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9 A Privatizacao do Setor

de Energia Elétrica

Josr Luiz ALQUERES

A desestruturacdo das ultimas décadas
vai exigir estudos prévios do novo am-
biente regulatorio para que a privatiza-
¢do da Eletrobras, ainda que rdpida,
atenda ao maior interesse publico e
deixe estruturado um setor apto a res-
ponder as demandas de um mundo em
profundas mudangas tecnologicas em
todas as atividades produtivas. Segun-
do o autor, “ndo é aceitavel o modelo
proposto pelo governo no atual Projeto
de Lei que compromete irremediavel-
mente o futuro do setor elétrico, além
de desvalorizar o patrimonio publico”.
“A prioridade seriam as linhas de
transmissdo das empresas controladas
da Eletrobras, compostas em sistemas
regionais que deveriam ser vendidas
em conjunto. Em seguida, as geradoras
regionais, respeitando as bacias hidro-
graficas, o que exigira um maior cuida-
do para ndo se destruir o imenso patri-
monio técnico e empresarial intangivel

23

construido por estas diferentes culturas
empresariais de praticamente 70 anos
de funcionamento. A Chesf deve ficar
fora desta operag¢do bem como a bacia
do Rio Tocantins, que deverdo ser pro-
fundamente estudadas em conjunto pa-
ra efeito de transposi¢do e integragdo
de gestdo”, sugere o autor.

Concentracao e Concorréncia no
Setor Financeiro Brasileiro

CLEVELAND PRATES

Existe um consenso na sociedade brasi-
leira que associa o elevado nivel de con-
centragdo bancaria, hoje vigente no pais,
aos elevados pregos (tarifas bancarias e
taxas de juros) praticados aos consumi-
dores pelas institui¢oes financeiras. Essa
percepgdo se agrava na medida em que
as recentes quedas das taxas de juros
primarias (Selic) ndo foram acompanha-
das por uma redugdo proporcional dos
Juros ao consumidor final. Segundo o au-
tor, “uma analise dos condicionantes
economicos do mercado financeiro na-
cional indica que a estrutura atual, ca-
racterizada por poucos conglomerados
verticalizados, possibilita, e muitas vezes
incentiva, que sejam adotadas condutas
coordenadas ou unilaterais por parte



dessas institui¢oes de maneira a afetar a
concorréncia e seus clientes. E o melhor
indicativo de que isso tem de fato aconte-
cido sdo os numeros de reclamacoes e
processos na esfera do consumidor e os
casos com questionamentos de condutas
anticompetitivas levadas ao Cade e ao
proprio Bacen”.

35 Corrupgao combate-se

com democracia

Bruno BrRANDAO

GUILHERME FRANCE

A Transparéncia Internacional Brasil e
organizag¢oes da sociedade civil com
longo historico de atua¢do no combate
a corrupgdo — Observatorio Social do
Brasil, Instituto Ethos, Instituto Cidade
Democratica, Movimento de Combate
a Corrup¢do Eleitoral e Contas Aber-
tas — lancaram a campanha Unidos
contra a Corrupgdo. O objetivo é pau-
tar as eleicoes de 2018 com vistas a
promover uma renova¢do democrdtica
do Congresso Nacional, liderada por
candidatos com um passado limpo e
comprometidos com um amplo pacote
de reformas legislativas — as Novas
Medidas contra a Corrupgdo. Trata-se
do maior pacote anticorrup¢do ja de-
senvolvido no mundo, o qual reune 70
projetos de lei, propostas de emenda a
Constitui¢do e projetos de resolugdo.
Se aprovadas, essas reformas permiti-
rdo que o pais avance ainda mais no
combate a corrupgdo e, por consequén-
cia, no fortalecimento da democracia.
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51

Desburocratizacao e Cidadania:

um Projeto de Revitalizagao
Democratica

DanNigL Bogra

O autor argumenta que o processo de
burocratizagao irrefletida é um dos as-
pectos mais subestimados do processo
de erosdo democratica que o Brasil vi-
vencia. Para além dos escandalos de
corrupgdo e das recorrentes crises po-
liticas e econémicas que marcaram os
ultimos cinco anos, o processo de afas-
tamento cada vez maior entre Estado e
cidadao é reforg¢ado por um sentimento
de impoténcia perante a mdquina pu-
blica e de oposigdo entre as exigéncias
estatais e as reais necessidades da so-
ciedade. E justamente nesse contexto
que uma agenda de desburocratizagdo
deve assumir prioridade. “A implemen-
tagcdo de uma agenda de desburocrati-
za¢do é a mais promissora estratégia
politica de revitaliza¢do da democracia
brasileira”, defende o autor.

