda acordos no total de R$ 535 milhdes com 26 municipios (AGU, 2024, p. 22).
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de encomenda tecnoldgica para dar suporte técnico, administrativo e financeiro, inclusive
por meio do pagamento de bolsas aos participantes do projeto (AGU, 2023, p. 23).

Outro parecer da PGF autorizou institui¢cdes federais de ensino superior a oferecer
cursos de mestrado profissional em turmas fechadas ou parcialmente fechadas, com
financiamento especifico da iniciativa privada ou de entidades ou orgdos publicos
interessados na formagdo de mao de obra qualificada. Em outubro de 2023, por sua vez,
nova manifestacdo modernizou os pardmetros que devem ser atendidos por autarquias e
fundagdes publicas federais na assinatura de acordos de cooperacdo com instituicdes
publicas e privadas para atividades PD&I. Com vistas a assegurar a aplicagdo da Lei n°
8.010/1990 (sobre a isengdo tributaria para importagdo de bens destinados a pesquisa
cientifica e tecnoldgica) as universidades e institutos federais de pesquisa, foi publicado,
por fim, parecer que tornara mais flexivel a importagdo de equipamentos utilizados por
radios e TVs universitarias.

E importante destacar também os investimentos que a AGU esta realizando para
gerar inovagao tecnoldgica e institucional. Estabelecemos o Laboratério de Inovacao da
AGU, o Labori, iniciativa que busca fomentar a inovacdo, por meio da adocdo de
metodologias ativas e de uma abordagem sistematica para resolu¢do de problemas.

Ainda mais relevante, sdo os investimentos em transformagao digital. Utilizando
seu grande acervo de processos e a plataforma digital Sapiens, a AGU vem
implementando o assistente de inteligéncia artificial baseado na GPT-4, o que auxiliara
membros e servidores da AGU no aprimoramento de operagdes cotidianas, sobretudo
para indicar e selecionar documentos e legislagdo e aportar modelo de teses judiciais e
peti¢des (AGU, 2023, p. 21).

Ciente de seus riscos, a ferramenta vem sendo introduzida de maneira gradual,
cercada de regras, para que o avango tecnoldgico nao deteriore as condi¢des de trabalho
da advocacia, nem traga prejuizos aos resultados obtidos pela Unido. Estima-se que, com
apoio da inteligéncia artificial, os advogados publicos contardo com poderosa ferramenta
para combater a litigdncia de massa e a litigdncia predatoria, sendo liberados, assim, para
o desempenho de atividades mais estratégicas e criativas. Se com a PNDD, a AGU busca
conter os efeitos da desinformacdo para a sociedade brasileira, com o investimento em
novas ferramentas digitais, a AGU usa de sua escala para tentar contribuir com o avango

tecnologico do pais.
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5.5.5 Desastre de Mariana (MG)

Um tema intrinsicamente vinculado a questdo de riscos globais e ao
desenvolvimento sustentavel refere-se a reparagdes vinculadas ao desastre de Mariana.
Em novembro de 2015, a barragem de Funddo, em Mariana, rompeu, dando inicio ao
maior desastre ambiental da historia do pais, com 40 milhdes de m?® de rejeitos despejados,
19 pessoas mortas, mais de 600 familias desabrigadas e cerca de 1,2 milhdo de pessoas
sem acesso a agua potavel. O modelo de reparacao socioambiental estabelecido entre os
estados e as empresas (Samarco, BHP e Vale), na forma do Termo de Transagdo e
Ajustamento de Conduta (TTAC) de 2016, que previu a criagdo da Fundacido Renova,
nao funcionou, ¢ o Estado teve de assumir um papel de maior destaque.

Desde 2021, os estados de Minas Gerais ¢ Espirito Santo, a Unido, além dos
Ministérios Publicos de Defensorias Publicas desses, entes discutem com as empresas a
revisdo do modelo reparatdrio, a chamada “Repactuacdo do Acordo de Mariana”. Até
maio de 2023, as conversas vinham sendo mediadas pelo CNJ, quando entdo a mediac¢ao
passou ao TRF da 6* Regido. A participa¢do da Unido ¢ coordenada pela AGU e Casa
Civil.

A repactuacdo busca transformar parte da obrigagdo em medidas a serem
executadas pelos entes publicos, com recursos pagos pelas empresas. Uma proposta em
torno de R$ 110 bilhdes, elaborada em conjunto com os governos dos estados de Minas
Gerais e do Espirito Santo, Defensoria Publica da Unido, Ministério Publico Federal e
defensorias e ministérios publicos de Minas Gerais e do Espirito Santo foram entregues
para as empresas Vale, BHP e Samarco — responsaveis pelo rompimento da barragem de
Fundio, em Mariana, em 2015'%*. Em dezembro de 2023, contudo, as negociagdes para a
repactuacdo do acordo de reparagdo dos danos causados foram paralisadas, ainda sem
data prevista de retorno, em razao da recusa das empresas responsaveis em apresentar
uma nova proposta financeira, conforme calendario previamente estabelecido.

Em 25 de janeiro de 2024, houve sentenca na Justica Federal condenando a
mineradora Samarco e suas acionistas, Vale ¢ BHP, a pagar R$ 47,6 bilhdes, sujeitos a
corre¢dao monetaria, para reparar os danos morais coletivos causados pelo rompimento da

barragem. Ainda cabe recurso, e a AGU avalia solicitar indenizagdo de R$ 100 bilhdes'®’.

164 Samarco era joint-venture formada por Vale e BHP
165 A este respeito, ver: https://www]1.folha.uol.com.br/colunas/painel/2024/01/agu-quer-aumentar-para-r-
100-bi-valor-pago-por-vale-bhp-e-samarco-por-tragedia-em-mariana.shtml. Acesso em: 12 fev. 2024.
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Pelo escopo da degradacao e destrui¢do econOmica, social e ambiental, assim
como os valores envolvidos na repactuagdo, ¢ possivel comparar o desastre de Mariana
com o acidente nuclear de Fukushima (ver capitulo 1), embora as dificuldades em conter
e reparar os danos, e evitar novas tragédias semelhantes (Brumadinho e Braskem em
Maceio), chamem a atengdo. A propdsito, cabe assinalar que tribunais estrangeiros
passaram a analisar esses grandes desastres ambientais (corte inglesa, no caso de Mariana,
e holandesa, no caso de Brumadinho), o que parece sugerir que os riscos globais também

impulsionam uma globalizacao da justica.

5.5.6 A defesa pelo patrimoénio publico e a luta pela Eletrobras

Criada em 1962, a historia da Eletrobras remonta, na realidade, aos governos de
Getulio Vargas, que estabeleceu, em 1945, a Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco
(Chest) e enviou, ja em seu governo democratico, o projeto de lei para a constitui¢do da
Eletrobras. Em sua carta testamento, Vargas (1954) faz referéncia a forte oposicdo que
sua proposta despertou — “A Eletrobras foi obstaculizada até o desespero” —, o que acabou
atrasando sua aprovagdo no Congresso por sete anos.

Uma vez aprovada, contudo, a estatal se tornaria ator central do crescimento da
economia brasileira, seja pelos investimentos que realizava, seja por ter garantido
fornecimento de energia a um pais que se industrializava e urbanizava a taxas aceleradas.
Atingida pelo endividamento e descasamento dos valores de suas tarifas, a Eletrobras
entraria em crise nos anos 1980. Na década seguinte, as medidas adotadas para a
privatizacdo contribuiram para o racionamento de 2001, o que, junto da chegada do PT
ao poder, interromperiam os planos de desestatizagdo. Os governos de Lula e Dilma
apostaram uma vez mais na estatal para fomentar a economia e ampliar estruturalmente
o fornecimento de energia. No entanto, a crise hidrica de 2014/2015 e a virada ultraliberal
a partir de 2016 criaram o clima politico propicio para que a privatizagao fosse levada a
cabo.

A despeito do contexto politico de entdo, a privatizagdo da empresa enfrentou
resisténcias. De acordo com o BNDES, os governos Temer e Bolsonaro tiveram de enviar
uma medida provisoria e dois projetos de lei, antes da aprovagdo, em 2021, de uma
segunda MP. Ainda segundo o Banco de Desenvolvimento, a desestatizagao aprovada foi
levada a cabo via oferta publica de acdes (sem subscri¢do de novas agdes pelo governo)

e condicionada ao processo de descotizagcdo das Usinas Hidroelétricas (migracdo para o
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regime de produtor independente, sem os precos controlados pela ANEEL). Além disso,
o Estatuto Social da Eletrobras foi alterado para impedir o exercicio de votos superior a
10% do capital votante (voting caps), bem como para estabelecer poison pills, que
dificultem a (re)tomada de controle da empresa!®®. Em junho de 2022, o processo de
privatizagao foi concluido. A venda de agdes rendeu cerca de R$ 33 bilhdes para a Unido,

tendo sua participa¢@o aciondria na empresa sido reduzida de 65% para 43%.

Grafico 10 — Composigdo acionaria em janeiro de 2024

h

N

= Grupo Governo* = ADR (AgGes ON e PN)
Acionistas ndo Residentes FMP — FGTS Eletrobras
m Demais pessoas fisicas e juridicas = A¢cGes em Tesouraria

= Total

Fonte: Eletrobras. Elaboragdo propria

As criticas centraram-se sobre quatro aspectos principais do processo de
privatizagdo. Em primeiro lugar, o valor dos ativos da Eletrobras estaria subavaliado,
conforme voto divergente do Ministro Vital do Régo no processo que autorizou a venda
da empresa pelo TCU'®’. Além disso, o voting caps e poison pills acabaram discriminando
injustificadamente a Unido e desvalorizando seu patrimdnio. O processo de descotizagdo,
por sua vez, aumenta a tendéncia a volatilidade dos pregos em um setor que depende
fundamentalmente do comportamento das chuvas, ampliando a possibilidade de um
virtual monopdlio, agora controlado por acionistas privados, praticar precos abusivos.

Finalmente, trata-se de setor estratégico, que demanda aten¢do e intervengdo do setor

166 Ver a respeito: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-
encerrados/projeto-de-desestizacao-eletrobras. Acesso em: 12 fev. 2024.

167 Ver a respeito: https://oantagonista.com.br/brasil/ministro-do-tcu-diz-que-privatizacao-da-eletrobras-
esta-subavaliada/#google vignette. Acesso em: 12 fev. 2024
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publico, seja para promover a modicidade tarifaria, ampliar os investimentos ou fomentar
a transi¢do energética.

Ao longo da corrida para desfazer-se da empresa em 2022, o entdo pré-candidato
a presidéncia Lula teceu uma série de alertas contra a continuidade da transacao, que
considerou um “crime contra o povo e o futuro de nosso pais”!®. Ja a frente do governo,
Lula assinou, junto com a AGU, a ADI 7385, que busca retomar o poder de voto da Unido
correspondente sua participacdo aciondria, isto €, questiona a constitucionalidade do
voting caps. A agao argumenta que a regra limitadora do direito de voto, quando analisada
em conjunto com outras caracteristicas do processo de desestatizagdo, gera Onus
desproporcional a Unido e grave lesdo ao interesse publico, em clara violagdo ao direito
de propriedade do ente federativo e a outros principios da constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil.

Vale assinalar que a legislacdo em questdo difere radicalmente das experiéncias
passadas do processo de privatizagdo brasileiro, quando limitagdes semelhantes foram
impostas somente apds todos os grandes acionistas terem o capital social inferior ao limite
maximo estabelecido. Argumentamos que, além de prejudicar o Estado, os dispositivos
questionados criam um incentivo perverso contrario a concretizagdo do proprio modelo
de privatiza¢io projetado pela lei de desestatizacdo da Eletrobras'®®. Tal modelo prevé a
diluicao do capital social da Unido por meio de novos aportes de recursos (investimentos)
para a empresa mediante a oferta de novas ag¢des ordinarias. No entanto, a oferta de novas
acOes também impactaria o poder politico dos atuais minoritarios. A presente situacdo,
com grande porcentagem das agdes nas maos do poder publico ¢ ideal para os antigos
acionistas minoritarios, que, com pouco investimento imobilizado, passaram a exercer o
controle efetivo da empresa.

Cabe ressaltar que, de acordo com noticias veiculadas na imprensa, o Conselho de
Administragdo da Companhia, composto por nove membros, conta com quatro
representantes proximos a 3G Radar, dois ligados ao bilionario Juca Abdallah, um

representante dos trabalhadores, além de trés autoridades vinculadas ao governo

168 Ver a respeito, https://pt.org.br/lula-privatizar-a-eletrobras-e-crime-contra-o-povo-e-o-futuro-do-pais/ .
Acesso em: 12 fev. 2024

169 Vide: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-ajuiza-acao-para-assegurar-direito-da-
uniao-a-voto-proporcional-a-sua-participacao-societaria-da-eletrobras. Acesso em: 12 jan. 2024

255



Bolsonaro!”®

. Na Diretoria, atualmente com 11 vice-presidentes e o presidente, quatro
autoridades do governo Bolsonaro ocupam cargos.

A privatizagdo da FEletrobras contrasta, ainda, com outras experiéncias
internacionais. Como sabemos, por sua natureza, o setor de hidroeletricidade ¢, na maioria
dos casos, estatizado. Nas poucas empresas privatizadas do setor, o Estado acaba
mantendo grande influéncia nos rumos da companhia, mesmo com participagdo aciondria
reduzida. Na italiana Enel, por exemplo, o Estado ainda nomeia cerca de 2/3 das diretorias
da empresa, embora sé possua pouco mais de 20% de seu capital'’!.

Segundo a AGU, o propdsito da medida judicial ¢ obter uma interpretagdo
adequada da legislacdo para que a Unido possa participar da gestdo da Eletrobras de forma
proporcional ao seu capital investido e a sua responsabilidade como acionistas de
referéncia. Atualmente, a Unido ndo possui nenhum poder real sobre a empresa. Para
piorar a situagdo, sua golden share na Eletrobras lhe proporciona atribuigdes pouco
relevantes.

Operando em setor essencial da economia, seria importante que a empresa retome
investimentos essenciais para garantir a ampliagdo da capacidade de geragdo e
transmissdo de energia elétrica, bem como fomente transi¢do energética do pais. Estima-
se, ademais, que as transferéncias previstas para a Conta de Desenvolvimento Energético
ndo sejam suficientes para conter o aumento das tarifas esperados com o processo de
descotizagao.

Preocupa, ainda, a degradacdo de sua governanga, com a queda do servigo para os
consumidores € prejuizos para seus acionistas. Nesse sentido, verificam-se sinais
preocupantes, como a demissdo em massa de funcionarios em setores estratégicos da
empresa, medidas de planejamento tributdrio agressivas com claros prejuizos para a
Unido, elevacdo injustificada de saldrio de altos diretores e conselheiros e a eliminacao
do representante dos trabalhadores no conselho da empresa. Vale recordar que o antigo

Diretor de Comercializag¢do teve de sair da companhia em decorréncia de dentincia de

fraude em seu emprego anterior, enquanto o presidente pediu demissdo de maneira

170 Ver a respeito: https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2023/06/gravacao-mostra-como-minoritario-
organizou-conselho-da-eletrobras.shtml. Acesso em: 12 jan. 2024

171 Disponivel em: https://www.reuters.com/business/energy/italys-treasury-set-investor-showdown-over-
enel-board-choices-2023-05-10/. Acesso em: 12 abr. 2024
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inesperada. Noticias veiculadas na imprensa dao conta que empresas ligadas a politicos
favoraveis a privatizagdo foram contratadas como consultoras pela ex-estatal'’2,

O apagdo observado em todo territorio nacional em 15 de agosto de 2023 ocorreu
devido a falha operacional da empresa, que demorou a ser explicada pelo Operador
Nacional do Sistema Elétrico, que, com a privatizagao da Eletrobras, também passou a
operar virtualmente sem participagdo governamental. Teme-se, ainda, pela satde
financeira da Eletrobras, empresa com alta capacidade de endividamento, bem como pela
continuidade do processo de manutencao de suas barragens com vistas a evitar desastres
ambientais.

Embora a midia comercial tenha criticado a pretensao da Unido, o processo tem
seguido seu curso normal. Como esperado, a Camara e o Senado manifestaram-se contra
aacdo do governo federal. J4 a Procuradoria-Geral da Republica apoiou o pleito da Unido,
assim como o BNDES, também acionista, que, em peticdo, contestou a
constitucionalidade ndo apenas do votings caps, como também das poison pills. O relator
da matéria no STF, Ministro Kassio Nunes, enviou, em dezembro de 2023, o processo

para CCAF da AGU, de modo que as partes busquem solucio amigavel.!”?

5.5.7 Seguranca juridica

Devido as suas competéncias constitucionais, a AGU, mais do que qualquer outro
orgao do Executivo, estd ciente dos prejuizos para todos os atores — sejam publicos ou
privados, pessoas juridicas ou fisicas — oriundos da inseguranca juridica e, da sua irma
gémea, a alta litigiosidade. Nesse sentido, foi estabelecida a Camara de Promogao de
Seguranca Juridica no Ambiente de Negocio, que visa a reduzir o custo regulatorio e
juridico de empreender no Brasil, contribuindo, desse modo, para a consolidagdo da
retomada da economia e da gera¢do de emprego e renda.

Formada por um comité de assuntos tributarios e um comité de assuntos
regulatérios, a nova Camara conta com representantes da AGU, da OAB, de entidades de

classe patronais, além de representantes dos trabalhadores e da sociedade civil. Com a

172 https://oantagonista.com.br/brasil/crusoe-eletrobras-contrata-empresas-de-parlamentares-que-
trabalharam-por-privatizacao/

173 Vale mencionar, por fim, que, embora dé maiores garantias ao estado paranaense ¢ ao BNDES, a
conclusdo da privatizacdo da COPEL em julho de 2023 fortalece o modelo de corporation, adotado na
Eletrobras. Assinala-se que o Grupo 3G Radar adquiriu 5% da ex-estatal paranaense. Tanto Abdallah, como
a 3G Radar parecem comprometidos com projeto de controle do sistema elétrico brasileiro, por meio da
aquisi¢do de participagdes minoritarias das antigas estatais do setor.
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Camara, a AGU abrird um canal de dialogo institucionalizado para receber contribuigdes
da sociedade sobre inconsisténcias regulatorias que incorram em custos excessivos ou
desnecessarios a atividade econdmica. Trata-se, portanto, de processo inclusivo, que
busca engajar amplos setores da sociedade na luta a favor do aprimoramento regulatorio.
E mais uma inovagdo que visa a fortalecer a governanga publica, criando arranjos
flexiveis visando a aperfeicoar a agdes estatais.

Inicialmente, foram selecionados os seguintes eixos tematicos: obrigacdes
tributarias; financiamento e garantias; energia elétrica e gas natural; acesso a
infraestrutura de transporte, logistica e telecomunicagdes; integragdo com a economia
global; licenciamento ambiental, meio-ambiente e saneamento bdésico. Além de
diagnésticos, a Camara dialogara com a sociedade sobre reformas regulatdrias que podem
impactar sistematicamente setores da economia, propondo inovagdes ¢ a racionalizagao
de regulamentos.

Pode-se prever que a iniciativa aperfeicoara o modelo regulatorio brasileiro, e a
Camara se transformara em relevante ferramenta para a colaboragdo permanente entre
regulador e regulados. No médio prazo, a AGU deverd iniciar a discussdo sobre a
seguranga juridica em tempos de risco global, isto ¢, uma discussdo aprofundada e com
consequéncias praticas sobre como conciliar a estabilidade e eficicia da norma diante de
condig¢des globais tao instaveis.