Uma Proposta Suprapartidaria

de Estratégia para a Educacao

Basica Brasileira e Prioridades

para 2019-2022

Priscira Fonseca Da Cruz

Oravo NOGUEIRA BaTista FiLHO

GABRIEL BARRETO CORREA

A despeito de avangos que precisam ser
reconhecidos, as politicas educacionais
brasileiras ndo tém tido for¢a suficiente
para garantir melhorias significativas na
qualidade da educagdo basica em todo o



68

territorio nacional. A estratégia proposta
pelos autores parte de duas importantes
premissas. A primeira delas é que proces-
sos de mudancas estruturantes em educa-
¢do dificilmente serdo efetivados se ndo
forem desencadeados de maneira siste-
mica e com alto grau de coeréncia entre
as diferentes politicas. A segunda premis-
sa é que para impactar a aprendizagem,
o esfor¢o da politica educacional precisa
se concentrar naquilo que ocorre dentro
da sala de aula. Ou seja: o foco deve es-
tar na melhoria da pratica pedagogica
dos professores e no fortalecimento da
relagdo professor-aluno.

Os Obijetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel: Uma Agenda para o
Desenvolvimento

Jost ANTONIO MARCONDES DE CARVALHO
NICOLA SPERANZA

Em setembro de 2015, foi adotada por
consenso nas Nagoes Unidas a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustenta-
vel, com o objetivo de orientar as politi-
cas de desenvolvimento e seu acompa-
nhamento nos niveis nacional, regional e
mundial até 2030. “Ndo deixar ninguém
para tras” ¢é o lema da nova Agenda e
dos 17 ODS e das 169 metas nela conti-
dos. Em vez de tratar dos desafios de de-
senvolvimento de forma estanque e se-
gregada, a Agenda 2030, que declara em
seu titulo a ambi¢do de “‘transformar
nosso mundo”, propée uma abordagem
inovadora que almeja o rompimento do
ciclo da pobreza e a redugdo da desi-

73

gualdade e da degradag¢do ambiental.
Embora o conceito do desenvolvimento
sustentavel ndo seja uma novidade, é a
primeira vez que um instrumento inter-
nacional de grande abrangéncia busca
orientar, na forma de objetivos e metas
especificos e sistematicos, as politicas
nacionais para o atingimento do desen-
volvimento sustentavel, o que requer a
transformagdo dos estados e a criagdo
de institui¢oes funcionais.

Fake News, Desordem Informacional
e seus Conflitos

CLAUDIO ROBERTO BARBOSA

Na era da informagdo, as mentiras con-
tinuam a existir. O impasse a que se che-
ga é a necessidade da ja denominada
sociedade de informagdo ter dados con-
fiaveis, que possam sustentar a ainda
crescente escalada de servicos. E neces-
saria uma correta regulamentag¢do juri-
dica para se alcan¢ar um resultado efi-
ciente. Para o autor, uma regulamenta-
¢do ampla e geral certamente ndo serd
observada em um futuro proximo, mas
existem algumas providéncias que po-
dem ser adotadas imediatamente, espe-
cialmente de empresas de midias sociais
e setores afins. “Como exemplo, inde-
pendentemente dos escandalos, o Face-
book ja anunciou que todos os anuncios
vinculados deverdo fazer referéncia a
empresa financeiramente responsdvel
por eles, exemplo que, apesar de algu-
mas criticas, foi bem recebido e pode

’

inspirar novas praticas do setor.’



Apresentacao

sta edicdo circula com a data de julho

a setembro, més que antecede as elei-

¢Oes gerais no Pais. Nesta etapa, os
pré-candidatos a Presidéncia da Republi-
ca, espontaneamente ou provocados por
jornalistas, opinam sobre assuntos polémi-
cos. Um deles ¢ a privatizagdo da Eletro-
bras. Muitos revelam ser contra a venda da
estatal, enquanto especialistas expdem os
critérios que deveriam nortear a retirada
do Estado do controle de parte do sistema
elétrico brasileiro. Outro tema controver-
tido da agenda politica é a concentragdo
bancaria e a necessidade de tornar o siste-
ma financeiro nacional mais competitivo
para beneficiar o consumidor final, de
quem sdo cobradas tarifas bancarias eleva-
das, assim como juros.

Essas duas questdes sdo tratadas deta-
lhadamente na edi¢do, que também traz ar-
tigos sobre corrupgao e democracia, desbu-
rocratizacao e cidadania, uma proposta de
estratégia para a educacgdo basica brasileira,
visando ao periodo 2019-2022, além de re-
comendagdes da “agenda 2030 para o de-
senvolvimento sustentavel” e um panorama
sobre o assunto do momento: fake news ou
noticias falsas, que deverao impactar forte-
mente a campanha eleitoral.

José Luiz Alquéres, ex-presidente da Li-
ght e da Eletrobras e ex-secretario nacional
de Energia, escreve sobre a privatizacao do
setor de energia elétrica. Para ele, “regras
bem definidas devem preceder a privatiza-
¢do, especialmente num governo de baixis-
sima credibilidade publica”. Segundo o go-
verno, a inten¢ao ¢ “vender a Eletrobras
para investidores financeiros como forma
de democratizar o capital”. O modelo pro-
posto no Projeto de Lei segue o formato de-
nominado “Corporation”, um tipo societa-
rio incomum no Brasil. “Na pratica, isto
implica perder o chamado ‘prémio de con-
trole’, pois o formato proposto ¢ favoravel a
entrada de especuladores em detrimento de
um desejavel investidor estratégico. O Bra-
sil necessita de um setor eficiente, competi-
tivo, com baixo risco regulatdrio para am-
parar a desejada retomada de investimento
de que necessita. Esta retomada s6 se conse-
guird com boa parte dos ativos da Eletro-
bras privatizados e de algumas de suas em-
presas controladas”, defende o articulista.

Cleveland Prates, socio-diretor da Mi-
croAnalysis, ex-conselheiro do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (Ca-
de) e ex-secretdrio adjunto de Acompanha-
mento Econdmico do Ministério da Fazen-



da, analisa o tema da concentracdo banca-
ria. O texto aborda aspectos concorrenciais
que vao além da propria questao da concen-
tragdo financeira. “Se, por um lado, ndo ha
como ignorar que alguns dos problemas
apontados no estudo contratado pela Febra-
ban sdo de fato relevantes e contribuem pa-
ra a reducdo da eficiéncia no setor e a ele-
vacdo de custos, que acabam por ser repas-
sados para os clientes das instituicdes ban-
carias, por outro, nada naquele documento
autoriza a afirmar que o setor financeiro no
Brasil ¢ competitivo e atende, dentre os
principios eminentemente capitalistas, aos
interesses da sociedade”, diz o autor.

Aonda de corrupcdo que varre o Pais,
afeta a economia e indispoe a socieda-
de com a classe politica, acirra animos de
uma parcela da populagdo que clama pela
volta dos militares. O artigo de Bruno
Brandao e Guilherme France, da Transpa-
réncia Internacional Brasil, menciona que,
em um ano eleitoral, em que prevalece o
sentimento de que a classe politica como
um todo ¢é corrupta, “ganham tragdo as for-
¢as que se apresentam como antipoliticas,
ou seja, que apresentam solucdes fora do
ambito da politica, fora do ambito da pro-
pria democracia”. Nao existe autoritarismo
integro, afirmam os autores, que acrescen-
tam: “se a corrup¢ao coloca em risco a de-
mocracia, existe ampla evidéncia de que ¢
em um regime democratico que uma socie-
dade tem mais chances de, no longo prazo,
enfrentar este problema social”.

O quarto artigo da edi¢do, do advogado
e cientista politico Daniel Bogéa, diretor-
-executivo do Instituto Desburocratizar
(Idesb), ensina que, “do ponto de vista con-

ceitual, a desburocratizacdo deve ser en-
quadrada como um direito do destinatario
de servicos publicos, seja o cidaddo, a em-
presa ou a sociedade civil em geral. A es-
séncia do conceito € tornar todo o ciclo de
vida desses agentes mais simples e des-
complicado. O autor elenca 12 diretrizes
principais para uma politica efetiva de sim-
plificagdo no Brasil, levando-se em conta
suas dificuldades culturais, suas dimensoes
continentais e sua historia politico-social.
O objetivo da desburocratizacdo ¢é a valori-
zacdo da cidadania ¢ a revitalizacao demo-
cratica, diz.

Na linha de propostas suprapartidarias
de estratégias para o governo que tomara
posse em janeiro de 2019, Priscila Fonseca
da Cruz, Olavo Nogueira Batista Filho e
Gabriel Barreto Corréa, do Movimento To-
dos pela Educacao, afirmam que o desafio
da educagdo basica brasileira nao ¢ conjun-
tural. “Trata-se, indiscutivelmente, de um
problema de ordem complexa, que exigira o
desencadeamento de uma série de medidas
articuladas pelos proximos governantes
eleitos. Para que isso se concretize, é essen-
cial que se construa uma estratégia de mé-
dio e longo prazos bem delineada (ainda
ausente no ambito da politica educacional
brasileira), coordenada pelo governo fede-
ral (Ministério da Educagdo) em parceria
com estados e municipios. Tal estratégia de-
ve apontar quais agdes precisam ser conti-
nuadas e aprimoradas, quais novas medidas
precisam ser introduzidas e como estabele-
cer uma maior coeréncia entre todas elas.”