Cabe assinalar que, em desenvolvimento paralelo, a AGU estd implementando
varios programas para reduzir a litigancia, de forma a contribuir para a redugdo do acervo
de processos no Poder Judiciario. Além disso, vale citar que, no ambito do Procuradoria-
Geral Federal, o programa AGU pro-estratégia, permitiu o encerramento definitivo de
mais de dois milhdes de agdes, sobretudo na area previdenciaria. Acordo de cooperagdo
com STJ foi renovado e ampliado, com vistas a aprofundar a parceria, e convénios com
outros tribunais superiores estdo sendo assinados com o mesmo objetivo. No ambito
fiscal, a PGFN também tem alinhado procedimentos com 6rgaos do poder judiciario para
facilitar o encerramento de agdes de execucao fiscal. Por fim, a PGU tem reforgado sua
area de acordos, o que reduz gastos com correcdo monetaria, juros e honorarios. Apenas
em 2023, estima-se que a PGU logrou economizar R$ 43 bilhdes com esses acordos

(AGU, 2023, p. 19).
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5.6 Consideracoes finais

Neste capitulo, com base nos levantamentos e estudos abordados, buscamos expor
as razdes pelas quais a Advocacia-Geral da Unido possui papel essencial para a
implementagdo da agenda governamental, que, no caso do governo Lula, tem
preocupacao destacada com o enfrentamento dos riscos globais e a retomada do processo
de desenvolvimento.

Buscamos, em primeiro lugar, mostrar como o Poder Judiciario fortaleceu-se,
tendo assumido papel crescente para decisdes sobre temas estratégicos. A despeito de seu
status variar nos diferentes paises, a ascensdo politica do judicidrio trata-se de traco
comum as sociedades democraticas, embora seja importante assinalar que nem sempre
esse poder julga em favor da garantia dos direitos fundamentais, como pretendem alguns
juristas.

Na Constituicdo de 1988, o judiciario brasileiro emergiu com garantias e
atribuicdes alargadas como forma de assegurar o equilibrio democréatico e contribuir para
a materializac¢@o dos direitos nelas inscritos. Aprove-se ou ndo, a for¢a atual do Judiciario
brasileiro guarda relagdo com o arcabouco juridico legal pela Constituicdo de 1988,
respondendo também ao papel destacado que desempenhou recentemente na defesa das
instituicdes democraticas contra investidas autoritarias.

Em tempos de judicializagdo, a a¢do publica passou a ser debatida ndo apenas no
Legislativo e na midia, mas também no Poder Judiciario. Nesse contexto, a AGU ganha
papel de maior destaque, uma vez que sua acdo, consultiva e contenciosa, torna-se
essencial para resguardar a coeréncia do ordenamento juridico patrio e a integridade das
politicas publicas. Com capilaridade institucional, expertise técnica e inser¢ado politica, a
AGU, salientamos, reune atributos para integrar o Centro de Governo.

Nesse contexto, a AGU ocupa-se da relagdo com o Poder Judiciario, bem como
com a defesa e aconselhamento juridico das medidas. Desde o inicio de 2023, a
organizacdo tem atuado para estabelecer sinergias de suas atividades com a agenda
governamental, de modo a garantir sua implementa¢do. Ao longo deste capitulo, foram
apresentadas diversas areas priorizadas a partir de 2023, tais como: o acompanhamento
dos riscos judiciais fiscais, o aprimoramento do papel da consultoria e a defesa das

politicas publicas (em especial o PAC), a defesa do clima e do meio ambiente, a defesa
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da democracia, a promogao dos direitos humanos, da inclusdo e da diversidade, o fomento
a cultura, a educacdo e a ciéncia e tecnologia, a busca pelos direitos da Unido junto a
Eletrobras, a reparagdo de grandes desastres ambientais e a seguranga juridica. Todos
estes temas estdo vinculadas a agenda governamental, que, como vimos no capitulo 4,
busca retomar o processo de desenvolvimento com atengao especial ao enfrentamento dos
riscos globais.

Para que a AGU possa desempenhar suas atividades de maneira mais eficiente,
foram reforgadas suas capacidades burocraticas — estabelecimento da PNDD e da
Pronaclima, realizacdo de concursos de servidores etc. —, bem como foram criados
espacos institucionais inovadores — a Rede AGU de Seguranga Juridica e Integridade do
Novo PAC, o Conselho de Monitoramento ¢ Acompanhamento dos Riscos Fiscais
Judiciais, Camara de Promocdo de Seguranca Juridica no Ambiente de Negocio etc.
Assim como observado no capitulo 3, o resgate da autoridade burocratica do Estado na
condugdo das politicas publicas dar-se complementarmente ao fortalecimento de métodos
de gestdo privada e principios de eficiéncia, além de mecanismo de participagdo social,
como no caso da propria regulamentacdo da PNDD.

Trata-se, portanto, de uma organizagdo que precisa fortalecer uma atuacdo
profissional, especializada, capaz de defender o interesse publico, mas também tem de
estar atenta aos imperativos de eficiéncia, transparéncia e participacdo, tipicas de uma
economia moderna e uma sociedade democratica. O fortalecimento da governanca
publica terd consequéncias de longo alcance, cujos resultados sdo dificeis de antecipar
por ora. No curto prazo, as entregas sao relevantes, como a solugdo da questdo dos
precatorios, a melhora na prestacao da consultoria juridica, a defesa da legisla¢dao e dos
autos de infracdo aplicados pelo Ibama e o aumento do custo politico e juridico das
estratégias de desinformacao.

Naturalmente, a agdo estruturada e especializada da AGU em novos dominios, €
mesmo seu crescimento em dareas tradicionais, geram naturais reagdes e criticas. No
entanto, assim como em outros paises, o crescimento da Advocacia de Estado responde a
dois processos: a judicializagdo e ao alargamento da atuacdo do proprio Estado. Os
servigos modernos de advocacia de Estado surgem, basicamente, quando os Estados, na
esteira de reformas ilustradas, aceitam submeter-se a Cortes Civis.

No inicio do século XIX, época do Estado liberal, a maior parte dos litigios
referiam-se a temas tributdrios, cujos sistemas estavam se estruturando e expandindo.

Desse modo, a maior parte das Advocacias e Procuradorias de Estado nasceram de suas
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procuradorias da fazenda. Com o crescimento do poder do Estado, as lides tributarias
naturalmente multiplicaram-se, mas o Estado também passou a precisar de assisténcia
juridica em novas areas, tais como a defesa juridica relativa ao patrimonio publico, as
relagdes com seus servidores e ao sistema de seguridade social. No Brasil, a maior parte
dos advogados publicos federais estdo justamente alocados para a consultoria e defesa do
Instituo Nacional de Seguridade Social.

Voltando para a nossa época, ndo ha duavidas de que, a despeito dos
negacionismos, os temas do meio ambiente ¢ da (des)informagao digital estabeleceram-
se como valores fundamentais da vida contemporanea e do proprio debate publico. E mais
que natural, portanto, que a advocacia de Estado passe a ocupar-se cada vez mais desses
matérias, o que exige, como atestado por este estudo, uma acdo profissionalizada e
especializada.

Nao obstante os avangos elencados, ¢ importante destacar que uma advocacia
comprometida estruturalmente com planos de desenvolvimento e com o combate aos
riscos globais demanda mudancas institucionais e culturais. Espraiar valores de inclusao,
diversidade, democracia, desenvolvimento e sustentabilidade ¢ tarefa desafiadora para ser
superada em pouco meses. A AGU, como demonstrado, ¢ uma instituicdo grande,
composta por diferentes carreiras de advogados publicos, com culturas institucionais
diferentes. Trata-se, portanto, de processo longo, que exigira novos tipos de selecao e de
forma¢do dos advogados contratados, convergéncia entre as carreiras e relagdo mais
organica e harmonizada entre os diferentes 6rgdos vinculados a AGU.

De todo modo, os dados apresentados neste capitulo deixam evidente o conjunto
de acdes estratégicas da AGU como integrante do Centro de Governo, responsavel pela
coordenacdo das estratégias juridicas para o enfrentamento de riscos globais por meio de
politicas publicas priorizadas pela Agenda Governamental e executadas por seus
ministérios, autarquias, fundagdes e empresas publicas. As mudancas institucionais
promovidas pela AGU a partir de 2023 estdo postas e as estratégias estdo em execucao,
com resultados favorédveis até o momento.

O tempo julgara a efetividade do processo de planejamento, e a realidade indicara

a eventual necessidade de correcdo de rumos e ajustes pontuais.
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Conclusao

Como descrito na Introdugao, o objetivo desta tese foi identificar os impactos dos
riscos globais e as possiveis estratégias governamentais adotadas para seu enfrentamento
no Brasil, sobretudo aquelas apoiadas pela AGU enquanto integrante do Centro de
Governo. Nesse contexto, analisamos as trajetdrias econdmica e institucional do Brasil
para concluir sobre a necessidade de se retomar o processo sustentado de
desenvolvimento, bem como implementar concomitantemente medidas de precaugao,
mitigacdo e adaptacdo aos riscos da segunda modernidade. Avaliamos, em seguida,
modelos de gestdo, governanca publica e Centro de Governo que poderiam facilitar a
implementagdo coerente dessa estratégia, definindo, em seguida, as caracteristicas basicas
do(s) programas(s) do governo Lula. Em um contexto de profundo aumento da
judicializagdo, tratamos de apontar as contribui¢cdes que a Advocacia Geral da Unido,
integrante da unidade juridica do Centro de Governo do Brasil, estd aportando para a
implementagdo dessa estratégia.

No primeiro capitulo, buscando definir a estrutura e dindmica do mundo
contemporaneo, centramos nossa atengao sobre a sociologia. Analisando a obra de Ulrich
Beck, identificamos o que seria a sociedade de risco global em sua obra, isto €, uma
sociedade estruturada em torno de riscos causados pelas consequéncias imprevisiveis da
propria modernizacdo. Em sua avaliagdo, a emergéncia de tal sociedade, embora
imprevista, ¢ uma condicdo estrutural inescapavel dos paises de industrializa¢ao avangada
(Beck, 2006, p. 333).

Neste mundo, ja ndo seria possivel realizar um encontro de contas virtuoso entre
o0s prejuizos causados por danos e acidentes, de um lado, com os beneficios do progresso
do outro. Nos séculos XIX e XX, o desenvolvimento cientifico, os avancos tecnoldgicos
e o fortalecimento do Estado-Nacional e de seus sistemas de seguridade social permitiram
liberar os homens das amarras da natureza e da tradicdo, a0 mesmo tempo que
possibilitaram prever, reduzir e compensar eventuais riscos de atividades cada vez mais
complexas. Nesse contexto, os acidentes passaram a ser vistos como eventos parcial,
temporal e socialmente definidos, que seriam compensados pelos avancos da
modernidade.

A propria radicalizacdo do processo de modernizagdo liberou, contudo, novas
forcas e riscos, de natureza diferente daqueles observados durante o primeiro processo de

modernizacao. Os riscos contemporaneos seriam eventos deslocalizados, imensuraveis e
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nao-compensaveis. Consequéncias nao-previsiveis dos avancos econdmicos, politicos e
cientificos teriam criado uma série de novos deuses, prontos para ameagar nossa
existéncia. O aquecimento global ndo nos assombra justamente com o risco de repeticao
de um grande dilavio sé que desta vez em escala oceanica? O espectro de acidentes, crises
e tragédias manufaturadas, que nao podem ser contidas, antecipadas nem compensadas
exige cautela, prevengdo quanto a ideia de progresso, retirando, desse modo, a
legitimidade da ciéncia, dos mercados e dos Estados nacionais, justamente quando a
seguranca e bem-estar tradicionalmente providas por essas instituicdes estao sendo mais
demandadas.

Para familias e individuos, resta enfrentar este mundo complexo, incerto e
arriscado sozinhos. A religido e a tradigdo ndo recuperaram o velho status, enquanto a
ciéncia, a politica e os mercados parecem oferecer solugdes parciais € muitas vezes
contraditorias para esses problemas. Relatamos, no capitulo 1, que, para relatorio da
AIEA, uma das principais consequéncias para os habitantes da regido de Fukoshima no
Japao foi o dano psicoldgico decorrente do medo causado por eventuais efeitos colaterais
causados pela possivel exposi¢ao a radioatividade. Essa angtstia manifesta-se em outros
campos da vida social, como bem mostra o crescimento acelerado nos Estados Unidos
das deaths of despair, mortes causadas por suicidio, overdose e alcoolismo, normalmente
associadas a desemprego e inseguranca econdmica (Tchounwou, 2022)!"*, Durante a
pandemia da Covid-19, quem ndo foi afetado por um medo absoluto de que criaturas
invisiveis no ar pudessem ameagar nossas vidas e de nossos entes queridos?

Passamos, entdo, justamente para uma analise mais empirica. Tentamos descrever
como crises, tragédias globais do inicio do século XXI poderiam ser, satisfatoriamente,
explicadas pela otica dos riscos globais. O crash financeiro de 2008, a pandemia da
Covid-19, a emergéncia dos riscos ambientais, sobretudo do aquecimento global e os
acidentes nucleares, os riscos trazidos pela desinformagdo e a competicdo estratégica,
todos eles foram manufaturados e difundidos pelas maravilhas da modernidade,
eclodiram de maneira relativamente imprevista e exigiram (ou exigirdo) a¢des coletivas
impensaveis, que mesmo assim ndo conseguiram compensar satisfatoriamente os danos
causados.

Ademais, todos eles contribuem para erodir a crenga na globalizacdo, ao menos

na globalizacdo do capital; todos eles, por fim, exigiram e exigem o retorno do Estado

174 https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC9566538/
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para o centro da vida coletiva. Se os Estados nacionais tém sua eficicia limitada pela
emergéncia de riscos globais, o Estado neoliberal ndo deixaria de ser uma forma de
negacionismo desses riscos. Para Beck (2004), idealmente, deveriamos caminhar uma
cosmopolitizacdo da politica, com redes de cooperagdo e governanga internacionais
gerindo problemas que sao genuinamente globais. O sociologo alemao defende que uma
total redefini¢do do local/global, nacional/internacional na contemporaneidade estd em
aberto.

Paradoxalmente, a propria emergéncia de alguns riscos globais limita a
constituicdo dessa nova governanca. A despeito do fortalecimento de regimes
internacionais em algumas areas — meio ambiente, saude -, movimentos nacionalistas,
impulsionados, alids, pela rede mundial de computadores, e a competigdo geopolitica
impedem, ou ao menos dificultam, a emergéncia de uma nova ordem internacional.

Nos paises desenvolvidos, os Estados nacionais voltam a cena, ora para mitigar,
enfrentar e superar alguns dos riscos globais ora para negéa-los ou ao menos aprofunda-
los. Trata-se de situagdo diferente da maioria do mundo, uma vez que a sociedade de risco
global ¢, vale repetir, uma condi¢do estrutural dos paises de industrializacdo avancada. O
sul global, que nao conseguiu gozar, ao menos plenamente, do bem-estar e seguranca
proporcionados pela modernidade e pela seguridade social, estd menos equipado técnica
e financeiramente para enfrentar riscos que pouco contribuiu para gerar. Aos desafios do
desenvolvimento, soma-se, grosso modo, os desafios da mitigacdo e adaptacdo a um
mundo no qual o espectro da catastrofe estd sempre a espreita.

No capitulo dois, saimos do mundo desenvolvido e pousamos no Brasil. Por meio
de uma anélise historico-comparativa, tentamos reconstituir as razdes de nosso atraso
relativo, bem como identificar algumas das principais caracteristicas de nosso
subdesenvolvimento no mundo contemporaneo. Como acreditamos que ¢ possivel
superar o subdesenvolvimento por meio da acdo politica, focamos, em seguida, nas
principais fungdes que o Estado brasileiro adquiriu ao longo de sua histdria, jogando luz
sobre suas capacidades e fragilidades atuais. Por fim, avaliamos como os riscos globais
tém impactado o Brasil, criando custos, mas também novas oportunidades.

O sentido da colonizag@o do que viemos a chamar de Brasil foi fornecer produtos
tropicais e riquezas minerais para a metropole. Com esse objetivo aqui se conformou uma
estrutura produtiva baseada na grande propriedade, mao de obra escravizada e
monocultura. Tal estrutura subtrai dinamismo de suas elites, enquanto mecanismos de

comercializacdo transferem preciosos recursos para o exterior.
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A independéncia politica do Brasil ndo chegou a abalar a concentragdo de
riquezas. Ao fim do pacto colonial, o Brasil passa por um periodo de dificuldades para
encontrar novos produtos de exportagdo. O milagre do café e o frenesi da borracha
acabam por trazer impulso a economia, mas as tensdes e constrangimentos politicos,
diplomaticos e econdmicos oriundos da “questdo da mao de obra” segurariam o
desempenho econdmico do pais frente a seus vizinhos mais dinimicos. A tardia Aboli¢o
segue-se periodo de forte crescimento, ainda guiado pelas exportacdes do café.

A partir de 1929, com a virtual implosao dos sistemas internacionais de crédito e
comércio, o Brasil articula, organiza uma estratégia de desenvolvimento voltada para
dentro. A despeito de suas falhas — altas taxas de inflagdo, concentracdo de renda,
fechamento excessivo da economia —, o Brasil industrializa-se, urbaniza-se € moderniza-
se a taxas nunca vistas em sua historia. A crise da divida dos anos 1980, no entanto,
interrompe a construcao.

Apds décadas de crescimento acelerado, a economia brasileira entra em periodo
de semiestagnagdo, interrompido por brevissimos surtos de crescimento, com exce¢ao do
ciclo 2003-2014, que assistiu a inédita conjugacdo de crescimento econdmico e reducao
da desigualdade. A fantasia, porém, ¢ desfeita, e os governos progressistas sdo
substituidos por um ultraliberalismo que, em poucos anos, logra degradar o tecido
socioeconomico do pais.

Na terceira década do século XXI, seguimos como um pais subdesenvolvido, mas
também uma nacdo urbana e (des)industrializada. No entanto, se a metafora Belinda ja
néo se aplica, ndo ¢ apenas por termos perdido o bonde da industrializagdo para a Asia,
mas também por avancarmos, ainda que de maneira insuficiente, no tratamento de nossos
problemas sociais. Verificou-se aumento da diferenga do PIB per capita brasileiro com
os das na¢des mais ricas; mas logramos nos aproximar no que diz respeito aos indicadores
sociais. Assinala-se ainda que o Brasil, a despeito da perda de complexidade economica,
logrou desenvolver seus sistemas educacionais e de ciéncia e tecnologia. Temos uma
reserva de inteligéncia que pode ser acionada para tentar fomentar nosso desenvolvimento
ou para enfrentar a emergéncia de alguma catastrofe global, como foi o caso da Instituto
Butanta e da Fundagdo Oswaldo Cruz durante a pandemia.

Nao obstante os retrocessos recentes, o Estado brasileiro demonstrou, sobretudo
durante a pandemia, sua capacidade, flexibilidade e resiliéncia para mitigar e compensar
catastrofes, bem como fomentar o desenvolvimento. S6 ndo foi feito mais porque os

governantes de plantdo eram contrarios. Enquanto na esteira do conflito da Ucrania o
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presidente do Estados Unidos liberava reservas estratégicas de petréleo armazenadas em
cavernas no sul do pais para mitigar o aumento de pregos, o governo Bolsonaro, para ndo
enfrentar comportamentos rentistas, recorreu a isencgdes fiscais possivelmente
inconstitucionais e certamente insustentaveis.