Os diplomatas José Antdonio Marcondes
de Carvalho e Nicola Speranza escrevem so-
bre a “Agenda 2030, que contém os 17 Ob-
jetivos de Desenvolvimento Sustentavel



(ODS) e suas 169 metas. Langada em 2015,
a “agenda” culmina em um longo processo
historico de debate sobre desenvolvimento,
remetendo-nos a mais de 40 anos de nego-
ciacdes internacionais e constru¢do de con-
sensos. No Brasil, foi criada em outubro de
2016, por meio de decreto presidencial, a
Comissao Nacional para os ODS (CNODS),
com a finalidade de internalizar, difundir e
dar transparéncia ao processo de implemen-
tacdo da Agenda 2030. Os autores mencio-
nam diversas iniciativas no ambito da Co-
missdo. Alguns dos 17 ODS sao: acabar com
a pobreza em todas as suas formas, em todos
os lugares; acabar com a fome, alcancar a
segurancga alimentar ¢ melhoria da nutri¢ao e
promover a agricultura sustentavel; alcangar
a igualdade de género e empoderar todas as
mulheres e meninas; reduzir a desigualdade
dentro dos paises ¢ entre eles.

Calcula-se que cerca de 12 milhdes de
pessoas difundem noticias falsas sobre poli-
tica no Brasil, de acordo com levantamento
do Grupo de Pesquisa em Politicas Publicas

para o Acesso a Informagao (GPOPAI) da
Universidade de Sdo Paulo (USP). Conside-
rada a média de 200 seguidores por usuario,
o alcance pode chegar a praticamente toda a
populacao brasileira, diz o advogado Clau-
dio Roberto Barbosa, especializado em Di-
reito Digital e Propriedade Intelectual, so-
cio de Kasznar Leonardos. O autor aborda
alternativas juridicas para responder a gra-
vidade do problema. “Uma regulamentagio
ampla e geral certamente ndo sera observa-
da em um futuro préximo, mas existem al-
gumas providéncias que podem ser adota-
das imediatamente, especialmente de em-
presas de midias sociais e setores afins”,
observa. “Como exemplo, independente-
mente dos escandalos, o Facebook ja anun-
ciou que todos os anuncios vinculados de-
verdo fazer referéncia a empresa financeira-
mente responsavel por eles, exemplo que,
apesar de algumas criticas, foi bem recebi-
do e pode inspirar novas praticas do setor”.

OS EDITORES



A Privatizacao do Setor
de Energia Elétrica

Jost Luiz ALQUERES

1. As estatais comprometem o
funcionamento do regime democratico

evastada ao final da Segunda

Guerra Mundial, a Europa abra-

¢ou a ideia de que a criagdo de so-
ciedades de maior bem-estar estaria no so-
cialismo. Partidos de cunho social-demo-
crata, democrata cristdo, puramente socia-
lista e comunista ganharam grande proe-
minéncia em toda parte com excegdo da
Peninsula Ibérica, onde regimes autorita-
rios se afirmaram.

Naquele contexto, onde a reconstrugao
de uma infraestrutura urbana e produtiva se
impunha, os Estados constituiram-se em
grandes mobilizadores de poupangas nacio-
nais e internacionais. Cada pais visualizou-
-se como uma ilha e possuia sua industria
estatal de telefonia, automobilistica, side-
rargica, de energia elétrica, de petroleo,
etc. As economias de um modo geral se fe-
charam, e o clima das privagdes dos anos
de guerra ajudou na aceitacao de sacrificios
para concentrar recursos na reconstru¢ao

Josk Luiz ALQUERES ¢ engenheiro civil, ex-presidente
do Conselho de Administragdo da Eletrobras, ex-pre-
sidente da Light, da Eletrobras, ex-secretario nacional
de Energia. Presidiu a Associagdo Comercial do Rio de
Janeiro. E vice-presidente honorario do Conselho Mun-
dial de Energia e conselheiro do Clube de Engenharia.

dos parques produtores. O ambiente de
Guerra Fria refor¢ava as tendéncias de ali-
nhamento politico militar a blocos de poder
e de autoeficiéncia.

A nacionalizagdo destas industrias tam-
bém pareceu em alguns casos melhorar a
distribuicdo de renda. Nao que isto ocorres-
se automaticamente, pelo simples fato de o
Estado criar empresas, mas como decorrén-
cia de circunstancias peculiares de uma si-
tuagdo pos-guerra, em que ¢ comum a me-
lhor distribui¢do de riqueza decorrente da
destruicdo do grande capital, como ja ob-
servou o economista Thomas Piketty.