Ainda assim, a pergunta permanece: teria o Estado brasileiro condicdes de
contribuir ativamente para a retomada do processo de desenvolvimento e enfrentamento
dos riscos globais? A resposta da historia, tentamos demonstrar, seria positiva.

Até 1889, o Estado brasileiro teve uma existéncia material muito fraca (e
normalmente negativa) para a maioria da populacdo. Suas preocupagdes limitam-se as
relacdes externas, a demarcacao das fronteiras, a ordem interna, a garantia da propriedade
da terra e da mao de obra, bem como a reprodugdo espiritual das elites. A Abolicao e a
Republica pouco alteram o panorama, com a exce¢do das importantes politicas de
valorizagdo do preco do café. E a partir de 1930 que o Estado passa a moldar
verdadeiramente a existéncia da sociedade, seja por meio de uma intervencao direta na
estrutura produtiva ou por politicas sociais ambiciosas. Como sabemos, até 1980
prevaleceu o Estado desenvolvimentista e, a partir da constituicdo de 1988, o Estado
social. O ex-Leviatd brasileiro, tomamos emprestada a expressio de Wanderley
Guilherme dos Santos, sofreu com os processos de liberalizagdo e privatizacao dos anos
1990, mas nada se comparou ao periodo recente, a partir de 2016. O ultraliberalismo
brasileiro colocou em xeque tanto as institui¢des publicas econdmicas, como as politicas
sociais.

Paradoxalmente, a eclosdo de catéastrofes globais ajudou a relegitimar o Estado
brasileiro. Nao apenas porque a burocracia mostrou-se mais preparada do que os lideres
de plantdo, como também porque, diante de riscos tdo acentuados, os mercados nio
apenas falharam, como simplesmente pararam de funcionar. A despeito das perdas
desnecessarias trazidas pela atuagdo desestabilizadora do governo, o tesouro nacional
teve de tratar a pandemia como uma crise verdadeira, o SUS mostrou-se indispensavel
para a prevencdo e tratamento da Covid-19 e a Caixa logrou distribuir os recursos do
auxilio emergencial. Como uma mobilizagdo tipica de guerra, s6 que afetando sobretudo
a populagdo civil, o Brasil, a despeito de centenas de milhares de vidas infelizmente
desperdigadas, superou um desafio existencial.

Passado o auge da crise, as autoridades de entdo buscaram retomar sua agenda
ultraliberal, mas seus planos foram parcialmente frustrados pelo calendario eleitoral e

pela eclosdo de novas crises. Em tempos de riscos globais, o normal parece ser o estado
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quase permanente de excepcionalidade. Com o aumento dos precos e as dificuldades de
abastecimento de fertilizantes em decorréncia do conflito na Ucrania, ndo foram poucas
as autoridades do governo Bolsonaro que lamentaram o fechamento de plantas de
fertilizantes pela Petrobras. Entao titular da Agricultura, Tereza Cristina chegou a afirmar
que “no passado, a decisdo era de importar pois era mais barato. Mas o Brasil precisa
tratar esse assunto como seguranca nacional e seguranca alimentar”!’>,

Como defendemos, os riscos globais exigem, de maneira geral, maior presenga do
Estado. Com a crise do multilateralismo, os Estados nacionais, por mais limitados que
sejam, devem redefinir suas atribuigdes para, ao menos imperfeitamente, enfrentar os
desafios a frente. No Sul global, os desafios do presente devem ser resolvidos junto da
amortizacao de dividas passadas: prevenc¢do e promogao devem andar juntos.

E preciso assinalar, porém, que restri¢des de ordem politica, fiscal, institucional e
ideologica tendem a limitar fortemente o raio de acdo estatal no Brasil. Tais
constrangimentos exigem do Estado brasileiro a ado¢do de uma governancga especifica,
com vistas a combinar economicidade de recursos e efetividade nos resultados. A
amplitude e profundidade da agenda demanda, ademais, um compacto Centro de Governo
capaz de coordenar e efetivar a implementacdo de tal estratégia nacional transformadora.

Definir os conceitos de governanga publica e de Centro de Governo, temas
relativamente novos no Brasil, e explicar como reformas administrativas podem
contribuir para a retomada do processo de desenvolvimento, bem como para o
enfrentamento dos riscos globais foi o objetivo do capitulo 3 desta tese. Apds a onda de
reformas gerencialistas, de forte inspiragdo neoliberal, ingressamos numa fase em que a
retomada de uma perspectiva estatal e burocratica convive, de maneira fértil, com
medidas para ampliar a eficiéncia e agilidade estatal. Nesse contexto de relagdes mais
equilibradas entre setor publico, setor privado e sociedade civil, o conceito de governanca
publica vem ganhando espaco. A governanca publica ¢ vista como promotora de arranjos
transparentes, inovadores, horizontais e flexiveis entre agentes do setor publico, do setor
privado e da sociedade civil para a elaboracdo, execucdo e monitoramento de politicas.

Promover o desenvolvimento, prevenir e mitigar os riscos globais depende
também da implementacdo coordenada de um programa coeso, que priorize os objetivos
e empregue de maneira inteligente recursos, 0os quais nao sdo apenas €scassos, mas

também estao necessariamente dispersos. Nesse ponto, foi preciso discutir o papel do
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Centro de Governo, estrutura em torno do chefe de governo, que funciona como ponte
politico-administrativa que facilita a implementa¢do da agenda governamental. Para
tanto, o CdG tem como fungdes principais a gestdo estratégica, a coordenagdo
intragovernamental, a gestao politica das medidas planejadas, o monitoramento ¢ a
comunicagao publica. Neste estudo, identificamos, entdo, que a AGU tem um papel a ser
desempenhado como integrante da unidade juridica do CdG, contribuindo, sobretudo,
com a gestao politica das medidas planejadas.

Antes de tratar do papel da AGU, porém, era necessario examinar s€ 0 governo
Lula teria efetivamente um plano coeso, capaz minimamente de fomentar o
desenvolvimento, bem como prevenir, reagir e mitigar crises globais. A partir da analise
do Relatorio de Transi¢do, da PEC do Bolsa Familia, do arcabougo fiscal, do Novo PAC
e do Plano de Transi¢do Ecologica, a resposta foi positiva.

O diagnostico elaborado pela equipe de transi¢do foi implacavel com o governo
Bolsonaro, que, além de ter obtido baixas taxas de crescimento e altas taxas de inflagdo,
deixou uma heranga socialmente perversa e politicamente antidemocratica. Critica-se
igualmente a desorganizacdo e rebaixamento do Centro de Governo frente a um
Ministério da Economia inchado, que pouco contribuiu para coeréncia e efetividade das
politicas governamentais. Como muitas vezes mencionado pelas proprias autoridades de
entdo, o plano era justamente enfraquecer, desarticular ou destruir politicas e instituicdes
publicas que ndo estivessem em plena sintonia com um ideério neoliberal radicalizado.

O Relatério de Transi¢do enxergava na reorganizacdo do Estado etapa
fundamental para a retomada de politicas “essenciais para o desenvolvimento econdmico,
a preservagdo ambiental, a promogado e garantia de direitos, a inclusdo e justi¢a social, o
exercicio da democracia, e o didlogo e participagdo social” (Nozaki, 2022, p. 65). Nesse
sentido, propunha justamente o fortalecimento do Centro de Governo, a retomada da
participacao social, além do estabelecimento de novos ministérios, bem como de medidas
voltadas a inovacao e melhoria dos servigos publicos.

A reorganizacdo do aparato estatal, porém, era condi¢do necessaria, mas nao
suficiente para implementar as politicas planejadas. Faltava orcamento. A despeito das
criticas no mercado e na midia, a PEC da Transi¢do (R$ 145 bilhdes suplementares) foi
aprovada com relativa facilidade no Parlamento, assegurando recursos ndo apenas para
reconstituicdo ampliada do Bolsa Familia, como também para a satde, educacao, cidades,
previdéncia, ciéncia e tecnologia. As apostas financeiras na desestabiliza¢do da economia

brasileira acabaram dando errado. A expansao fiscal contribuiu para que o crescimento
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da economia em 2023 fosse maior do que o esperado pelos agentes de mercado, enquanto
a inflacdo foi bem inferior aos chutes informados dos analistas de mercado. Com a
apresentacao e aprovacgdo do arcabougo fiscal pela equipe econdmica, que busca conciliar
responsabilidade fiscal com compromisso social, as estimativas dos agentes de mercado
voltaram a patamares um pouco mais realistas.

Ao longo de 2023, inumeras politicas foram lancadas ou reconstruidas, sempre
com o objetivo de fomentar o desenvolvimento sustentavel. Em agosto, o governo langou
o Novo PAC, que, assim como as duas versdes anteriores, pretende “acelerar o
crescimento econdmico e a inclusdo social, gerando emprego e renda, e reduzindo
desigualdades sociais e regionais” (Casa Civil, 2023). No entanto, o programa vai além.
Em linha com as estratégias norte-americana do Build Back Better, o Novo PAC busca
ndo sO destravar o investimento, como também incorporar a neoindustrializagdo e a
sustentabilidade no centro de suas acoes.

Ha, nesse sentido, preocupagado, expressa na agenda governamental do presidente
Lula, com os riscos globais. Ao longo das medidas institucionais e dos eixos de
investimentos elencados, podemos encontrar mengdes: ao licenciamento ambiental, ao
Novo Fundo Clima, a transi¢do ecologica, ao transporte sustentavel, a cidades resilientes,
a prevencao de desastres, a gestdo de residuos, aos desafios hidricos e climaticos, a
transi¢do energética e a prevengdo a emergéncias sanitarias. E digno de nota também que
o Plano de Transi¢do Ecoldgica, — programa estruturado sobre os eixos financiamento
sustentavel, adensamento tecnoldgico, bioeconomia, transicdo energética, economia
circular e nova infraestrutura e adaptagdao as mudangas climaticas — ja possui importantes
medidas implementadas e outras em discussdao no Congresso Nacional.

De acordo com a perspectiva adotada ao longo desta tese, o diagndstico critico do
Governo Lula sobre o periodo iniciado em 2016 esta correto, assim como o amplo
espectro de medidas planejadas e/ou ja adotadas, que visam a fomentar o
desenvolvimento e preparar o pais contra riscos globais. A despeito das dificuldades de
governabilidade — diferentemente de 2003, existe hoje uma extrema direita enraizada,
com forte presencga no congresso, no Judiciario e com circuitos de comunicagao proprios
—, 0 governo vem implementado uma agenda até mais ousada do que em 2003. O
ambiente ideoldgico mudou muito nas tltimas duas décadas, e certamente tais mudangas
também estdo relacionadas a eclosdo de seguidas crises globais.

Dentro do amplo arco de aliangas que elegeu Lula, h4 aqueles que ndo deixam de

apresentar objecdes aos caminhos adotados pelo governo. Entre os setores mais liberais,
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teme-se uma volta a um suposto pesadelo passado causado por um intervencionismo
estatal. De outro lado, esquerdistas pedem avangos mais substanciais em temas como
direito dos trabalhadores, privatizagao da Eletrobras, autonomia do Banco Central, etc.
Em relagdo a politica fiscal, temem que, sem a revisao da meta fiscal, sua agenda pode
ser comprometida, inviabilizando o préprio governo. Os mais radicais, aqueles que ha
uma década queriam uma “esquerda sem medo de dizer seu nome”, voltam a carga,
sugerindo ser impossivel “continuar atuando na politica como um negociador, achando
que é possivel estabilizar uma situacdo de crise profunda” (Safatle, 2024)!7°.

Talvez nem o tempo permitira dirimir as distintas opinides desse velho debate.
Parece ser mais dificil, porém, ndo reconhecer que o governo Lula, em que pesem os
obstaculos no caminho, logrou estruturar e implementar uma nova agenda de governo.
Nesse sentido, o trabalho sistematico do Centro de Governo foi essencial para definir
prioridades e (re)desenhar os programas arrolados ao longo desta tese. Caminha-se para
uma etapa posterior, que ainda passa pelo enfrentamento de velhas questdoes, mas esta
centrada também no acompanhamento das politicas ja aprovadas e na identificagdo prévia
e respostas eficientes a riscos e catastrofes.

Finalmente, destacamos o papel da AGU como integrante da unidade juridica do
Centro de Governo. Vimos que o Poder Judiciario acumulou significativos recursos de
poder nas ultimas décadas. Trata-se, na realidade, de processo comum a sociedades
democraticas, mas que sempre guarda singularidades nacionais. No Brasil, as
prerrogativas previstas na constituicao de 1988, a crescente judicializagdo dos litigios e o
papel crescente desempenhado pelo STF, que culminou com a heroica defesa das
instituicdes democraticas frente as recentes ameacas autoritarias, tornaram o Judiciario
player incontornavel no processo de formulacao, aprovacdo e implementacao de politicas
publicas, portanto, da maior relevancia para o enfrentamento e mitigacdo dos riscos
globais.

Mesmo a revelia da vontade do magistrado, a constitucionalidade das normas
acaba sendo discutida no seio desse poder, seja por controle concentrado ou difuso.
Governo, oposicdo, partidos politicos, sindicatos, associacdo de classes, empresas e
individuos, todos recorrem a Justiga para fazer prevalecer o que consideram correto,
constitucional. Nesse sentido, o trabalho da AGU — mandatada constitucionalmente como

consultora juridica do Poder Executivo e responsavel pela defesa juridica da Unido —
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adquire carater estratégico no contexto da emergéncia de riscos globais. Exemplo disso
foi a decisao do Supremo Tribunal Federal declarando parcialmente inconstitucionais a
EC 113/2021 e a EC 114/2021, relativas ao teto para pagamento de precatdrios,
julgamento que, como argumentamos, teve impactos estruturantes para o planejamento
or¢amentario e a credibilidade do Tesouro e da propria Justica brasileira.

A atual gestdo da AGU vem realizando um esfor¢co coordenado para garantir a
implementagdo da agenda governamental. A atencdo a agenda do governo contribui para
que as politicas publicas sejam aderentes ao ordenamento juridico patrio e para que sejam
identificados prontamente riscos judiciais enfrentados pela Unido. A implementagdo da
agenda do governo devera consolidar a retomada do processo de desenvolvimento,
forjando meios para o enfrentamento dos riscos globais.

Nesse sentido, foram estabelecidas novas unidades com o objetivo expresso de
combater diretamente ameacgas contemporaneas, como a Procuradoria Nacional de Defesa
da Democracia e a Procuradoria Nacional de Defesa do Meio Ambiente, que,
respectivamente, ja aumentaram o custo da desinformacdo digital e asseguraram a
efetividade do arcabougo legislativo e institucional de prote¢do ao meio ambiente. Da
perspectiva das politicas publicas, a atual gestdo vem buscando tornar a consultoria
juridica ainda mais zelosa da Constitui¢do, e também mais comprometida com a agenda
do gestor publico. Foram estabelecidos ainda arranjos especiais para acompanhar
prioritariamente as grandes linhas do Governo, como a Rede AGU de Seguranca Juridica
e Integridade do Novo PAC e o Conselho de Monitoramento e Acompanhamento dos
Riscos Fiscais Judiciais. Ademais, a AGU tem atuado em diversas outras areas, como a
promocao dos direitos humanos, da inclusao e da diversidade, o fomento a cultura e a
ciéncia e tecnologia, a reparacdo de grandes desastres ambientais, a promog¢do da
seguranga juridica no ambiente de negocios e a recuperagdo dos direitos da Unido junto
a Eletrobras, fator indispensavel para a segurancga e transi¢cao energética.

Tais inovagoes e aperfeicoamentos institucionais implementados na AGU a partir
de 2023 favorecem sua atuag¢@o como estrutura integrante do Centro de Governo no Brasil
e estdo em didlogo com conceito de governanga publica, conforme discutido no capitulo
3. De um lado, a cooperacdo intragovernamental no ambito do Conselho de
Monitoramento de Riscos Fiscais Judiciais, o trabalho da Rede AGU de Seguranca
Juridica e Integridade, a execug¢do do Programa Esperanca Garcia por organizacao da
sociedade civil demonstram a for¢a de arranjos mais flexiveis e inovadores. De outro, a

criacdo de novas unidades profissionalizadas e especializadas, como a PNDD, a
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Pronaclima e a Subconsultoria-geral da Unido de Gestdo Publica, bem como o
fortalecimento das carreiras de apoio da AGU ilustram a importancia do fortalecimento
da burocracia para assegurar a integridade da acdo do Estado.

O papel ativo e ampliado da AGU responde também a propria retomada de uma
visao generosa do Estado, uma visdo que considera as politicas publicas como elemento
essencial para promover o desenvolvimento, prevenir crises globais e proteger sua
populagdo e instituigdes democraticas. Diante disso, ndo seria esta uma visao
excessivamente positiva sobre os poderes do Estado, do Centro de Governo e da propria
Advocacia-Publica? Nao estaria a “mistica do planejamento”, como advertia o
economista liberal Gudin nos anos 1950, sendo substituida pela “mistica do Centro de
Governo”? Ao invés de um documento tecnocratico com metas e politicas para o avango
da producao fisica de bens, a atual gestdo estaria apostando agora em uma governanca
mais flexivel e indicativa, mas que seria a0 mesmo tempo ainda mais onipresente.

Ao longo deste trabalho, buscamos problematizar, questionar, o papel do Estado,
sobretudo o Estado nacional. Na era contemporanea, o Estado muitas vezes contribui para
a emergéncia de crises globais e na hora de enfrent4-las, sua competéncia e jurisdigdo
mostram-se inferiores ao tamanho do dano e suas repercussdes. No entanto, a emergéncia
de novos nacionalismos e competi¢ao geopolitica fecha, ao menos por ora, os caminhos
para um mundo verdadeiramente cosmopolita, com redes de governanga internacional
efetivas e democraticas nas mais diversas areas.

Por sua vez, o mercado, que, por trés décadas, teve hegemonia sobre o leme do
mundo, exacerbou, de maneira consistente, riscos financeiros, tecnologicos,
informacionais e ambientais. Nao se pode olhar para o lado quando se tem tragédias como
em Mariana, Macei6 e Brumadinho ou quando o aquecimento global e eventos climaticos
extremos sdo cada vez mais ameagadores. Ndo ¢ apenas que o mercado falhou em incluir
no preco de algumas mercadorias externalidades negativas (polui¢do, por exemplo). Por
mais que o sistema de pregos seja importante para contribuir na alocagdo de recursos, a
politica, auxiliada pela ciéncia e pela moral e ética, deve decidir se certas atividades ou
produtos — assim como a escraviddo, a venda de drogas no passado - devem, de fato,
existir. E mais, nas ultimas duas décadas, o mercado ndo apenas falhou, simplesmente
deixou de funcionar em pelo menos duas ocasides (2008 e 2020).

Por mais imperfeito e insuficiente, o Estado talvez seja o tnico ente democratico,
verdadeiramente permeédvel a vontade popular. Devemos saber que uma agenda de

desenvolvimento sustentavel implementada por um Centro de Governo efetivo ndo sera
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uma panaceia para todos os problemas, mas, assim como nos ajudou no passado a dar
passos significativos, podera nos ajudar a enfrentar os desafios da contemporaneidade. O
governo, para usar a expressao de Celso Furtado (1989), estd organizando nossa fantasia,
nossos sonhos.