Ao final deste periodo de reconstrugio,
que durou cerca de 30 anos (“les trente glo-
rieuses”), com a sociedade mais rica e com
o empoderamento do consumidor — que
nesta altura ja demandava por melhores ser-
vigos, custos mais baixos e capacidade de
escolher — as estatais naturalmente torna-
ram-se alvo de muitas criticas porque, como
sempre ocorre neste tipo de empresa, ser-
viam primordialmente a seus governos (e
ndo a seus Estados) e/ou a seus empregados
e sindicatos (e ndo a seus consumidores).

Tal experiéncia no mundo e também no
Brasil indica que a privatizagao das ativida-
des produtivas, especialmente dos chama-
dos servigos de utilidade publica, prestados
a todos os consumidores de forma equani-



me, ¢ algo que deve ser considerado a luz do
momento e do estagio da economia de cada
pais, da sua cultura e, ainda também, de su-
as potenciais condi¢des de crescimento.

Este artigo aborda o processo de trans-
formagdo do setor de energia elétrica no
contexto da moderniza¢do do Estado brasi-
leiro em curso nos ultimos anos. Longe es-
tamos da década de 1930, do “Estado Cor-
porativo”, em que o Codigo de Aguas foi
publicado, ou do final da década de 1980,
quando uma Constituicao idealista e afasta-
da do momento econdémico do mundo criou
dificuldades para uma adequada gestao or-
camentaria nacional. O setor ja experimen-
tou reformas liberais, ajustes macroecono-
micos, restri¢do a investimentos, manipula-
¢do de tarifas, intensificacdo de fluxos in-
ternacionais de capitais... No plano macro,
hoje observa-se a desconstrucdo de um
mundo imperial e o surgimento da multipo-
larizagdo econdmica — com a emergéncia
da China, a faléncia das ideologias e o cres-
cente pragmatismo politico. Enquanto isso
ocorre, muitos suspiram por uma inviavel
volta ao passado.

Mais recentemente, com a queda do
crescimento mundial, observamos o recru-
descer da xenofobia, uma crise ambiental
sem precedentes e a caréncia de canais de
representacdo da enorme diversidade das
populagdes do mundo por razdo de nacio-
nalidade, sexo, etnia, religido, ou por ques-
tdes econdmicas.

A convivéncia com enormes incertezas
nos leva a ter que considerar, nos planos
empresariais, a flexibilidade para se ade-
quar a novos modos de morar, trabalhar,
valores e costumes da sociedade que evo-
luem mais rapido do que as institui¢des,
sempre um (ou mais) passo atras e, por ve-
zes, engessadoras do progresso.

Assim, constatou-se em estatais, pouco
ageis pelas imposic¢des legais peculiares de
entidades publicas, uma série de condigdes
negativas comuns:

* apropriacao do poder pelas corporagdes de
empregados em conubio com os politicos
que delas extraem beneficios para si em de-
trimento da sociedade e dos stakeholders;

* crescente corrupgao nas relagdes com o Es-
tado e fornecedores, manifestada na con-
cessao de contratos, beneficios e vantagens
indevidas;

* baixa eficiéncia, levando a pouca compe-
titividade com os novos players locais ou
de outros paises;

« forte dependéncia de transferéncia de re-
cursos orcamentarios estatais para seu
equilibrio financeiro; e

e crescente reinvindica¢do dos consumido-
res pelo aumento na qualidade do atendi-
mento e na diminui¢ao do custo do servigo.

Tais fatores apareciam combinados a
precos artificialmente reduzidos, dando im-
pressdo aos consumidores finais que elas
eram muito eficientes. A realidade, porém,
¢ que os custos reais eram (como sempre)
imputados disfarcadamente a sociedade
sob a forma de impostos ou de subremune-
racdo dos ativos estatais, gerando desequi-
librio nas contas nacionais, aumento da de-
sigualdade e inflacao.

No Brasil, esta regra sempre se confir-
mou mesmo com o pais tendo vivido situa-
¢oOes politicas de tendéncias diversificadas
(sendo comum em qualquer destes cenarios
nacionais a grande incerteza regulatoria).

Getulio Vargas, nos anos 1930, fomen-
tou a siderurgia nacional, a nacionalizagao
do setor elétrico e o inicio do setor de petro-
leo estatal. Juscelino Kubitschek trouxe a
abertura para a industria pesada, naval, au-
tomobilistica e quimica. Os militares nacio-



nalizaram o que restou do setor elétrico, os
portos, as telecomunicagdes, os computado-
res, a pesquisa agropecuaria e formularam a
famosa politica “integrar para nao entre-
gar”, responsavel por um grande desenvol-
vimento de infraestrutura em paralelo a uma
enorme agressao ambiental na Amazonia.

Estas agdes entraram em forte questiona-
mento no inicio dos anos 1980 e se agrava-
ram em 1988 com a Constitui¢ao, cujo lado
bom era voltado para prevenir a volta de re-
gimes autoritarios e o lado negativo era ga-
rantir a consolidacdo de “direitos adquiri-
dos” no periodo anterior — porém impossi-
veis de serem pagos pelas novas geragoes,
como se veria. O pais ficou engessado num
modelo anacrdnico e corporativista. Filhos e
netos obrigados a pagar pela incuria dos pais.