Como se identificou nesta tese, a retomada do processo de desenvolvimento ¢
objetivo central do governo e passa necessariamente pela coordenacdo de investimentos
e politicas que permitam criar resiliéncias, aumentar a capacidade e velocidade de
respostas emergenciais, ampliar a autonomia e tornar sustentaveis setores estratégicos da
economia brasileira. Diante do processo de deterioragdo verificado nos ultimos anos, tal
processo depende da reconstrugdo do Estado, sobretudo de seu Centro de Governo, do
qual depende a coesdo na implementacgao da agenda governamental.

Numa era de crescente judicializagdo, a AGU, enquanto integrante da unidade
juridica do CdG, desempenha papel fundamental para a sustentabilidade da agenda
governamental junto ao Poder Judiciario. Como assinalado, a sustentabilidade juridica da
promogdao da responsabilidade fiscal, da prote¢do ambiental, do combate
a desinformagao digital, da defesa dos projetos de investimentos publicos, da valorizagao
do patrimdnio da Unido, da reparagdo efetiva de danos ambientais, da promocao dos
direitos trabalhistas estd vinculada a um trabalho estratégico que vem sendo
implementado pela AGU e que, por ora, vem obtendo resultados positivos.

Trata-se menos de plano fechado do que processo estratégico, sempre sujeito a
corregdo de rumos e a adaptagdes. A tomada de consciéncia quanto a emergéncia de uma
era de riscos deslocalizados, imprevisiveis e irreparaveis € 0 passo necessario para a agao
coerente no sentido de promover o desenvolvimento sustentavel, com a adogdo de
estratégias de prevencao, adaptagdo e mitigacdo dos riscos. Contudo, na modernidade
reflexiva, crises, desastres e catastrofes podem sempre eclodir, alterando de maneira
radical as prioridades. Contar com salvaguardas, institui¢des, reservas, estoques e
capacidade produtiva que estdo sendo (re)construidas ajudara a responder a tais
adversidades.

Contudo, a elaboracdo e implementagdo de uma estratégia adequada dependera,
também, do acaso e da habilidade politica, da fortuna e da virtu. Ha sempre o receio de
que o tamanho e mesmo o desconhecimento das tarefas a serem implementadas
desencorajem as agdes necessarias. As ansiedades oriundas da incerteza radical quanto
ao futuro, podem, no entanto, ser respondidas com a sabedoria do jagunco Riobaldo, hero6i

“pré-capitalista” de Grande Sertdo Veredas: “Viver ¢ muito perigoso”.
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Na era dos riscos globais, talvez ainda mais. Adotando, contudo, um tom menos
pessimista, € preciso reconhecer que, nos dias de hoje, é cada vez mais dificil manter a
credibilidade e simplesmente negar, ignorar ou relativizar a emergéncia uma série de
riscos globais. Com a nossa experiéncia ¢ a nossa reflexao, nossos pé€s € a nossa cabeca
para retomar a imagem com que introduzimos a tese, sugerimos que um centro de governo
capaz de emanar estruturas de governanga que estabelegam reservas, redundancias e
resiliéncias, bem como possibilite respostas ageis a crises cada vez mais comuns e
paradoxalmente imprevisiveis, ¢ um aliado indispensavel no enfrentamento dos riscos
globais e para a retomada do desenvolvimento sustentavel.

Numa era de crescente judicializagdo da vida politica e social, buscamos mostrar,
sobretudo, que a Advocacia-Geral da Unido ¢ ator transversal e estratégico para a
implementag¢do dessa agenda transformadora por trazer em seu bojo uma governanca
turning point. De fato, a AGU tem a capacidade de induzir priticas de governanga
fundamentadas em dispositivos e procedimentos capazes de dar volume e velocidade as
entregas publicas; de contribuir para a solu¢do de conflitos administrativos com
velocidade suficiente para ndo paralisar obras (Novo PAC) ou gerar prejuizo ao erario
(FCVS); e de articular com outros atores (TCU, MPF) solugdes juridicas que deem lastros
aos grandes projetos de desenvolvimento e/ou de combate aos riscos globais.

Se os resultados parecem por ora promissores, estamos ainda longe de chegar ao
ponto final ou mesmo consolidar o processo. A tdo necessaria transformacdo da
governanga publica para que o Estado brasileiro esteja apto a lidar com os desafios do
século XXI ainda se inicia. Seu sucesso certamente depende de uma agenda de pesquisa

académica que ganha cada vez mais corpo em nosso pais.
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Anexo I — Diretrizes para o Programa de Reconstruciao e Transformac¢ao do Brasil
Lula Alckmin 2023-2026 (Coligaciao Brasil da Esperanca)

Como ponto de partida para um amplo debate nacional, apresentamos as diretrizes
para a constru¢do coletiva do nosso Programa de Reconstrucdo e Transformagdo do
Brasil.

Este documento foi organizado a partir de subsidios e contribuicdes das forgas
democraticas e progressistas que compoem a Coligacao Brasil da Esperanga, formada por
PT, PSB, PCdoB, PV, PSOL, REDE, SOLIDARIEDADE, AVANTE e AGIR.

O sentido dessa unido ndo ¢ de apenas trabalhar pela vitoria eleitoral, mas,
sobretudo, por um projeto que reconstrua o pais no presente e o transforme para o futuro.
Nosso horizonte € a criagdo de um projeto justo, soliddrio, sustentavel, soberano e criativo
para um Brasil que seja de todos os brasileiros e brasileiras.

Neste momento histoérico decisivo, conclamamos todas as forgas sociais, politicas
e econOmicas comprometidas com a democracia, com a soberania € com o
desenvolvimento a somarmos esfor¢os para reconstruir e transformar o Brasil, resgatando

as forgas, o otimismo, a criatividade e a esperang¢a do povo brasileiro. AGOSTO DE 2022

VAMOS JUNTOS PELO BRASIL — COMPROMISSOS PARA A RECONSTRUCAO
E TRANSFORMACAO DO PAIS

1) Mais do que nunca, o Brasil precisa resgatar a esperanga na reconstrucao € na
transformag¢ao de um pais devastado por um processo de destruicdo que nos trouxe
de volta a fome, o desemprego, a inflagdo, o endividamento e o desalento das
familias; que coloca em xeque a democracia e a soberania nacional, que destroi o
investimento publico e das empresas, e que dilapida o patrimonio natural,
aprofundando as desigualdades e condenando o pais ao atraso e ao isolamento
internacional.

2) A sociedade brasileira precisa voltar a acreditar na sua capacidade de mudar os
rumos da Historia, para superar uma profunda crise social, humanitaria, politica e
econOmica, agravada por um governo negacionista, que negligenciou os efeitos
da pandemia, sendo o principal responsavel por centenas de milhares de mortes.
O Brasil merece e pode mudar para muito melhor, pois nossa gente ja provou do
que ¢ capaz. O Poder Publico deve ser o grande estimulador dos acordos e

parcerias multissetoriais necessarios para a reconstru¢ao do nosso pais.
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3)

4)

5)

6)

7)

A politica econdomica vigente ¢ a principal responsavel pela decomposi¢do das
condi¢des de vida da populagdo, da instabilidade e dos retrocessos na produgdo e
no consumo. O desemprego e a subutilizacdo da for¢a de trabalho seguem
extremamente elevados, enquanto a precarizacdo avanga ¢ a industria definha.
Setores estratégicos do patrimonio publico sdo privatizados e desnacionalizados,
bancos publicos e empresas de fomento ao desenvolvimento sdo destruidos, num
momento em que o quadro na infraestrutura ¢ desolador.

As politicas sociais, conquistas civilizatorias de mais de uma geracao, estdo sendo
mutiladas. Mulheres, negros e jovens padecem com o desmonte de politicas
publicas, de modo a reforcar discriminagdes historicas. Populagdes indigenas,
quilombolas, povos e comunidades tradicionais tém conquistas atacadas sem
trégua. A saude, a assisténcia social e a previdéncia sofrem ataques e retrocessos.
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia sofrem ameagas, cortes de investimentos e
mudangas regressivas, enquanto a Cultura ¢ perseguida e até criminalizada.
Diante desta situagdo, o primeiro € mais urgente compromisso que assumimos €
com a restauracdo das condi¢des de vida da imensa maioria da populagdo
brasileira — os que mais sofrem com a crise, a fome, o alto custo de vida, os que
perderam o emprego, o lar e a vida em familia. S3o esses brasileiros e brasileiras
que precisamos socotrer, tanto por meio de agdes emergenciais quanto por meio
de politicas estruturantes, desde o primeiro minuto de um governo que sera eleito
para reconstruir o Brasil, superar a crise presente e resgatar a confianga no futuro.
Temos compromisso com a defesa da igualdade, da democracia, da soberania e
da paz, com o respeito ao resultado das urnas, com a qualificacdo da representacao
politica, a humaniza¢cdo do governo, a ampliacdo da representatividade e da
participacdo popular e a reinsercdo do Brasil como protagonista global pela
democracia, pela paz, pelo desenvolvimento e pela autodeterminacao dos povos.
Temos compromisso com o desenvolvimento econdmico sustentavel com
estabilidade, para superar a crise e conter a inflagdo, assegurando o crescimento e
a competitividade, o investimento produtivo, num ambiente de justiga tributaria e
transparéncia na defini¢do e execucao dos or¢amentos publicos, de forma a
garantir a necessaria ampliagdo de politicas publicas e investimentos

fundamentais para a retomada do crescimento econdmico.
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8)

9)

Assumimos 0 compromisso com a justica social e inclusdo com direitos, trabalho,
emprego, renda e seguranca alimentar para combater a fome, a pobreza, o
desemprego, a precarizagdo do trabalho e do emprego, ¢ a desigualdade e a
concentracdo de renda e de riquezas.

Temos compromisso com os direitos humanos, a cultura e o reconhecimento da
diversidade, que proteja as pessoas de todas as formas de violéncia, opressao,
desigualdades, discriminagdes e que garanta o direito a vida, a liberdade, a
memoria e a verdade. Estamos comprometidos com a dignidade humana de todos
os brasileiros e brasileiras e com a defesa da populagdo historicamente privada de

direitos no Brasil.

10) Temos compromisso com a sustentabilidade social, ambiental, econdmica e com

o enfrentamento das mudancgas climaticas. Isso requer cuidar de nossas riquezas
naturais, produzir e consumir de forma sustentavel e mudar o padrao de producao
e consumo de energia no pais, participando do esfor¢o mundial para combater a
crise climatica. Somaremos esfor¢os na constru¢do de sistemas alimentares
saudaveis e sustentaveis e no avango da transi¢do ecoldgica e energética para
garantir o futuro do planeta, apoiando o surgimento de uma economia verde
inclusiva, baseada na conservagdo, na restauragdo € no uso sustentavel da

biodiversidade de todos os biomas brasileiros.

11) O Brasil da esperanga exige compromisso com o povo brasileiro, que € nossa

maior riqueza, em torno de um Estado de bem-estar social. Somos milhdes de
cidaddos e cidadas criativos, compondo uma sociedade plural. Temos um
ambiente académico rico, um parque produtivo amplo e riquezas oriundas da
biodiversidade em um pais de dimensdo continental. Temos posicdo e peso
estratégicos na geopolitica e na geoeconomia mundiais. Apesar das desastrosas
politicas ambiental e externa do atual governo, ndo sera dificil recuperar nossas
credenciais internacionais, decorrentes de um histdrico de cooperacao multilateral
em defesa da autodeterminacdo dos povos e da ndo intervencdo em nagdes
soberanas. Juntos, podemos fazer um grande pais, socialmente justo, soberano,
democréatico e desenvolvido de forma sustentdvel para esta geracdo e para as que

virdo. DESENVOLVIMENTO SOCIAL E GARANTIA DE DIREITOS

12) Colocar o povo no or¢amento foi, durante os nossos governos populares, uma

decisdo e uma pratica politica inovadora e coerente com a transformagdo que

aconteceu no Brasil. Arbitramos disputas em favor dos interesses e das demandas
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da populagdo brasileira, criando condigdes para o processo de crescente
materialidade e acesso a direitos associados as politicas inclusivas previstas pela
Constituicado Federal de 1988. Retomaremos esta estratégia, avancando ainda
mais.

13) O novo governo ira propor, a partir de um amplo debate e negociagdao, uma nova
legislagdo trabalhista de extensa protecdo social a todas as formas de ocupagao,
de emprego e de relacdo de trabalho, com especial aten¢do aos autdnomos, aos
que trabalham por conta propria, trabalhadores e trabalhadoras domésticas,
teletrabalho e trabalhadores em home office, mediados por aplicativos e
plataformas, revogando os marcos regressivos da atual legislagdo trabalhista,
agravados pela ultima reforma e reestabelecendo o acesso gratuito a justi¢a do
trabalho.

14) O novo governo incentivard o debate e as iniciativas de reestruturacdo sindical,
que democratizem o sistema de relagdes de trabalho no setor publico e no setor
privado, urbano e rural, respeitard a autonomia sindical, visando incentivar as
negociagdes coletivas, promover solugao agil dos conflitos, garantir os direitos
trabalhistas, assegurar o direito a greve e coibir as praticas antissindicais. Serdo
respeitadas também as decisdes de financiamento solidario e democratico da
estrutura sindical.

15) O Brasil precisa criar oportunidades de trabalho e de emprego. Para isso,
propomos a retomada dos investimentos em infraestrutura e em habitacdo; a
reindustrializacdo nacional em novas bases tecnoldgicas e ambientais; a reforma
agraria e o estimulo a economia solidaria, a economia criativa e a economia verde
inclusiva, baseada na conservac¢ao, na restauracao e no uso sustentavel da nossa
biodiversidade. Também deve estender o apoio ao cooperativismo, ao
empreendedorismo € as micro e pequenas empresas.

16) Retomaremos a politica de valoriza¢do do salario minimo visando a recuperagdo
do poder de compra de trabalhadores, trabalhadoras, e dos beneficiarios e
beneficiarias de politicas previdenciarias e assistenciais, essencial para dinamizar
a economia, em especial dos pequenos municipios.

17) Promoveremos a reconstru¢ao da seguridade e da previdéncia social, para ampla
inclusdo dos trabalhadores e trabalhadoras, por meio da superagdao das medidas
regressivas e do desmonte promovido pelo atual governo. Buscaremos um modelo

previdencidrio que concilie o aumento da cobertura com o financiamento
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sustentavel. A protecdo previdenciaria voltara a ser um direito de todos e de todas.
Frente aos milhares de trabalhadores e trabalhadoras hoje excluidos, o
desenvolvimento econdmico, a geragdo de empregos e a inclusdo previdenciaria
serdo centrais para a sustentabilidade financeira do regime geral de previdéncia
social.

18) E estratégica a retomada da centralidade e da urgéncia no enfrentamento da fome
e da pobreza, assim como a garantia dos direitos a seguranga alimentar e
nutricional e a assisténcia social. Produzimos comida em quantidade para garantir
alimentacdo de qualidade para todos. No entanto, a fome voltou ao nosso pais.
Além de uma questdo de soberania, o enfrentamento da fome exigird mais
empregos e mais renda para os mais pobres e serd prioridade em nosso governo.
Trabalharemos de forma incansavel até que todos os brasileiros e as brasileiras
tenham novamente direito ao menos a trés refeicoes de qualidade por dia.

19) E imperativo a reconstrugdo e o fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) e a garantia de acesso a agdes de inclusdo produtiva no campo e
nas cidades, em todos os territdrios brasileiros, aliando escala e respeito as
diversidades regionais.

20) Um programa Bolsa Familia renovado e ampliado precisa ser implantado com
urgéncia para garantir renda compativel com as atuais necessidades da populagao.
Um programa que recupere as principais caracteristicas do projeto que se tornou
referéncia mundial de combate a fome e ao trabalho infantil e que inove ainda
mais na ampliacdo da garantia de cidadania para os mais vulnerdveis. Um
programa que, orientado por principios de cobertura crescente, baseados em
patamares adequados de renda, viabilizara a transi¢@o por etapas, no rumo de um
sistema universal e uma renda basica de cidadania.

21) O pais voltara a investir em educacdo de qualidade, no direito ao conhecimento
e no fortalecimento da educacao basica, da creche a pds-graduagao, coordenando
acoes articuladas e sistémicas entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, retomando as metas do Plano Nacional de Educagdo e revertendo os
desmontes do atual governo. Para os alunos que ficaram defasados devidos as
iniimeras limita¢des, materiais, pedagogicas ou tecnologicas, durante a crise
sanitaria, afirmamos o compromisso do novo governo com um programa de
recuperagdo educacional concomitante a educacdo regular, para que possam

superar esse grave déficit de aprendizagem. A educagdo € investimento essencial
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para fazer do Brasil um pais desenvolvido, independente e igualitario, mais
criativo e feliz.

22) O nosso objetivo € resgatar e fortalecer os principios do projeto democratico de
educagdo, que foi desmontado e aviltado. Para participar da sociedade do
conhecimento, ¢ fundamental o resgate de um projeto de educagdo que dialogue
com o projeto de desenvolvimento nacional. Para isso, ¢ 6 preciso fortalecer a
educacdo publica universal, democratica, gratuita, de qualidade, socialmente
referenciada, laica e inclusiva, com valorizagao e reconhecimento publico de seus
profissionais.

23) A saude, o direito a vida e o Sistema Unico de Saude (SUS) tém sido tratados
com descaso pelo atual governo. Faltam investimentos, a¢des preventivas,
profissionais de saude, consultas, exames e medicamentos. E urgente dar
condi¢des ao SUS para retomar o atendimento as demandas que foram represadas
durante a pandemia, atender as pessoas com sequelas da covid-19 e retomar o
reconhecido programa nacional de vacinag¢do. Nao fossem o SUS e os corajosos
trabalhadores e trabalhadoras da satde, a irresponsabilidade do atual governo na
pandemia teria custado ainda mais vidas.

24) Nos governos Lula e Dilma, a satde foi tratada como uma politica publica central,
como um direito de todos os brasileiros e brasileiras e como um investimento
estratégico para um Brasil soberano. Reafirmamos o nosso compromisso com o
fortalecimento do SUS publico e universal, o aprimoramento da sua gestdo, a
valorizacdo e formacao de profissionais de satde, a retomada de politicas como o
Mais Médicos e o Farmécia Popular, bem como a reconstrucao e fomento ao
Complexo Econdmico e Industrial da Saude.

25) A cultura ¢ uma dimensao estratégica do processo de reconstru¢cdo democratica
do pais e da retomada do desenvolvimento sustentavel. Defendemos amplo direito
a cultura, com o fortalecimento das institui¢des culturais e a recomposicao do
financiamento e do investimento, criando condigdes para a qualificacdo,
ampliacdo e criagdo de politicas culturais, das condi¢des de vida e de trabalho no
mundo da cultura, dinamizando a economia da cultura, potencializando processos
criativos, fortalecendo a memoria e a diversidade cultural, valorizando a arte, a
cultura popular e periférica, garantindo a plena liberdade artistica e, assim,
qualificando as rela¢des sociais por meio do fomento a valores civilizatérios e

democraticos.
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26) Defendemos a implantagdo do Sistema Nacional de Cultura e a adogao da politica
de descentralizacdo de recursos para Estados e o maior numero possivel de
municipios, além de politicas para reestruturar a cadeia produtiva cultural,
severamente prejudicada durante a pandemia e duramente perseguida pelo atual
governo.

27) A democratizacdo e descentralizagdo do acesso ao esporte e ao lazer promovem
desenvolvimento, combatem a violéncia e constroem a cidadania. Propomos
politicas universais de garantia dos direitos ao esporte ¢ ao lazer, de acordo com
a Constituicdo Federal de 1988. O fomento ao esporte e ao lazer sera reinserido
na agenda nacional, incentivando a atividade esportiva nas suas varias dimensdes.

28) Incentivaremos o protagonismo dos atletas e o fortalecimento da gestio publica
e transparente do sistema esportivo, contemplando os governos locais e regionais.
O esporte e lazer, por meio do fortalecimento do Sistema Nacional de Esportes,
serdo instrumentos de resgate do orgulho nacional e da constru¢do de uma
cidadania democratica e plural, especialmente no combate a desigualdade social,
na promo¢ao da cultura da paz e contra qualquer tipo de intolerancia e
preconceito.

29) Nas cidades brasileiras, vivem 85% da nossa populagdo. Retomaremos as
politicas de garantia do direito a cidade, combatendo desigualdades territoriais,
em direcio a uma ampla reforma urbana, reduzindo as desigualdades
socioterritoriais € promovendo a transicdo ecologica das cidades por meio de
investimentos integrados em infraestrutura de transporte publico, habitacao,
saneamento basico e equipamentos sociais. Apoiaremos € incentivaremos as
cidades criativas e sustentaveis.

30) Voltaremos a ter um amplo programa de acesso a moradia, com mecanismos de
financiamento adequados a cada tipo de publico. Ter uma moradia digna, prote¢ao
primeira da familia, € um direito de todos e todas e um requisito para um Brasil
desenvolvido e soberano.

31) A seguranga publica ¢ um direito fundamental e sua conservag¢ao e promogao se
dard por meio da implementacdo de politicas publicas interfederativas e
intersetoriais pautadas pela valorizacdo da vida e da integridade fisica, pela
articulacdo entre prevencao e uso qualificado da acdo policial, pela transparéncia
e pela participagdo social. As politicas de seguranca publica contemplardo agdes

de ateng¢do as vitimas e priorizardo a preven¢ao, a investigacao e o processamento
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de crimes e violéncias contra mulheres, juventude negra e populagdo LGBTQIA+.
E fundamental uma politica coordenada e integrada nacionalmente para a redugao
de homicidios envolvendo investimento, tecnologia, enfrentamento do crime
organizado e das milicias, além de politicas publicas especificas para as
populagdes vulnerabilizadas pela criminalidade.

32) O governo federal vai implementar e aprimorar o Sistema Unico de Seguranca
Publica, modernizando estratégias, instrumentos € mecanismos de governanga ¢
gestdo. Serdo realizadas reformas para ampliar a eficiéncia do Sistema de
Seguranca por meio da modernizagdo das institui¢des de seguranca, das carreiras
policiais, dos mecanismos de fiscalizagdo e supervisdo da atividade policial e do
aprimoramento das suas relagcdes com o Sistema de Justica Criminal.

33) A valorizacdo do profissional de seguranga publica serd um principio orientador
de todas as politicas publicas da area. Serdo implementados canais de escuta e
didlogo com os profissionais, programas de atengao biopsicossocial, ¢ agdes de
promogao e garantia do respeito das suas identidades e diversidades.

34) O pais precisa de uma nova politica sobre drogas, intersetorial e focada na
reducdo de riscos, na prevencdo, tratamento e assisténcia ao usuario. O atual
modelo bélico de combate ao trafico serd substituido por estratégias de
enfrentamento e desarticulagdo das organizacdes criminosas, baseadas em
conhecimento e informacdo, com o fortalecimento da investigagdo e da
inteligéncia.

35) A melhoria da qualificacdo técnica dos policiais serd uma busca permanente a ser
alcancada, dentre outras estratégias, pela reformulacdo dos processos de selegao,
formag¢do e capacitacdo continuada, pela atualizagio de doutrinas e pela
padronizacdo de procedimentos operacionais. Serda aberto didlogo sobre a
modernizacdo das carreiras, a qualificacio e a autonomia dos peritos, a
padronizacdo de escalas e jornadas de trabalho e outras estratégias de
implementa¢do das diretrizes nacionais de promocdo e defesa dos direitos
humanos dos policiais.

36) O Brasil ndo sera o pais que queremos enquanto mulheres continuarem a ser
discriminadas e submetidas a violéncia pelo fato de serem mulheres. O Estado
brasileiro deve assegurar a protecao integral da dignidade humana das mulheres,
assim como desenvolver politicas publicas de preven¢do contra a violéncia e para

garantir suas vidas. Vamos construir um pais que caminhe rumo a equidade de
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direitos, salarios iguais para trabalhos iguais em todas as profissdes e a promog¢ao
das mulheres na ciéncia, nas artes, na representacao politica, na gestao publica e
no empreendedorismo.

37) Devemos enfrentar a realidade que faz a pobreza ter o “rosto das mulheres”,
principalmente “das negras”, lhes assegurando a autonomia. Investiremos em
programas para proteger vitimas, seus filhos e filhas, e assegurar que ndo haja a
impunidade de agressdes e feminicidios. Com politicas de saude integral, vamos
fortalecer no SUS as condigdes para que todas as mulheres tenham acesso a
prevengdo de doencas e que sejam atendidas segundo as particularidades de cada
fase de suas vidas.

38) E imprescindivel a implementa¢io de um amplo conjunto de politicas publicas
de promocdo da igualdade racial e de combate ao racismo estrutural,
indissociaveis do enfrentamento da pobreza, da fome e das desigualdades, que
garantam agdes afirmativas para a populacdo negra e o seu desenvolvimento
integral nas mais diversas areas. Construiremos politicas que combatam e
revertam a politica atual de genocidio e a perseguicao a juventude negra, com o
superencarceramento, € que combatam a violéncia policial contra as mulheres
negras, contra a juventude negra e contra os povos € comunidades tradicionais de
matriz africana e de terreiro.

39) Asseguraremos a continuidade das politicas de cotas sociais e raciais na educagao
superior e nos concursos publicos federais, bem como sua ampliagdo para outras
politicas publicas.

40) Estamos comprometidos com a protecao dos direitos e dos territdrios dos povos
indigenas, quilombolas e populagdes tradicionais. Temos o dever de assegurar a
posse de suas terras, impedindo atividades predatdrias, que prejudiquem seus
direitos. E fundamental implementar politicas que lhes assegurem vida digna e
cidadania, respeitando e valorizando sua cultura, tradi¢des, modo de vida e
conhecimentos tradicionais.

41) Nao havera democracia plena no Brasil enquanto brasileiras e brasileiros
continuarem a ser agredidos, moral e fisicamente, ou até mesmo mortos por conta
de sua orientagdo sexual. Propomos politicas que garantam os direitos, o0 combate
a discriminagdo e o respeito a cidadania LGBTQIA+ em suas diferentes formas

de manifestacdo e expressdo. Politicas que garantam o direito a saude integral
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desta populagdo, a inclusdo e permanéncia na educa¢ao, no mercado de trabalho
e que reconhecam o direito das identidades de género e suas expressoes.

42) No processo de reconstru¢cdo do Brasil, a juventude na sua pluralidade merece
respeito, reconhecimento de seu protagonismo ¢ demandas politicas transversais.
Enfrentaremos o cendrio de desemprego elevado, conjuntural e estrutural,
agravado pela disseminacao de sistemas complexos de tecnologia da informacao.
O desemprego, a fome, a inseguranca e a falta de perspectiva sdo realidades
comuns nas juventudes brasileiras neste momento. Queremos um projeto de pais
que viabilize novas e mais oportunidades para a juventude, com acesso a educacao
e a cultura, promocao, qualificacdo e geragao de empregos de qualidade. Um pais
que assegure a todos e todas o direito a vida, com dignidade e liberdade, ¢ aos
sonhos.

43) Um Brasil inclusivo e acessivel, com a garantia de direitos e respeito a pessoas
com deficiéncia ¢ uma de nossas metas. Para tanto € preciso assegurar as pessoas
com deficiéncia e suas familias o acesso a saude, a educagdo, a cultura ¢ ao
esporte, € a insercdo no mundo do trabalho. Nosso compromisso € romper as
barreiras do capacitismo e assegurar a todos os brasileiros e brasileiras insercao
social, oportunidades e autonomia. Para tanto, vamos trabalhar com a
comunicagao acessivel e inclusiva, investir em pesquisa € inovagao € assegurar a
pessoa com deficiéncia o acesso a tecnologias assistivas e, sobretudo, integrar
todas as esferas de governo e da sociedade para garantimos a premissa de
cidadania das pessoas com deficiéncia, de que “nada sobre nos, sem nds*.

44) E necessario que se promova a defesa das familias, com protecdo e cuidado
prioritario com as criangas e suas infancias, em especial por meio do combate a
pobreza, da garantia de acesso integral as politicas publicas e do direito ao brincar.
Assegurando prote¢do, saude, alimentagdo, educacao e bem-estar para a primeira
infancia. Nosso governo dara prioridade absoluta a promocao, protecao e defesa
dos direitos da crianca e do adolescente, erradicando a fome, combatendo a
miséria, garantindo perspectivas para as criancas e adolescentes, enfrentando a
exploracdo do trabalho infantil, a violéncia, a exploracdo sexual e todas as formas
de preconceitos e discriminagdes e assegurando a garantia do direito ao brincar.
Terdo atencdo especial as milhares de criangas e adolescentes em situagcdo de

orfandade decorrentes da Covid-19.
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45) Atuaremos para construir politicas que assegurem os direitos dos idosos com
envelhecimento ativo, saudavel e participativo, com a ampliagdo e fortalecimento
dos servicos necessarios por meio de uma rede de cuidados.

46) Nosso compromisso com a afirmagao de direitos € amplo e inclui a protegao e a
garantia dos direitos dos animais por meio de campanhas educativas e o apoio a

iniciativas publicas e da sociedade que tenham eficacia no cuidado animal.

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SUSTENTABILIDADE
SOCIOAMBIENTAL E CLIMATICA

47) A retomada do crescimento, dos empregos e da renda e a busca pela estabilidade
de precos serdo tarefa prioritaria em nosso governo. E necessario restabelecer um
ambiente de estabilidade politica, econdmica e institucional que proporcione
confianga e seguranga aos investimentos que interessam ao desenvolvimento do
pais.

48) Vamos adotar uma estratégia nacional de desenvolvimento justo, solidario,
sustentavel, soberano e criativo, buscando superar o modelo neoliberal que levou
0 pais ao atraso. Os investimentos na infraestrutura urbana, de comunicacdes e de
mudangas dos padrdes de consumo e produg¢do de energia abrem enormes
possibilidades de novos tipos de industrias e servigos e de oportunidades de
inser¢ao ocupacional.

49) Vamos combater o uso predatorio dos recursos naturais e estimular as atividades
econdmicas com menor impacto ecoldgico. Para isso, sera necessario recuperar as
capacidades estatais, o planejamento e a participagdo social fortalecendo o
Sistema Nacional de Meio Ambiente ¢ a Funai. Reafirmamos o nosso
compromisso com as institui¢des federais, que foram desrespeitadas e sucateadas
por praticas recorrentes de assédio moral e institucional.

50) Vamos mobilizar de maneira virtuosa as potencialidades da economia brasileira
e suas principais frentes de expansdo: o mercado interno com potencial de
producdo e consumo em massa, as capacidades estatais com potencial de gasto
social e investimento publico, as infraestruturas econdmicas, urbanas e sociais,
além do uso ambientalmente sustentavel de recursos naturais estratégicos com

inovacgdes industriais e protecao dos bens de uso comum.
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51) Vamos recolocar os pobres e os trabalhadores no or¢gamento. Para isso, € preciso
revogar o teto de gastos e rever o atual regime fiscal brasileiro, atualmente
disfuncional e sem credibilidade.

52) Construiremos um novo regime fiscal, que disponha de credibilidade,
previsibilidade e sustentabilidade. Ainda, que possua flexibilidade e garanta a
atua¢do anticiclica, que promova a transparéncia e o acompanhamento da relacao
custo-beneficio das politicas publicas, que fortaleca o Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal e a articulagao entre investimentos publicos e privados, que
reconheca a importancia do investimento social, dos investimentos em
infraestrutura e que esteja vinculado a criagdo de uma estrutura tributaria mais
simples e progressiva. Vamos colocar os pobres outra vez no or¢gamento € 0s
super-ricos pagando impostos.

53) Proporemos uma reforma tributaria solidaria, justa e sustentavel, que simplifique
tributos e em que os pobres paguem menos € os ricos paguem mais. Essa reforma
sera construida na perspectiva do desenvolvimento, “simplificando” e reduzindo
a tributacdio do consumo, corrigindo a injustica tributaria ao garantir a
progressividade tributaria, preservando o financiamento do Estado de bem estar
social, restaurando o equilibrio federativo, contemplando a transi¢do para uma
economia ecologicamente sustentavel e aperfeicoando a tributagdo sobre o
comércio internacional, desonerando, progressivamente, produtos com maior
valor agregado e tecnologia embarcada. Queremos, também, corrigir um
mecanismo que historicamente transfere renda das camadas mais pobres para as
camadas de maior renda da sociedade: a sonegacao de impostos.

54) Vamos fazer os muito ricos pagarem imposto de renda, utilizando os recursos
arrecadados para investir de maneira inteligente em programas e projetos com alta
capacidade de induzir o crescimento, promover a igualdade e gerar ganhos de
produtividade.

55) E tarefa prioritaria coordenar a politica econdmica para combater a inflagio e
enfrentar a carestia, em particular a dos alimentos e a dos combustiveis e
eletricidade.

56) O atual governo renunciou ao uso de instrumentos importantes no combate a
inflacdo, a comecar pela politica de precos de combustiveis, além do abandono de
politicas setoriais indutoras do aumento da producdo de bens criticos. Em

contrapartida, implementa uma politica de juros altos, que freia a recuperagdo
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econdmica e agrava o desemprego, mas com pouco impacto na inflacao, gerada
basicamente por um choque de custos.

57) Vamos estabelecer uma politica nacional de abastecimento, que inclui a retomada
dos estoques reguladores ¢ a ampliagdo das politicas de financiamento e de apoio
a produgao de alimentos, aos pequenos agricultores e a agricultura organica.

58) O pais precisa de uma transicdo para uma nova politica de pregos dos
combustiveis e do gas, que considere os custos nacionais e que seja adequada a
ampliacao dos investimentos em refino e distribuicao e a reducao da carestia. Os
ganhos do pré-sal ndo podem se esvair por uma politica de pregos
internacionalizada e dolarizada: é preciso abrasileirar o prego dos combustiveis e
ampliar a produgdo nacional de derivados, com expansdo do parque de refino.

59) Reduzir a volatilidade da moeda brasileira por meio da politica cambial também
¢ uma forma de amenizar os impactos inflacionarios de mudangas no cenario
externo. A orientagdo passiva para a politica cambial dos Ultimos anos acentuou
a volatilidade da moeda brasileira em relagdo ao délar com consequéncias
perversas para o indice de pregos.

60) Como a renda familiar dos brasileiros e brasileiras desabou e o endividamento
das familias explodiu, ja s3o mais de 66 milhdes de pessoas inadimplentes, vamos
promover a renegociagdo das dividas das familias e das pequenas e médias
empresas por meio dos bancos publicos e incentivos aos bancos privados para
oferecer condi¢des adequadas de negociacdo com os devedores. Avancaremos na
regulacdo e incentivaremos medidas para ampliar a oferta e reduzir o custo do
crédito, ampliando a concorréncia no sistema bancario.

61) E preciso fortalecer e modernizar a estrutura produtiva por meio da
reindustrializacdo, do fortalecimento da produgdo agropecudria e do estimulo a
setores e projetos inovadores. Devemos fortalecer a empresa nacional, publica e
privada, com instrumentos como financiamento, compras governamentais,
investimento publico, ampliando e agregando valor a produgdo, com énfase em
inovagdes orientadas para a transi¢do ecologica, energética e digital.

62) Vamos reverter o processo de desindustrializacdo e promover a reindustrializagdo
de amplos e novos setores e daqueles associados a transi¢cdo para a economia
digital e verde. E imperativo elevar a taxa de investimentos publicos e privados e
reduzir o custo do crédito a fim de avangar com uma reindustrializagdo nacional

de novo tipo, acoplada aos novos desenvolvimentos da ciéncia e da tecnologia.
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Faz parte desse esforco o desafio de reverter a desnacionalizacao do nosso parque
produtivo e moderniza-lo.

63) A principal missdo da politica industrial serd promover o engajamento da
industria na transicdo tecnoldgica, ambiental e social. Para isso, a politica
industrial deve manter o foco nas prioridades do pais e alavancar a capacidade
tecnologica nacional e a inovagdo. Sera também estimulada pelo poder de compra
governamental em complexos industriais estratégicos, como saude, energia,
alimentos e defesa.

64) Elevar a competitividade brasileira sera uma prioridade do novo governo, que
construira medidas efetivas de desburocratizacao, de reducao do custo do capital,
de ampliagdo dos acordos comerciais internacionais relevantes ao
desenvolvimento brasileiro, de avanco na digitaliza¢do, de investimentos na
inovacdo, pesquisa cientifica e tecnologica, defesa do meio ambiente e
aproveitamento industrial e comercial de nossos diferenciais competitivos como,
por exemplo, a biodiversidade da Amazonia.

65) Estamos comprometidos com a soberania alimentar, por meio de um novo
modelo de ocupacdo e uso da terra urbana e rural, com reforma agréria e
agroecologica, com a construcao de sistemas alimentares sustentaveis, incluindo
a producao e consumo de alimentos saudaveis. Daremos apoio a pequena e média
propriedade agricola, em especial a agricultura familiar. Politicas de compras
publicas podem servir de incentivo a producdo de alimentos saudaveis e de
qualidade — que tém tido sua area plantada reduzida nos ultimos anos por falta de
apoio do Estado —, e de estimulo a amplia¢do das relacdes diretas dos pequenos
produtores e consumidores no entorno das cidades.

66) O fortalecimento da producdo agricola, nas frentes da agricultura familiar,
agricultura tradicional e do agronegécio sustentavel, € estratégico para repensar o
padrao de producdo e consumo e a matriz produtiva nacional, com vistas a
oferecer alimentacdo saudavel para a populagdo. A experiéncia brasileira ja
demonstrou que esse ¢ o caminho para superar a crise alimentar e ampliar a
producdo de alimentagdo adequada e saudavel, por meio de medidas que reduzam
os custos de produgdo e o prego de comercializacao de alimentos frescos e de boa
qualidade, fomentem a producao organica e agroecologica e incentivem sistemas
alimentares com parametros de sustentabilidade, de respeito aos territorios e de

democratiza¢do na posse e uso da terra.
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67) A Embrapa seréa fortalecida para identificar potencialidades dos agricultores e
assegurar mais avancos tecnologicos no campo, essenciais para a competitividade
e sustentabilidade tanto dos pequenos quanto dos grandes produtores.

68) A producdo agricola e pecudria ¢ decisiva para a seguranca alimentar e para a
economia brasileira, um setor estratégico para a nossa balanca comercial.
Precisamos avancar rumo a uma agricultura e uma pecudria comprometidas com
a sustentabilidade ambiental e social. Sem isso, perderemos espago no mercado
externo e ndo contribuiremos para superar a fome e o acesso a alimentos saudaveis
dentro e fora das nossas fronteiras.