Importantes segmentos de producdo fi-
caram presos em tal camisa de for¢a e pou-
co apo6s a promulgagdo do novo texto cons-
titucional comecaram a emitir sinais de que
ndo seria possivel funcionar a contento.
Nao se passaram nem dois anos e os setores
de energia e petrdleo ja enfrentavam gran-
des dificuldades, procurando encontrar sai-
das que viabilizassem as crescentes deman-
das da sociedade. A eleicao do presidente
Collor e a sua campanha de privatizagao
das estatais (associadas pejorativamente a
paquidermes) € um exemplo disso. A resis-
téncia patrimonialista dos reais “donos do
poder”, como os chamou Raymundo Faoro,
foi enorme, porém.

A despeito de uma série de importantes
iniciativas ocorridas nos governos Collor,
Itamar e FHC, o Estado voltou a se tornar
presa facil de interesses corporativos e fi-
siologicos devidamente mascarados com
pitadas de anacrdnicas ideologias.

Deste apanhado histérico uma li¢ao fica
clara: os regimes de exploracao de servigos

publicos estdo intimamente relacionados
com o funcionamento da politica e da eco-
nomia dos paises. Quando hd predominio
de estatais, ha beneficios para poucos — no-
tadamente os politicos, empresas corruptas,
corporagdes sindicais, etc., em detrimento
do povo. Sdo regimes patrimonialistas, em
que as empresas estatais lutam para sobre-
viver de forma a manter o status quo. Elas
indiretamente viraram a maior fonte de fi-
nanciamento de campanhas politicas. Jun-
tamente com aqueles que delas se aprovei-
tam, funcionam de modo a preservar o pas-
sado, os direitos adquiridos e seus eternos
campos privativos de caga, uma verdadeira
ameaca para a democracia.

Economias modernas favorecem um
maior nimero de empresas atuando em
competicdo. Isto exige autoridades regula-
doras fortes para impedir abusos de poder
econdmico e, neste século XXI, parecem
apontar para a importancia de limitar o ca-
pital estrangeiro por pais de origem a ndo
mais de 10% a 15% dos setores de que par-
ticipam, sob pena de forte descaracteriza-
¢do do setor nacional ou empresas de eco-
nomias grandes monopolizarem servigos
em paises menos capitalizados. Esta ques-
tdo € vivenciada no Brasil, atualmente, on-
de vemos um forte crescimento do capital
chinés no setor elétrico.

2. Ascencao e queda do setor de
energia elétrica estatal

mbora presentes antes de 1990 — impor-

tantes pelo pioneirismo, mas insignifi-
cantes em seu peso frente ao total do mer-
cado — foi somente no governo Collor de
Mello que as privatizagdes no Brasil come-
¢aram a acompanhar o movimento iniciado
no mundo cerca de dez anos antes.



Competitividade, informatica, economia
em rede, produtividade, cadeias internacio-
nais de producgdo foram conceitos que pas-
saram a ser nao s6 conhecidos e praticados
no pais, mas incentivados por o6rgaos ofi-
ciais como BNDES, Embrapa, Ministério
da Ciéncia e Tecnologia e outros. Em visita
a Europa, o presidente Collor dirigiu um
carro de ultima geragdo. Ainda sob o impac-
to da experiéncia, teve um encontro com
empresarios na Sui¢a e disparou uma de su-
as frases de impacto: “Os carros brasileiros
sdo carrogas”. Ao regressar, enviou para o
Congresso um projeto de lei que revogava a
retrograda Lei de Informatica que entdo vi-
gorava. Um divisor de aguas para nos.

As empresas estatais, por outro lado, en-
casteladas nos seus privilégios, monopolios
e corporativismos variavam entre fazer cor-
po mole ou oposi¢ao declarada, acusando
os modernizadores de “modistas”, “neoli-
berais, “entreguistas”,
raro, interesses fisiologicos de politicos e
fornecedores davam as maos e juntavam-se
a estas vozes refratarias as mudangas, o que
sO aumentava nossa distdncia de uma so-
ciedade do conhecimento e da primazia dos
consumidores.

Voltemos um pouco no tempo para tra-
tar especificamente do setor de energia elé-
trica. Historicamente, este setor teve por
caracteristica sist€émica uma protegdo da
exposicdo aberta a competi¢do e manteve-
-se fechado. Seu programa de expansdo
amparava-se no discurso da racionalidade
desejavel, baseada no conceito de least cost
solution (solugdo de menor custo). Este
conceito pode ser explicado como a promo-
¢ao da expansao do sistema com a devida
tempestividade e com o adicionamento
progressivo de unidades produtivas de cus-
to crescente. Em outras palavras, as usinas

vendidos”, etc. Ndo

e as correspondentes linhas de transmissao
iam sendo adicionadas ao sistema interliga-
do numa escala crescente de custos. Isto
permitia se ter um crescimento relativa-
mente discreto no tempo do chamado “cus-
to marginal de expansdo”, tirando partido
da diversidade das caracteristicas geografi-
cas, climaticas e da concentracdo de merca-
do existente no Brasil.

Delirio politico

sta boa metodologia foi manipulada e

distorcida em larga escala quando o go-
verno resolveu forgar a entrada de uma usina
de custo mais elevado na sequéncia de custo
minimo: a usina nuclear de Angra I (por si-
nal, construgdo atribuida a Construtora Ode-
brecht, depois famosa por outros motivos).
A partir dai o que era excecdo virou regra. O
governo Maluf, no Estado de Sao Paulo, in-
cluiu na programagdo trés hidrelétricas —
Rosana, Taquarucu e Trés Irmaos — para
agradar a diferentes empreiteiras, num claro
desafio a uma racional programacao. Encai-
xou-se, ademais, em pleno regime militar a
grande hidrelétrica de Itaipu, deslocando de-
zenas de usinas hidrelétricas menores, po-
rém mais competitivas e, ainda, assinou-se
com a Alemanha um Acordo para a constru-
¢do de oito usinas nucleares, tudo isso antes
de 1976. Constatamos hoje, 33 anos depois,
o absurdo ao ver que apenas uma delas esta
em operagdo, embora os custos do programa
tenham sido estratosféricos.

Algumas agdes setoriais se contrapu-
nham a esse delirio politico como a Lei de
Itaipu de 1974, que disciplina a operacao
interligada do sistema em bases cooperati-
vas e, mais tarde, em 1988, o Decreto que
criou o Plano Decenal de Expansdo do Se-
tor de Energia Elétrica e o seu Grupo Coor-



denador de Planejamento da Expansao
(GCPS). O Plano Decenal era construido
sob a filosofia do minimo custo de expan-
sdo. A Eletrobras, responsavel pelo secreta-
riado, reordenou a concessdo de seus em-
préstimos para as usinas e linhas ali inclui-
das e, mais tarde, vinculou a inclusdo das
obras a obediéncia as regras ambientais
constantes dos seus Planos Diretores de
Meio Ambiente do Setor Elétrico (PDMA).

Conseguiu-se assim, mesmo sendo o se-
tor quase predominantemente estatal até o
ano de 1995, uma racionalidade de expan-
sdo pensada sempre num horizonte de 25
anos. O custo de adaptagdo foi significati-
vo. Em torno de 1990, cerca de 22 hidrelé-
tricas iniciadas por pressdo politica, sem
fundos para implanta-las e sem mercado
para consumir a energia que seria por elas
gerada, tiveram que ser reprogramadas e
muitas interrompidas por anos a fio. O ex-
cesso de oferta de energia foi oferecido a
pregos pifios via as chamadas ETST (ener-
gia tempordaria para substituir energias tér-
micas) e outras formas que amparavam um
enorme subsidio a produgdo de aluminio,
ferroligas e outros produtos eletrointensi-
vos, favorecidos no II PND (governo Gei-
sel) a um enorme custo or¢camentario e de
endividamento publico.

No momento de maior visibilidade e de
gloria da engenharia nacional marcado pela
inauguragdo de Itaipu, a maior usina do
mundo, os bons tempos ja haviam passado.
Isso me lembra a inauguragdo da grande
praca da Catedral de Sdo Pedro no Vatica-
no, quando a igreja, ndo mais monolitica,
fragmentava-se pelas intimeras religides da
Reforma. Quando a prioridade deixou de
ser construir um numero limitado de obras
para administrar sistemas complexos e ser-
vir milhdes de consumidores que se urbani-

zavam, a incapacidade estatal de gestdo
apareceu em verdadeira grandeza.

Em 1992, era patente e inquestionavel a
insuficiéncia de fundos publicos por parte da
Eletrobras. Suas controladas (Furnas, Chesf,
Eletronorte e Eletrosul) tiveram que estudar
novas formas de financiamento e, assim, vi-
mos algumas usinas serem concluidas em
arranjos com a iniciativa privada (via licita-
¢oes). Temos os casos das usinas de Serra da
Mesa (Furnas) e de Ita (Eletrosul), além da
usina de Jaguara (Cemig). No contexto de
um paradigma setorial mais aberto, criou-se
o Sintrel (Sistema Nacional de Transmissao
de Energia Elétrica), o open access ao siste-
ma de transmissao em 1993.