69) E imprescindivel agregar valor a produgio agricola, com regulagio e a
constitui¢do de uma agroindustria de primeira linha, de alta competitividade
mundial, e fortalecer a produgdo nacional de insumos, maquinas e implementos
agricolas, fomentando o desenvolvimento do complexo agroindustrial.

70) O Brasil é um grande produtor mineral, a atividade mineraria deve ser estimulada
por meio de maiores encadeamentos industriais internos e compromisso com a
prote¢do ao meio ambiente, direitos dos trabalhadores e respeito as comunidades
locais. O padrdo de regulacdo mineraria deve ser aperfeicoado e a mineragdao
ilegal, particularmente na Amazonia, sera duramente combatida.

71) E preciso garantir a modernizagdo e a ampliagdo da infraestrutura de logistica de
transporte, social e urbana, com um vigoroso programa de investimentos publicos.
Vamos assegurar a imediata retomada do investimento em infraestrutura,
fundamental para a volta do crescimento e decisivo para reduzir os custos de
producao.

72) O investimento privado também sera parte importante da reconstru¢ao do Brasil
e serd estimulado por meio de créditos, concessoes, parcerias e garantias.

73) Tais investimentos estardo comprometidos com missdes socioambientais e
orientados para garantir maior eficiéncia na producdo e na circulagdo de
mercadorias, assim como para o aumento do bemestar da populagdo e para a
construcdo de cidades mais inclusivas, seguras, justas, resilientes e sustentaveis.
Retomaremos obras importantes que foram paralisadas pelo atual governo, que
nao faz, mas tenta se apropriar de obras que recebeu praticamente concluidas.

74) Vamos assegurar o fortalecimento de uma politica publica para a colecao das
aguas do pais, promovendo a progressiva melhoria de sua qualidade e de sua

disponibilizagdo para utilizagdo racional e integrada com vistas ao
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desenvolvimento sustentavel social e econdmico. E importante garantir o direito
a agua e ao saneamento, por meio do reconhecimento da responsabilidade das
esferas administrativas federal, estaduais e municipais na universalizagdo dos
servicos de saneamento basico a populacdo brasileira e garantir a atuacao das
entidades publicas e das empresas estatais na prestagdo dos servicos de
saneamento basico.

75) E imprescindivel garantir a soberania e a seguranca energética do pais, com
ampliacao da oferta de energia, aprofundando a diversificagdo da matriz, com
expansao de fontes limpas e renovaveis a precos compativeis com a realidade
brasileira. Além disso, ¢ necessario expandir a capacidade de producdo de
derivados no Brasil, aproveitando-se da grande riqueza do pré-sal, com pregos que
levem em conta os custos de produgdo no Brasil.

76) Serd necessario proteger o patriménio do pais e recompor o papel indutor e
coordenador do Estado e das empresas estatais para que cumpram, com agilidade
e dinamismo, seu papel no processo de desenvolvimento econdémico € progresso
social, produtivo e ambiental do pais.

77) Opomo-nos fortemente a privatizacdo, em curso, da Petrobras e da Pré-Sal
Petroleo S.A. (PPSA). A Petrobras terd seu plano estratégico e de investimentos
orientados para a seguranga energética, a autossuficiéncia nacional em petréleo e
derivados, a garantia do abastecimento de combustiveis no pais. Portanto, voltara
a ser uma empresa integrada de energia, investindo em exploragdo, producdo,
refino e distribuigdo, mas também atuando nos segmentos que se conectam a
transi¢do ecologica e energética, como gas, fertilizantes, biocombustiveis e
energias renovaveis. E preciso preservar o regime de partilha, e o fundo social do
pré-sal deve estar, novamente, a servigo do futuro.

78) Opomo-nos a privatizacdo da Eletrobras, maior empresa de geracao de energia
elétrica da América Latina, responsavel por metade das linhas de transmissao do
pais. Precisamos recuperar seu papel como patriménio do povo, preservando
nossa soberania energética, e viabilizando programas como o Luz para Todos, que
tera continuidade, e uma politica sustentavel de modicidade tariféria.

79) Opomo-nos a privatizacao dos Correios, uma empresa com importante fungao

social, logistica e capilaridade em todo o territorio nacional.
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80) Fortaleceremos também os bancos publicos — como BB, CEF, BNDES, BNB,
BASA e a FINEP — em sua missdo de fomento ao desenvolvimento economico,
social e ambiental e na oferta de crédito a longo prazo e garantias em projetos
estruturantes, compromissados com a sustentabilidade financeira dessas
operacoes.

81) A Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CTI) tem um carater estratégico e central para
o Brasil se transformar em um pais efetivamente desenvolvido e soberano, no
caminho da sociedade do conhecimento. Essa diretriz ¢ fundamental para nosso
governo e implica combinar educacdo universal de qualidade, pesquisa cientifica
basica e tecnoldgica, inovagdo e inclusdo social. Para tal, € necessario recompor
o sistema nacional de fomento do desenvolvimento cientifico e tecnolédgico, via
fundos e agéncias publicas como o FNDCT, o CNPq e a CAPES.

82) E preciso assegurar a liberdade de pesquisa, em suas distintas dimensdes, e usar
a CTI para as politicas publicas e para a gestdo em todos os niveis, integrando o
territorio nacional. A ciéncia € essencial para a inovagao tecnoldgica e social, bem
como para o aproveitamento sustentavel das riquezas do pais, a geracdo de
empregos qualificados e o enfrentamento das mudangas climaticas e das ameacas
a saude publica.

83) Na mesma dimensdo, ¢ fundamental inovar para enfrentar o desafio da
transformagdo tecnoldgica em curso, ecoldgica energética e digital, com politicas
de Estado que busquem garantir qualidade de vida, em dimensdes que ultrapassam
o mundo da produgdo. E necessario fortalecer o Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdao (SNCTI) para que a sociedade usufrua dos beneficios do
processo de geragdo de conhecimento.

84) Para o Brasil entrar na era do conhecimento serd necessario também uma
estratégia econdmica que contemple junto do fomento a ciéncia, a tecnologia e a
inovagdo, os elementos da Economia Criativa e da economia da cultura e que
acelere a transi¢do digital, o uso da inteligéncia artificial, a biotecnologia e a
nanotecnologia, em processos produtivos sofisticados com maior valor agregado.

85) Iniciaremos um grande processo de transformagdo digital no pais, assegurando
internet de qualidade em todo territoério e para todos e todas. Garantiremos

também o direito a inclusdo no ambiente da conectividade.
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86) Voltaremos a estimular a induastria do turismo, grande fonte de geracdo de
empregos, por meio da valorizagdo da cultura, do patrimdnio historico e da
biodiversidade brasileiras e do ecoturismo. Retomaremos os investimentos em
infraestrutura turistica, seguranga e qualificacdo dos trabalhadores e das empresas
do segmento e a promogao do Brasil no mercado interno e externo.

87) Em um pais continental como o Brasil, ¢ necessario combater as desigualdades
regionais, fortalecendo o desenvolvimento das regides e estimulando novas
experiéncias de cooperagdo e organizagao territorial. O desenvolvimento regional
passa pela inovagdo, pelo conhecimento, por investimentos, pela articulagdo de
politicas publicas e pelo compartilhamento de boas praticas.

88) Precisamos criar um ambiente em que empreendedores individuais, sociais € 0
cooperativismo em geral contem com um mosaico de oportunidades que assegure
crédito facilitado, assisténcia técnica e, em gestdo, acesso a tecnologia,
prioridades em compras publicas e superagao de burocracia.

89) Vamos estimular a economia solidaria, a economia criativa e o0
empreendedorismo social, que tém elevado potencial de inclusdo produtiva,
geracdo de renda e inovacdo social. Construiremos politicas de fomento e
fortalecimento de redes e cadeias produtivas e outras iniciativas de
cooperativismo, de facilitagdo do acesso a mercados e ao crédito e de estimulo a
inovagao.

90) O Brasil precisa construir sua trajetoria de transi¢do ecoldgica com base no
conhecimento tradicional e cientifico. A emergéncia climatica se impde, € a
ciéncia nao deixa margem para davidas: o aquecimento global ¢ inequivoco,
promovido pelo atual padrdo de producdo e consumo, com resultados cada vez
mais catastroficos.

91) Os custos de ndo enfrentar o problema climatico sdo inaceitaveis, com projecoes
de forte reducdo do PIB, perdas expressivas na produgdo nacional no médio prazo
e, principalmente, a perda de vidas e o sofrimento humano, somado as constantes
tragédias ambientais. Nosso compromisso serd cumprir, de fato, as metas de
reducdo de emissdo de géas carbono que o pais assumiu na Conferéncia de 2015
em Paris e ir além, garantindo a transicdo energética; a transformagao das
atividades produtivas para um paradigma de sustentabilidade em suas dimensoes

ambiental, social e econdmica; a recuperacao de terras degradadas por atividades
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predatorias; reflorestamento das areas devastadas; e um amplo processo de
conservagao da biodiversidade ¢ dos ecossistemas brasileiros.

92) O governo federal deve ser protagonista dessa transformagdo, liderando e
induzindo a construgdo de novas capacidades da estrutura produtiva nacional na
fronteira do conhecimento e gerando tecnologia e inovagao em conjunto com a
sociedade brasileira. Deve também dirigir os beneficios sociais dos investimentos
para as populagdes indigenas, quilombolas, ciganos, tradicionais, vulneraveis e
marginalizadas, tanto no contexto urbano quanto no campo.

93) E imperativo defender a Amazonia da politica de devastagio posta em pratica
pelo atual governo. Nos nossos governos, reduzimos em quase 80% o
desmatamento da Amazonia, a maior contribui¢ao ja realizada por um pais para a
mitigacdo das mudancas climaticas entre 2004 e 2012. J4 nos comprometemos
com o futuro do planeta, sem qualquer obrigagdo legal, e o faremos novamente.

94) Combateremos o crime ambiental promovido por milicias, grileiros, madeireiros
e qualquer organizacdo econdmica que aja ao arrepio da lei. Nosso compromisso
¢ com o combate implacavel ao desmatamento ilegal e promog¢do do
desmatamento liquido zero, ou seja, com recomposi¢do de areas degradadas e
reflorestamento dos biomas.

95) O Brasil tem uma das maiores biodiversidades do planeta. E nosso dever
conservar a Amazonia, o cerrado, a mata atlantica, a caatinga, o pantanal, os
pampas e os outros biomas e ambientes. Igualmente indispenséavel ¢ conhecer e
conservar a nossa zona econdmica exclusiva, no Oceano Atlantico, a nossa
Amazonia Azul e as zonas costeiras. Esse projeto harmonizara a protecao dos
ecossistemas que estdo em risco com a promogao do desenvolvimento sustentavel,
bem como exigird o enfrentamento e a superagdo do modelo predatdrio de
exploracao e produgdo, atualmente, agravado pela completa omissao do governo
atual.

96) Temos compromisso com o destravamento do potencial economico e social da
economia da biodiversidade, intrinsecamente ligado ao desenvolvimento de

capacidades cientificas, tecnologicas e inovadora nacionais.

DEFESA DA DEMOCRACIA E RECONSTRUCAO DO ESTADO E DA
SOBERANIA
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97) Nossa Constitui¢ao enumera os fundamentos do Estado Democratico de Direito.
No entanto, nossa soberania e nossa democracia vém sendo constantemente
atacadas pela politica irresponsavel e criminosa do atual governo.

98) O grave momento que o pais atravessa nos obriga a superar eventuais
divergéncias para construirmos juntos uma via alternativa a incompeténcia e ao
autoritarismo que nos governam.

99) Defendemos os direitos civis, garantias e liberdades individuais, entre os quais o
respeito a liberdade religiosa e de culto e o combate a intolerancia religiosa, que
se tornaram ainda mais urgentes para a democracia brasileira. Vamos enfrentar e
vencer a ameaga totalitaria, o 6dio, a violéncia, a discrimina¢ao e a exclusdo que
pesam sobre o nosso pais, em um amplo movimento em defesa da nossa
democracia.

100) Defender nossa soberania exige recuperar a politica externa ativa e altiva
que nos al¢ou a condi¢do de protagonista global. O Brasil era um pais soberano,
respeitado no mundo inteiro. Ao mesmo tempo, contribuia para o
desenvolvimento dos paises pobres, por meio de cooperacdo, investimento e
transferéncia de tecnologia. Reconstruiremos a cooperagao internacional Sul-Sul
18 com América Latina e Africa. Defendemos a amplia¢io da participagio do
Brasil nos assentos dos organismos multilaterais.

101) Defender a nossa soberania ¢ defender a integracdo da América do Sul, da
América Latina e do Caribe, com vistas a manter a seguranca regional e a
promoc¢ao de um desenvolvimento integrado de nossa regido, com base em
complementariedades produtivas potenciais entre nossos paises. E fortalecer
novamente o Mercosul, a Unasul, a Celac e os Brics. E estabelecer livremente as
parcerias que forem as melhores para o pais, sem submissao a quem quer que seja.
E trabalhar pela construcdo de uma nova ordem global comprometida com o
multilateralismo, o respeito a soberania das nagdes, a paz, a inclusdo social e a
sustentabilidade ambiental, que contemple as necessidades e os interesses dos
paises em desenvolvimento, com novas diretrizes para o comércio exterior, a
integracdo comercial e as parcerias internacionais.

102) Nosso governo vai defender os direitos de brasileiras e brasileiros também
no exterior. Sao milhdes de pessoas que trabalham, estudam e vivem fora do pais
e contribuem para a economia ¢ desenvolvimento do Brasil. Retomaremos e

ampliaremos as politicas publicas para a populagdo brasileira no exterior e seus
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direitos de cidadania a partir de acordos bilaterais, em condigdes de reciprocidade,
para reconhecimento de direitos e uma vida melhor para as populagdes migrantes.

103) A plena projecdo dos interesses estratégicos do Brasil no cendrio
internacional nao pode prescindir de politicas de defesa e inteligéncia. As Forgas
Armadas atuardo na defesa do territorio nacional, do espago aéreo e do mar
territorial, cumprindo estritamente o que est4 definido pela Constituicao.

104) E necessario superar o autoritarismo e as ameacas antidemocraticas. Para
sair da crise e voltar a crescer e se desenvolver, o Brasil precisa de normalidade e
respeito institucional, com observancia integral a Constituicdo Federal, que
estabelece os direitos e obrigacdes de cada poder, de cada institui¢do, de cada um
de nos.

105) Nosso compromisso democratico pressupde o didlogo permanente e
respeitoso entre os poderes da Republica e entre os entes da Federacao.
Repudiamos qualquer espécie de ameaga ou tutela sobre as instituigcdes
representativas do voto popular e que expressam a Constitui¢ao Federal do Brasil.

106) Estamos comprometidos com a retomada do didlogo com todos os
movimentos sociais, organizagdes da sociedade civil e representacdes populares,
compreendendo-os como importantes protagonistas na reconstru¢ao do Brasil.

107) Precisamos de uma reforma politica que fortalega as institui¢cdes da
democracia representativa e, a0 mesmo tempo, amplie os instrumentos da
democracia participativa. Queremos fortalecer a democracia brasileira, o que
exige a abertura de um amplo debate nacional. Um déficit democratico alarmante
¢ a absurda discrepancia da representagcdo feminina e negra nas instituicoes.

108) Precisamos retomar o processo coletivo e participativo de construcao de
politicas publicas por meio da restauracdo de todas as instancias de participagao
social extintas pelo atual governo, aprimorando sua composi¢ao e fortalecendo
sua institucionalidade.

109) Constituiremos novas instancias de participagdo popular direta para
assegurar ainda maior participacdo social, inclusive na elaboragdo do or¢gamento
federal, incorporando os recursos digitais para democratizar o acesso a
informacao. Retomaremos as parcerias com entidades da sociedade civil para o

fomento de atividades de interesse social e para a execugdo de politicas publicas.
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110) Estamos comprometidos com o respeito e o fortalecimento de um novo
federalismo. E impossivel garantir direitos e politicas publicas desconsiderando
Estados e os 5.570 municipios. Vamos apoiar o fortalecimento das capacidades
de planejamento e gestdo municipal e estadual, a celebragdo de consorcios
publicos e a integragdo entre as politicas publicas setoriais e transversais,
resgatando a construgdo fraterna, respeitosa e republicana, baseada em critérios
objetivos e na garantia de direitos e justi¢a social, na relagdo com Estados e
municipios.

111) Os nossos governos populares instituiram, de forma inédita no Brasil, uma
politica de Estado de prevencdo e combate a corrup¢do e de promogdo da
transparéncia e da integridade publica. Criamos a Controladoria-Geral da Unido e
fortalecemos a Policia Federal, o Coaf, a Receita Federal e diversos orgdos e
carreiras de auditoria e fiscalizagao.

112) O nosso governo vai assegurar, com base nos principios do Estado
Democratico de Direito, que os instrumentos de combate a corrup¢do sejam
restabelecidos, respeitando o devido processo legal, de modo a impedir a violagdo
dos direitos e garantias fundamentais e a manipulagdo politica. De forma
colaborativa com as institui¢des nacionais de controle interno e externo, faremos
com que o combate a corrupgao se destine aquilo que deve ser: instrumento de
controle das politicas publicas para que os servigos e recursos publicos cheguem
aonde precisam chegar.

113) Vamos reabrir o governo, resgatar a transparéncia e garantir o
cumprimento da Lei de Acesso a Informagao.

114) Faremos com que o combate a corrupcao se destine aquilo que deve ser:
instrumento de controle das politicas publicas para que os servicos e recursos
publicos cheguem aonde precisam chegar.

115) E preciso uma reforma do Estado, que traga mais transparéncia aos
processos decisdrios, no trato da coisa publica de modo geral, direcionando a
esfera publica e a agdo governamental para as entregas publicas que realizem os
direitos constitucionais.

116) Reafirmamos o nosso respeito € compromisso com as instituigoes federais,
que foram desrespeitadas e sucateadas e com a retomada das politicas de

valorizacao dos servidores publicos.
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117) Cabe considerar o papel central que o Poder Judiciario cumpre. E
necessario que seja estabelecido didlogo permanente com os atores do Judiciério,
com respeito a sua independéncia, para estimular o aperfeicoamento, em todos os
niveis do sistema de justica, da prevaléncia da cidadania e da soberania
democratica.

118) O direito de acesso a informacao e aos meios de comunicagao ¢ essencial
numa sociedade democratica, orientada pelos direitos humanos e para a soberania.
A liberdade de expressdo ndo pode ser um privilégio de alguns setores, mas um
direito de todos, dentro dos marcos legais previstos na Constitui¢do, que até hoje
nao foram regulamentados. Esse tema demanda um amplo debate no Legislativo,
garantindo a regulamentacdo dos mecanismos protetores da pluralidade, da
diversidade, com a defesa da democratizagdo do acesso aos meios de
comunicacao.

119) E preciso, ainda, fortalecer a legislagdo, dando mais instrumentos ao
Sistema de Justica para atuacao junto as plataformas digitais no sentido de garantir
a neutralidade da rede, a pluralidade, a protecao de dados e coibir a propagacao
de mentiras e mensagens antidemocraticas ou de 6dio. Paralelamente, ¢ dever do
Estado universalizar o acesso a internet de qualidade, garantindo a
democratizagdo de seu uso por toda a populagdo, especialmente na rede publica
de educacao basica.

120) Atuaremos para que o Brasil volte a ser considerado um pais no qual o
livre exercicio da atividade profissional do jornalismo seja considerado seguro,
onde a violéncia contra jornalistas, meios de comunicac¢ao, comunicadores e todos
os profissionais de imprensa sejam coibidas e punidas. A democracia clama pela
mais ampla liberdade de imprensa.

121) No ano em que o Brasil celebra 200 anos de luta pela independéncia

nacional, golpes e ditaduras nunca mais, democracia sempre.

COLIGACAO BRASIL DA ESPERANCA: Partido dos Trabalhadores (PT), Partido
Socialista Brasileiro, (PSB) Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido Verde (PV),
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), Rede Sustentabilidade (REDE), Solidariedade
(SOL), Avante (AVT) e Agir (AGR).
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Anexo II — Formulario de Analise de Impacto de Litigiosidade (AIL)

1. Qual a politica publica que se pretende implementar?

2. O ¢6rgao teve recentemente alguma politica publica questionada em juizo? Em

caso positivo:

a. Ha alguma semelhanga com a politica publica que agora se pretende
implementar? Se sim:

i. Os questionamentos em juizo se deram de forma multipla e
pulverizada (“demanda repetitiva”)?

ii. Os questionamentos foram igualmente objeto de agdes de tutela
coletiva, patrocinada por atores como Ministério Publico,
Defensoria Publica ou associagdes?

iii. Houve questionamento diretamente em tribunais superiores em
razdo do ato ser editado pelo Sr. Presidente da Reptiblica e/ou Sr(a)
Ministro(a) de Estado?

iv. Quais foram os componentes da politica publica que geraram a

judicializagao?
3. A politica publica envolve repasse de recursos? Em caso positivo:

a. Os beneficiarios dos repasses sdo entes publicos? Hé4 necessidade de
prévia habilitacdo, apresentacdo de plano de trabalho, regularidade fiscal
ou outra condicionante para o seu recebimento?

i. Se sim, quais sd0 os riscos para a politica publica em questdo caso
decisdo judicial exonere a organizacgao de tal cumprimento?

iil. Ha risco de irreversibilidade no caso de inicio de implementagao

por conta de decisdo judicial precéria posteriormente revogada?

b. Os beneficidrios dos repasses sdo organizagdes da sociedade civil? Ha

necessidade de prévia habilitacdo, apresentacdo de plano de trabalho,
regularidade fiscal ou outra condicionante para o seu recebimento?

i. Se sim, quais sdo os riscos para a politica publica em questdo caso
decisdo judicial exonere a organizacgao de tal cumprimento?

ii. Ha risco de irreversibilidade no caso de inicio de implementacao

por conta de decisdo judicial precaria posteriormente revogada?
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4. A politica publica envolve assisténcia a determinada parcela da populacao? Se
sim:

a. Consiste beneficio em pecunia ou em prestacao?

b. Ha necessidade de prévia habilitacdo, apresentacao de plano de trabalho,
regularidade fiscal ou outra condicionante para o seu recebimento?

c. Ha planejamento para atendimento da demanda para aqueles que, de fato,
fazem jus a prestagdo, evitando-se desta forma judicializacdo apenas por
possivel morosidade administrativa?

5. Caso haja judicializagdo em massa da politica publica em questdo, ponderou-se
possiveis cendrios para que tal fato ndo afete a sustentabilidade e continuidade da
politica a médio e longo prazo, como por exemplo supressao de fases do processo

administrativo ou de mesmo de requisitos/condicionantes para a sua fruigao?

6. Ponderou-se os prejuizos factiveis a populacdo caso haja suspensdo da politica
publica por decisdo judicial? Caso ndo haja prejuizos perceptiveis de plano,
entende-se possivel revisar ou ajustar a politica, sem comprometer sua esséncia,

para diminuir as possibilidades de litigiosidade do tema?

7. Ha mecanismos de prevengdo ou mitigacdo administrativa da litigiosidade em

torno da politica publica?
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Anexo III — Acdes da Procuradoria Nacional de Defesa do Clima e do Meio
Ambiente: Pronaclima/AGU - 2023

A Pronaclima foi criada na estrutura da AGU em 2023, refletindo uma prioridade
do novo Governo Lula: protecao e preservagdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, em cumprimento do art. 225 da Constituicdo Federal, além do
desenvolvimento econdmico do Pais efetivamente sustentavel, como determina o art. 170,

VI, também da Constitui¢ao Federal.

Quadro 8 — Competéncias da Pronaclima

A Procuradoria Nacional de Defesa do Clima e do Meio Ambiente compete:

I.  assistir o Advogado-Geral da Unido na representacdo e na articulagdo
institucional perante os foruns e os 6rgdos e as entidades de defesa do clima e
do meio ambiente para a seguranca juridica das politicas e estratégias de
desenvolvimento sustentavel, de transi¢do ecologica e descabornizagao;

II.  assistir o Advogado-Geral da Unido em sua fun¢do de mais elevado 6rgdo de
assessoramento juridico do Poder Executivo e do Presidente da Reptiblica em
assuntos climaticos e ambientais, em articulacdo com os orgdos de dire¢dao
superior;

III.  assistir o Advogado-Geral da Unido no acompanhamento das demandas
judiciais, extrajudiciais e consultivas que tratam da defesa do clima e do meio
ambiente, em articulacdo com os orgaos de dire¢do superior;

IV.  elaborar estudos e preparar informagdes técnicas sobre clima e meio ambiente,
por solicitagdo de autoridades vinculadas a transi¢ao ecologica; e

V. propor a uniformiza¢do da jurisprudéncia administrativa para a correta
aplicacdo das leis, para prevencao e solu¢do de controvérsias entre os Orgaos
juridicos da administragdo publica federal, nos assuntos pertinentes a defesa
do clima e do meio ambiente.

Acoes Realizadas pela Pronaclima em seu primeiro ano de atuacio

1. Atuacio perante o Supremo Tribunal Federal — STF

Quadro 9 — Atuagdo da Pronaclima perante o STF

Acdo Relatoria Tema Fundamento da peti¢dao Pedido
. Desmatamento na Aprimoramento das politicas Que a alteracao
ADO 54 Carmen Lucia Amazonia publicas ambientais — Decreto administrativa seja
11.367/2023 — restabelece o considerada no julgamento
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PPCDAM - alteracao
substancial da postura do
Governo Federal em relagdo ao
meio ambiente

de mérito — Fim do ECI —
modulagdo voto

Desmatamento na

Aprimoramento das politicas
publicas ambientais — Decreto
11.367/2023 — restabelece o

Que a alteragdo
administrativa seja

ADPF 760 Carmen Lucia N PPCDAM - alteragdo considerada no julgamento
Amazonia . o .
substancial da postura do de mérito — Fim do ECI —
Governo Federal em relagdo ao modulagdo voto
meio ambiente
Cumprimento da decisdo
proferida pelo Plenario do STF
— Editado o Decreto
ADO 59 Rosa Weber Fundo Amazénia 1 1.3§8/2023, que r’eecpta 0s ClentlflC?I' f) STF das
colegiados responsaveis pelo providéncias
Fundo Amazodnia — retomada da
utilizagdo dos recursos do
Fundo Amazonia
Decreto 10.966/2022 ¢
10.965/2022 Informa a edi¢ao
, Garimpo na do Decreto 11.369/2023, que . .
ADI 71 A M . ’ P 1
7107 ndré Mendonga Amazbdnia revoga o Decreto 10.966/2022 erda parcial do objeto
OBS.: o decreto 10965 nao foi
revogado
Informa as medidas até agora Que a alteragao
ADPF 857 | André Mendonca Incéndios no Bioma ' implementadas de’ . gdmlnlstratlya seja
Pantanal aprimoramento das Politicas considerada no julgamento
publicas ambientais de mérito — fim do ECI
o Informa as medidas até agora Que a alteragdo
Incéndios nos implementadas de administrativa seja
ADPF 746 | André Mendonga Biomas Pantanal e . P L. . . J
Amazdnia aprimoramento das Politicas considerada no julgamento
publicas ambientais de mérito — fim do ECI
Incéndios e Informa as medidas até agora Que a alteragdo
ADPF 743 | André Mendonca de?smatamento nos . implementadas de’ . gdmlnlstratlya seja
Biomas Pantanal e aprimoramento das Politicas considerada no julgamento
Amazobnia publicas ambientais de mérito — fim do ECI
Edicdo do Decreto 11.349/2023,
Politica Nacional de qclils K/l[wl\zzaeiset\r;:u;i(};ecézgtgs
ADPF 981 Gilmar Mendes Educagdo 10.455/2020. um i bietos da Perda do objeto
Ambiental - PNEA |+ >~ <2e0, U €08 0BJET08
acdo e impediria a
aplicabilidade da PNEA
Decreto 9.760/2019 Decreto
Conciliacio 11.373/2023, que dispde sobre
ADPF 592 Luiz Fux Hag as infragdes administrativas Perda do objeto
ambiental

ambientais e altera dispositivos
do Decreto impugnado
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ADPF 755 | Luiz Fux

Conciliagao Decreto 11.373/2023, que dispde | PERDA PARCIAL DO
ambiental e | sobre as infragdes | OBJETO
conversdo de multas | administrativas ambientais e
em servicos altera dispositivos do Decreto
impugnado

2. Outras acoes juridicas em defesa do clima e do meio ambiente

Quadro 10 — Outras agdes juridicas da Pronaclima em defesa do meio ambiente

Referéncia

Acdo

ADPF 709

No bojo da ADPF 709, a Pronaclima atuou de forma direta, juntamente com todos os
Ministérios envolvidos, na elaborag¢do do Plano de Desintrusdo das Terras Indigenas
Yanomami e Apyterewa. Na seara judicial, foram necessarios despachos tanto no Supremo
Tribunal Federal como na 1? instancia.

ADI 6218

Contribuiu para a mudanga de posicionamento da AGU na ADI 6218, em defesa da
constitucionalidade dos dispositivos questionados da Lei n® 15.223 de 2018 do Estado do
Rio Grande do Sul, que proibe pesca de arrasto3. Na manifestacdo enviada ao STF, a AGU
defendeu, entre outros pontos, que ao editar a lei, o estado buscou agir em conformidade
com a legislag@o nacional editada pela Unido Federal (Lei n® 11.959/2009), cujo teor
contempla, em relacdo a atividade pesqueira no Brasil, vedag@o absoluta ao emprego de
quaisquer instrumentos ou métodos de pesca de carater predatorio.

ADI 6553

No ambito da ADI 6553, manifestou-se pela necessidade de estudos técnicos com
avaliacdo e proposta de compensacdo em caso de reducdo de areas de conservagdo para
implantagdo de empreendimentos, como no caso do Projeto Ferrogrdo. O entendimento foi
construido a partir das novas informagdes técnicas prestadas por 6rgdos ambientais
federais e representou uma mudancga de posicionamento da AGU perante o STF.

ADI 7273

A Pronaclima tem atuado na ADI 7273, em que se questiona a legalidade da presungao de
boa-fé da pessoa juridica que adquire o ouro, com articulag@o entre os o6rgéos de
representacdo judicial na ado¢do das medidas necessarias ao cumprimento das decisdes
judiciais.

Projeto de Lei sobre
normas de controle de
origem, compra, venda e
transporte de ouro no
territorio nacional

Em articula¢do com a Casa Civil, ajudamos a construir um projeto de Lei sobre normas de
controle de origem, compra, venda e transporte de ouro no territério nacional, que foi
enviado pelo Presidente da Republica no dia 13.06.2023 e esta em tramite no Congresso
Nacional.

ADI 7471

Atuagdo administrativa e elaboragdo de subsidios na ADI 74714, em que o MDB
questionou a validade de lei do Estado de Mato Grosso, que proibiu toda a pesca, inclusive
artesanal, pelo prazo de 5 anos nos rios estaduais. Prestamos subsidios em defesa dos
animais e contra a caga nas a¢des propostas no STF para questionar leis estaduais e
municipais que facilitavam o acesso a armas.

3. Acdes de Proteciao aos Biomas e Ecossistemas

Quadro 11— Ac¢des da Pronaclima de protecao aos biomas e ecossistemas

319




Referéncia

Acdo

Aprovagdo vinculante do
Advogado-Geral na Unido

A aprovacao vinculante do Advogado-Geral na Unido, em entendimento juridico
a ser seguido por toda Administracdo Publica Federal, garantiu a validade de 183
mil processos sancionadores que representam R$ 29,1 bilhdes. A tese envolvia
84% das autuacgdes do Ibama de 2008 a 2019.

RESp n°©2.021.212-PR

Como resultado da atuacdo prioritaria feita pela Subprocuradoria Federal de
Contencioso da PGF e pela Pronaclima, a Segunda Turma do Superior Tribunal
de Justiga acolheu a tese apresentada em nome do Ibama no julgamento do RESp
n°2.021.212-PR e superou precedentes desfavoraveis anteriores.

Criacdo do AGU Recupera

A capacidade de promover a recuperagdo dos danos ambientais por meio do
ajuizamento de acdes civis publicas foi reforcada pela criagdo do AGU Recupera,
instituido pela Portaria Normativa n°® 89, de 2023. O Grupo, formado por 27
(vinte e sete) advogados publicos especializados na area ambiental, possui metas
anuais de propositura de agdes de reparagdo do dano ambiental, e atua de forma
prioritaria em defesa do poder de policia ambiental.

Em conjunto, as a¢des ajuizadas em 2023 buscam a recuperagdo de 41 mil ha de
area de cobertura florestal e condenagao total no valor de R$ 915 milhdes.

Forca-tarefa da Amazonia

A AGU Recupera absorveu o acervo de agdes civis publicas ajuizadas no bojo da
Forga-tarefa da Amazodnia e, hoje, conta com um total de 300 a¢des. Em 118
destes processos, a AGU obteve o deferimento de liminares, ainda que parciais. O
valor total do bloqueio de bens dos responsaveis foi de R$ 2,3 bilhdes. Em 116
destas referidas agdes, foi deferida liminar determinando embargo judicial da
area. Em 79 delas, também foi deferida liminar para determinar a suspensdo do
acesso a financiamentos com recursos publicos e a beneficios e incentivos fiscais.

Plano de Ag@o para Prevencdo e
Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal (PPCDAm)

A Pronaclima integrou o colegiado responsavel pela reconstrugio e elaboragao da
5% fase do Plano de Agdo para Prevengédo e Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal (PPCDAm), que conta, hoje, com a previsdo da atuacdo da AGU
com o ajuizamento de agdes civis publicas para obter a recuperagdo do dano
ambiental causado pelo desmatamento ilegal6. Em razdo dos crescentes indices de
desmatamento no bioma Cerrado, em novembro de 2023, foi langada a 4° Fase do
Plano de Ag@o para Prevencdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no
Bioma Cerrado (PPCerrado), que também com a atuagdo na AGU, por meio da
responsabilizagdo civis dos infratores.

Preservacdo da Mata Atlantica

Parecer n°
00001/2023/Pronaclima/AGU
(NUP 00400.001324/2023-57)

A Pronaclima8 e a Consultoria-Geral da Unido reviram o entendimento de que
seria possivel a aplicagdo do instituto das areas consolidadas, previsto no Cédigo
Florestal, ao Bioma Mata Atlantica — a tese, ao final, foi acolhida pelo Advogado-
Geral da Unido.

Defesa do Ecossitema Marinho

A Pronaclima, a Procuradoria-Regional da Unido da 5* Regido, a Consultoria
Juridica junto ao Ministério da Defesa, a Consultoria Juridica junto ao Ministério
do Meio Ambiente e Mudanga do Clima e a Procuradoria Federal Especializada
junto ao Ibama (PFE/Ibama) atuaram em conjunto para ajuizar a agao civil
publica para obter a indenizacdo pelos danos causados a Unido e ao ecossistema
marinho em decorréncia do afundamento do antigo Porta-avides Sdo Paulo. AGU
cobra R$322 milhdes de empresas que abandonaram casco de antigo porta-avides
no mar.

Defesa do Poder de Policia

Em parceria com a Secretaria-Geral de Consultoria (SGCS), foi efetivada a
contratagdo de consultoria pelo Programa das Nac¢des Unidas para o
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Desenvolvimento (PNUD) para avaliar eficiéncia e eficacia da defesa judicial dos
atos praticados pelo Ibama e ICMBio no exercicio do poder de policia.

4. Atuacido em Prol da Estabilidade Climatica

Quadro 12 — Atuagdo Internacional da Pronaclima

Referéncia

Agoes

Mercado regulado de carbono no
Brasil - Projeto de Lei 412/2022,
no Senado Federal, e o Projeto de
Lei 2.148/2015, na Camara dos

Deputados

Sob a coordenagao da Procuradoria Nacional de Defesa do Clima e do Meio
Ambiente (Pronaclima), as consultorias juridicas de mais de dez ministérios e a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) fizeram a analise da versao do
projeto de lei que foi elaborado por grupo técnico interministerial para a instituicao
do mercado regulado de carbono no Brasil. Foi sugerido um conjunto de
aprimoramentos no texto com o objetivo de dar maior seguranga juridica ao projeto.

Cobranga a infragdes por emissao
de gases de efeito estufa

Em conjunto com a PFE/Ibama, foi revisto o posicionamento do governo anterior
que vedava o ajuizamento de a¢des climaticas9, o que resultou na propositura de
acdo civil publica que buscou a indenizagdo de R$ 292 milhdes pelos danos
climaticos decorrentes do desmatamento.

Acordo para encerrar a agdo
popular n°® 5008035-
37.2021.4.03.6100

A Pronaclima fez um levantamento das agdes climaticas que contam com a Unio,
orgdos e entidades da Administragdo Publica no polo passivo, com o objetivo de
avaliar o posicionamento institucional diante das alteracdes legislativas e
regulamentares levadas a cabo em 2023. Como primeiro resultado desse estudo, foi
orquestrado, em parceria com a Procuradoria-Geral da Unido (PGU) e a
Procuradoria Regional da Unido da 3% Regido, acordo para encerrar a agdo popular
n° 5008035-37.2021.4.03.6100, ajuizada por um grupo de jovens ativistas perante a
Justica Federal em Sdo Paulo (TRF da 3 Regido), contra a medida do governo
anterior que aumentava a meta de emissoes de gases efeito estufa perante a
Convenc¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima.

Interdisciplinar de Mudancas
Climaticas

Participacdo nos GTs do Comité

Integrantes da Pronaclima representam a AGU nos grupos de trabalho instituidos
pelo Comité Interdisciplinar de Mudangas Climaticas que irdo disciplinar o
mercado regulado de carbono: GT de Implementagdo do Sistema Brasileiro de
comércio de Emissoes e GT de atualizagdo da Politica Nacional de Mudanga do
Climal0. Trabalharam, ainda, junto ao GT do Conselho Nacional de Justica na
Construg@o de um protocolo de dano climético.

Projetos de REDD+,

areas publicas

irregularmente desenvolvidos em

Foram iniciadas tratativas com Ministério do Meio Ambiente, INCRA, Ministério
de Justica e seus orgaos de assessoramento juridico para identificar projetos de
REDD+, irregularmente desenvolvidos em areas publicas, que geram créditos de
carbono comercializados no mercado voluntario internacional, com o objetivo de
verificar a ocorréncia de dano ao erario e avaliar os pardmetros juridicos
necessarios para se conferir maior credibilidade aos créditos gerados no Brasil.

5. Atuacao Internacional

Quadro 13 — Atuacao Internacional da Pronaclima
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Referéncia

Acgoes

Participagdo na COP28 em Dubai

Pela primeira vez, a AGU integrou a delegagao brasileira em uma Conferéncia das
Partes (COP): a realizada em dezembro/2023, em Dubai — com a participacdo da
Procuradora-Chefe em diversos painéis.

Compartilhamento de
experiéncias entre membros da
ALAPI

A Pronaclima exerceu uma atuagio integrada, com o compartilhamento de
experiéncias, entre membros da Associa¢do Latino-Americana de Advocacias e
Procuradorias de Estado (ALAPI). Como resultado, no Dia Mundial do Meio
Ambiente, foram divulgadas as a¢des conjuntas das procuradorias dos paises-
membros.

Divulgag¢ao das agdes da AGU em
defesa do meio ambiente em
Congresso Internacional no Peru

A Procuradora-Chefe representou a AGU no Congresso Internacional sobre a
Defesa Juridica do Estado, realizado em Arequipa, no Peru. A procuradora foi
convidada como expositora do painel “Protecdo e conservacdo do meio ambiente e
ecossistemas com o apoio da tecnologia”. O evento foi organizado pela
Procuradoria Geral do Estado do Peru.

Atuagao para criacdo do Comité
Repatria Brasil

A Pronaclima atua para criagdo do Comité Repatria Brasil, que vai estabelecer
cooperagao para fomentar a repatriagdo de bens de valor cultural para o Brasil
ilegalmente mantidos no exterior.

6. Atuacido em Defesa dos Povos Indigenas

Quadro 14 — Atuacdo da Pronaclima em defesa dos povos indigenas

Referéncia

Acoes

Representagdo em Comités dos
povos indigenas

A Pronaclima integra, como representante da AGU, o Comité Interministerial de
Desintrusdo de Terras Indigenas (Decreto 11.702, de 2023) e o Comité de
Promogao de Politicas de Protecdo Social dos Povos Indigenas (Decreto 11.707,
de 2023).

Portaria Normativa AGU n° 84, de
2023

A Pronaclima coordena o Grupo Especial de Defesa dos Povos Indigenas, criado
pela AGU com a finalidade de articular e uniformizar estratégias juridicas nas
atividades consultiva e judicial na respectiva pauta, por meio da Portaria
Normativa AGU n° 84, de 2023.

Revogagao da Instrucdo Normativa
01/2021 da FUNAI

Atuagao conjunta com a Procuradoria Federal Especializada junto a FUNAI
(PFE/FUNALI) para revogagao da Instrugdo Normativa (IN) Conjunta n® 01/2021,
que estabelecia normas especificas para o licenciamento ambiental de projetos
sustentaveis desenvolvidos pelos indigenas nas aldeias, porém afrontava
dispositivos constitucionais.

NOTA n°
00002/2023/PNDCMA/AGU,
aprovada pelo DESPACHO n°
00061/2023/PNDCMA/AGU
(NUP: 00400.001744/2023-33)

Por meio da NOTA n° 00002/2023/PNDCMA/AGU, aprovada pelo DESPACHO
n°® 00061/2023/PNDCMA/AGU (NUP: 00400.001744/2023-33), a Pronaclima
manifestou-se pela revisdo da Instru¢do Normativa Funai n® 09 de 2020, que, no
governo anterior, viabilizou a regularizagdo de posses e propriedades no interior
de Terras Indigenas e, nesse tema, caminhou no mesmo sentido da PFE/FUNAL

Parecer n°
00010/2023/PNDCMA/AGU,
aprovado pelo DESPACHO n°
00099/2023/PNDCMA/AGU,

A Pronaclima opinou pela impossibilidade do cultivo de OGM em terras
indigenas.
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Processo preparatorio para
Demarcagao de 6 terras indigenas
no més de agosto de 2023

indigenas no més de agosto de 2023: Terra Indigena (TI) Arara do Rio Amdnia,
no Acre, TI Kariri-Xoco, em Alagoas, TI Rio dos indios, no Rio Grande do Sul,
TI Tremembé da Barra do Mundau, no Ceara, TI Uneiuxi, no Amazonas, TI Ava-

A Pronaclima participou do processo preparatorio para Demarcacdo de 6 terras

Canoeiro, em Goias.

Desintrusao da Terra Indigena Alto
Rio Guama, no Para

Atuagdo conjunta com a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e a sua
Consultoria Juridica, no cumprimento da desintrusdo da Terra Indigena Alto Rio
Guama, no Para.

7. Articulacao Institucional e Colegiados

Quadro 15 — Pronaclima: articulagao institucional e colegiados

Referéncia

Acoes

Portaria CNJ n°® 176/2023 para
Protocolo de Julgamento de
Acdes Ambientais

A Pronaclima tem atuado em estreita articulagdo com o Conselho Nacional de

Justica (CNJ). Convidada para representar o Poder Executivo federal no grupo de

trabalho, instituido pela Portaria CNJ n°® 176/202313, realizou audiéncia publica e

construiu o Protocolo para Julgamento de A¢des Ambientais, em seu Primeiro
Escopo, com parametros para uso das provas produzidas exclusivamente por
sensoriamento remoto ou obtidas por satélite no acervo probatorio das agdes

judiciais ambientais. Estd em votagdo no CNJ, o Segundo Escopo do Grupo de
Trabalho que trata sobre pardmetros para mensura¢do do impacto do dano na

mudanga global do clima.

Programa Justiga Itinerante na
Amazonia

Conduzidas tratativas, em conjunto com a Procuradoria-Geral Federal ¢ a
Procuradoria Regional da 1* Regido, para adesdo da AGU ao Programa Justiga
Itinerante na Amazonia, com a realizagdo do eixo ambiental. Nessa frente, a AGU
busca, por exemplo, resolver demandas envolvendo autos de infracdo ambientais a
partir da avalia¢do de possibilidades de solugdes legais para regularizagdo dos

devedores, como parcelamentos.

Repactuagdo dos acordos de
Mariana e Brumadinho

Até agosto de 2023, a Pronaclima atuou, em conjunto com a PFE/Ibama e
PFE/ICMBio, nas negociagdes do eixo ambiental e socioambiental da Repactuacdo
dos Acordos de Mariana e Brumadinho.

Participagdo em Colegiados

Integrantes da Pronaclima representam a AGU perante o Conselho Nacional do
Meio Ambiente — CONAMA (Decreto n° 11.417, de 2023). No colegiado, integram
o Grupo Assessor de revisdo da Composigdo do CONAMA, cujo tema possui
especial relevancia, uma vez que o julgamento da ADPF 623 pelo Supremo
Tribunal Federal em maio de 2023, reafirmou a importancia da representatividade
da sociedade civil e dos demais entes da federacdo, de modo a assegurar
pluralidade de representagao dos diversos interesses e pontos de vista sobre as
questdes ambientais.

Foram feitas contribui¢cdes na minuta de Resolugio CONAMA que define os
critérios técnicos e cientificos para fundamentagdo de exploragdo dos recursos
naturais do bioma Pantanal.

Representantes da Pronaclima também representam a AGU no Comité
Interministerial para Inclusdo Socioecondmica de Catadoras e Catadores de
Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis (Decreto n° 11.414, de 2023); e na Comissao
Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Decreto n® 1.1704, de
2023).
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8. Acoes de Conciliaciao

Quadro 16 — Agoes de Concliliagdo da Pronaclima

Referéncia Acgoes

A Pronaclima participou na elaboraggo do
acordo de cooperagado entre AGU, Ibama,
Acordo de cooperagdo entre AGU, Ibama, ICMBio e Estado do Ceara que vai permitir
ICMBIio ¢ Estado do Ceara formagdo de mosaico de unidades de
conservagdo em torno do parque nacional de
Jericoacoara no Ceara.

A Pronaclima atuou em conjunto com a
Camara de Conciliagdo da Administracao
Publica Federal para viabilizar a regularizagio
ambiental do Projeto de Assentamento Jonas
Projetos de conciliagdo em assentamentos Pinheiro, localizados nos Municipios de Vera

rurais e Sorriso (Mato Grosso), por meio da
conciliag@o entre Ibama, Incra e associagdes
de assentados. E um projeto piloto que busca
solucionar a questdo ambiental nos
assentamentos rurais.

9 — Acdes para Sustentabilidade na Administraciio Publica

Quadro 17 — A¢des da Pronaclima para Sustentabilidade na Administragdo Publica

Referéncia Acgoes

No Dia Mundial do Meio Ambiente, celebrado
em 5 de junho, foi inaugurado o espaco
“Veredas da Democracia”, com o plantio de

Criagao do espago “Veredas da arvores no Edificio Sede I da AGU. A
Democracia” iniciativa leva a mensagem que a instituicao
quer deixar para as proximas geragdes: a
importancia da defesa do meio ambiente e,
também, da democracia.

Parceria com a Secretaria-Geral de Consultoria
(SGCS), Secretaria de Governanga e Gestao
Estratégica (SGE), Secretaria-Geral de
Governanga Estratégica (SGA) e Secretaria de

Inclusdo de sustentabilidade entre os Atos Normativos (SENOR) resultou na
valores de Governanga da AGU alteracdo da Portaria Normativa n° 46, de 2022,
pela Portaria Normativa AGU n° 118, de 12 de
dezembro de 2023, para incluir a
sustentabilidade entre os valores que pautam a
Governanga da AGU.
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De modo a conferir maior concretude as
questdes ambientais na gestao interna, foi
criado um Nucleo de Governanga em
Sustentabilidade na Casa, por meio da
Resolugdo CG-AGU, n° 13, de 2023.

Criag@o do Nucleo de Governanga em
Sustentabilidade na AGU

Por meio do Parecer n°
00013/2023/PNDCMA/AGU
(00400.002107/2023), a Pronaclima defendeu a
incompatibilidade na contratacdo de pessoas
fisicas ou juridicas responsaveis por graves
Parecer n® 00013/2023/PNDCMA/AGU infracdes ambientais. A Consultoria-Geral da

(00400.002107/2023) — Incompatibilidade Unido manifestou-se no mesmo sentido, por

na contratagdo de pessoas fisicas ou meio do Parecer
juridicas responsaveis por graves infragoes 00016/2023/CONSUNIAO/CGU/AGU,
ambientais aprovado pelo DESPACHO n°

00630/2023/GAB/CGU/AGU, do Consultor-
Geral da Unido. A tese, ao final, acolhida pelo
Advogado-Geral da Unido no Parecer n° JM
04, de 2023, e aprovada pelo Presidente da
Republica.

Os resultados alcangados em 2023 pela Pronaclima/AGU demonstram que a
criacdo de uma unidade de articulagdo junto ao Gabinete do Advogado-Geral da Unido,
com a missdo de zelar pelo meio ambiente de maneira transversal, cumpre, com éxito, o
objetivo de criar sinergia entre os 6rgaos da Administragdo Publica e da propria estrutura
da AGU para concretizar o comando constitucional que incumbe ao Poder Publico o dever
de assegurar um meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida.

Ha grandes desafios pela frente: reforco das teses em prol do meio ambiente
perante os tribunais, em especial STJ e STF; assessoramento juridico na consolidacao do
mercado regulado de carbono a ser instituido, além da definicdo das bases legais para o
mercado voluntario, de modo a conferir credibilidade aos créditos gerados no Brasil,
consolidacdo da AGU nas COPs; ado¢do de medidas conciliatorias para viabilizar a
celebracdao de acordos nas agdes civis publicas, para que tenha inicio o quanto antes o
efetivo plantio de arvores; além do seguimento dos trabalhos em defesa dos povos
indigenas, com destaque para as desintrusdes. O AGU Recupera dard seguimento ao
ajuizamento de agdes com o objetivo de obter a indenizagdo por danos climaticos e

ambientais.
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Anexo IV — Atuag¢des da Procuradoria Nacional de Defesa da Democracia

Quadro 18 — Atuagdes da PNDD

Numero

Temas

Tipo

Argumento

Orientagdo Judicial em casos que
contestam as conclusodes da
Comissdo Nacional da Verdade.

Orientacdo
judicial

Necessidade de atuacao
especializada da PNDD para
defender a Unido em processos
que questionam relatdrios da
Comissdo da Verdade.

Defesa da agdo publica do
Ministério Publico do Trabalho
(MPT) contra assédio eleitoral.

Acdo

Judicial

Acdo judicial iniciada pela
PNDD em resposta a
declaragdes questionando a
atuacdo do MPT em um caso de
assédio eleitoral.

[licito praticado pelo réu,
consistente na divulgacao
intencional, andnima e
monetizada de contetido causador
de desordem informacional. A
acao judicial foi instaurada pela
Unido contra particular. A
contenda girou em torno da
veiculagdo de uma noticia
claramente inveridica por parte do
réu, que associava o PR a uma
alegada proposta de confisco das
poupangas.

Acao

Judicial

Remocao do contetdo falso;
Publicagdo de esclarecimento
sobre a real fala do Presidente

da Republica na ctpula;
Desmonetizagdo dos antincios
no site; Devolugado dos valores
auferidos pelo site; Identificagido

do autor das noticias ou,
subsidiariamente, a derrubada
do site; Indenizagdo por danos

morais a coletividade.

Deslegitimacgao da fungao pulica.
Dono de um canal na plataforma
Youtube, intitulado
“PastorAnderson Silva”, publicou
o episddio #35 de seu podcast
chamado Tretas e Didalogos, no
qual, em determinado momento
afirma que é preciso orar para
Deus “quebrar a mandibula do
Lula”.

Acdo

Judicial

Pedido de remogéao de conteudo,
proibi¢do de futuras
manifestagdes, multa por
descumprimento, restitui¢ao de
valores obtidos com a
monetizagdo dos videos,
retratacdo das informagdes
falsas, abstengdo de
pronunciamentos futuros
relacionados a atividades
criminosas, e pagamento de
indenizagdo por danos morais
coletivos.

Jornalista e participante do
programa Jovem Pan News
associou o entdo Ministro da
Justi¢a a atividades criminosas,
como o narcotréfico.

Agdo

Judicial

Remocio de contéudo, proibigido
de manifestagdo futura, multa,
desmonitizagao etc.

Desinformacao sobre politicas
publicas de saude, incluindo
vacinas e passaportes vacinais,
disseminada em plataformas como
Telegram, Twitter e sites.

Acdo

Judicial

A acdo enfatiza o objetivo de
obter dados que identifiquem os
responsaveis pelos grupos e
canais envolvidos, visando a
responsabilizacao civil,
administrativa e criminal. Ha
também a busca por medidas
judiciais que forcem o Telegram
a interromper as atividades
ilicitas, incluindo a suspensdo
definitiva de grupos, canais e

usudrios especificos.
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Propagagdo de desinformagao

Desmonetizar eventuais receitas

prejudicial a politica ptblica de Agido obtidas com o video, remogao
7 vacinag¢do contra a Covid-19, Tudicial do contetido falso, multa sobre
promovida por conta especifica no novas publica¢des com fake
Twitter. news acerca das vacinas etc.
Tal mensagem teria sido
propagada por 4 perfis na rede
social Twitter, com uma
Circulacdo em massa de conteudo p e.rslzectiva de ter atingido até 3
desinformativo: vacinas contra a milhdes d? pessoash. Foi p .e(}l(.la
Covid-19 enfraquecem o sistema Agao a concessao Qa tutela provisoria
8 imunolégico, levando a chamada .. de urgéncia, a fim dNe que
“sindrome de imunodeficiéncia Judicial promovam a remogao do
adquirida por vacina”, ou, conteudo publicado, glem de’se
“VAIDS” absterem de reproduzir contetido
' semelhante, sob pena de multa
de R$ 10 mil por dia de
manutengdo de cada publicagdo,
por cada plataforma.
Acgdo judicial contra a ANMP
por desinformacgao sobre
Defesa da acdo publica pelo gohtlcas pl&bl}lg) afs > incluindo N
Ministério da Previdéncia Social Acgdo rograma ce .nArer?tamer?to a
9 contra a Associa¢do Nacional dos - Fila da Previdéncia Social
. L . Judicial (PEFPS) e 0o ATESTMED,
Peritos Médicos Federais . .
(ANMP). v1s'a1'1do (Niesencorarja? a
participag¢do dos Médicos
Peritos e deslegitimar a atuagdo
do Ministério.
A ac¢do judicial visa
responsabilizar os réus pelo
incidente ocorrido no Aeroporto
Internacional de Brasilia,
Acdo planejado com o intuito de
10 Defesa do Estado Democratico Tudicial instaurar estado de sitio e
udicia provocar disturbios
sociais.Pedido de compensacao
de R$ 15.000.000,00 como
reparagdo pelos danos morais
coletivos causados
Dircito de A§ represas citadas nﬁo'
11 Resposta a declaragdes sobre as contribuiram para a tragédia e
enchentes no RS. Resposta cumpriram todas as exigéncias
legais.
Desinformacao sobre as
resolu¢des do Conselho Nacional
dos Direitos das Pessoas Direito de A PNDD expediu notificagdo
12 LGBTQIA+. As resolugdes nédo para retratagdo da
instituiram banheiros unissex e Resposta desinformagao aos
ndo houve participagdo do PR ou parlamentares responsaveis
Sr, MDHC Cidadania na sua
edigao.

Desinformacao sobre politicas Foi expedida notificacdo para
publicas de fomento a cultura. A exercicio do direito de reposta,
divulgacdo falsa de que o MinC Direito de esclarecendo que nao existe

13 estaria gastando recursos publicos qualquer agenda prevista de
para levar artistas a um evento em Resposta atuacdo do Ministério no evento

homenagem a Lei Paulo Gustavo,
associando-o ao show da Beyoncé
nos EUA.

da Beyoncé, tampouco o
dispéndio de recursos publicos
para essa finalidade.
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Deslegitimag@o do Chefe do
Poder Executivo Federal. A

A PNDD atuou mediante
notificagdo extrajudicial

diversos crimes, inclusive
envolvendo outras autoridades
civis e militares.

postagem realizada pelo Notﬁl::gao direcionada a PGE-SP em 14 de
14 Secretario de Seguranga Publica P setembro de 2023, resultando na
. . remover ~ ,
do Estado de Sdo Paulo associa a contetdo | FEMosao do conteudo, conforme
imagem do PR ao trafico de noticiado por O Globo em 15 de
drogas. setembro de 2023.
Remogiio de contetido de . i Publicacdo no Instagram que
LT . Notificacdo mostram o dono do perfil
incitagdo a crimes contra . .
. . para disparando tiros contra uma
15 autoridades (Presidente da .
Repiiblica, Ministro do STF remover imagem contendo os rostos do
Minist’ro da Justica) i conteudo PR, MJ e ministro do STF,
ca)- Alexandre de Moraes.
Remogéo de conteudo
desinformativo sobre politica
combmis. ik pblkadons | N0 | e s Tenolgi
16 P ~ P Ltda (TikTok) foi notificada
informagoes falsas ao afirmar que remover ,
iy , para remover o conteudo.
a PR emitiu um decreto contetdo
determinando o fim da
propriedade privada no pais.
Remocao de conteudo devido A Google Brasil Internet Ltda
deslegitimacdo da fungéo publica (YouTube) foi notificada para
(General de Exército). Canal no desmonetizar e remover o
YouTube intitulado “Ainda Posso | Notificagdo | contetido a fim de interromper a
17 Falar”, que publicava videos para disseminag¢@o intencional de
atribuindo falsamente ao remover informagoes falsas que
Comando do Exército a pratica de contetdo prejudicam a legitimagdo da

fun¢do publica e buscam lucro
por meio da monetizagdo do

canal.

Fonte: PNDD (2004). Elaboragdo propria
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