No governo FHC, privatizacoes setoriais

m fevereiro de 1995, o governo de Fer-

nando Henrique Cardoso fez aprovar no
Congresso uma lei permitindo que servigos
publicos de energia elétrica fossem presta-
dos em carater de concessao pela iniciativa
privada, promovendo algo carente de regu-
lamentagao desde a Constituicao de 1988.

As privatizagdes setoriais comecaram
em agosto de 1995 pela distribuidora Es-
celsa, de controle federal. Em julho do ano
seguinte, viu-se 0 mesmo ocorrendo com a
Light, também concessionaria federal na
época. E de se registrar que foi um proces-
so conduzido muito rapido. N@o havia se-
quer uma verdadeira agéncia reguladora
devidamente “atualizada” no setor elétrico,
tendo a Aneel sido criada depois. Seguiu-se
uma sucessao de privatizacdes de empresas
estaduais, todas em precarissimo estado de
funcionamento.

Este processo de privatizagdo iniciado
pelas distribuidoras era altamente deseja-
vel, pois passando-se a dispor de ‘agentes



racionais’ (em oposi¢do aos agentes politi-
cos de até entdo) na ponta de recebimento
do preco pago pelos consumidores, fiscali-
zados por uma nova agéncia reguladora,
criava-se um fluxo confiavel de dinheiro
para pagar a energia suprida na maioria pe-
las geradoras federais (Furnas, Chesf, Ele-
tronorte, Eletrosul, Itaipu) e as estaduais
(Cesp, Cemig e Copel). Na conjuntura an-
terior, era frequente e usual o calote das
distribuidoras estaduais nas geradoras de
energia sem que houvesse vontade politica
ou meios proprios para o simples corte de
fornecimento aquelas que ndo pagavam. As
privatizacdes, além de sanear a inadim-
pléncia interna ao setor, criavam a perspec-
tiva de um fluxo confidvel de recebiveis ca-
paz de assegurar a compra no longo prazo

de energia a ser gerada por futuras usinas a

serem construidas.

Tudo parecia, portanto, caminhar bem,
tendo se observado até mesmo a privatiza-
¢do da primeira grande geradora, a Eletro-
sul, adquirida pela Tractebel (hoje Engie),
empresa que demonstra a maior eficiéncia e
valorizacdo entre empresas privadas donas
de hidrelétricas (e ainda ha quem afirme se-
rem “imprivatizaveis”).

Naquele momento, 1999, o processo ¢
interrompido em fung¢ao de:

» forte reagao politica comandada pelo en-
tao governador Itamar Franco, do estado
de Minas Gerais a privatizacdo das gera-
doras hidrelétricas, Furnas em particular,
com repercussoes fisioldgicas e corporati-
vas no Congresso Nacional (ndo possiveis
de serem enfrentadas por um governo
FHC de maioria parlamentar precaria);

* divulgacdo de um novo modelo de funcio-
namento do setor de energia elétrica con-
tratado com consultora estrangeira, infe-
lizmente eivado de profundas distorgoes e

desconhecimento quanto ao real funcio-

namento do setor elétrico brasileiro; e
* crise econdmica e cambial conjugada a

uma restri¢do na oferta de energia elétrica
que pegou o governo (especialmente as
autoridades economicas) de surpresa, em-
bora vozes tivessem cansado de apontar
os riscos de racionamento.

Desta situacdo resultou um corajoso e de-
talhado relatério elaborado no governo FHC
e na conducao de mais uma reforma da regu-
lagdo do Setor de Energia Elétrica, desta vez
materializada por Dilma Rousseff, entdo mi-
nistra de Minas e Energia ja no governo Lula
da Silva. Embora com o grande mérito de
criar uma estrutura interessante para 0s no-
vos leildes das hidrelétricas e das linhas de
transmissdo, outros problemas — como a sis-
tematica de formagao dos pregos e a promo-
¢do de uma boa engenharia de projetos — ndo
foram atacados como se deveria.

MP 579 levou o setor a ruina

C abe aqui adicionar duas notas lamenta-
veis sobre a atuacdo governamental
nesta época. A primeira, vimos distribuido-
ras estaduais de energia das regides Nordes-
te e Norte que nao haviam sido privatizadas
e, portanto, imersas em todo tipo de vicios
corporativos e ineficiéncia que as caracteri-
zavam, serem “transferidas” para a Eletro-
bras. A segunda, para forcar uma reducgdo
tarifaria, o governo emite a MP 579, sauda-
da na época como “excelente” pela curta vi-
sdo peculiar das federagdes de industrias e
outros aulicos. Ao se transformar em lei, a
MP levou o setor a ruina. Os conselheiros
da Eletrobras que votaram a favor da adesao
aos seus termos foram multados pela CVM.
Vale notar que a Aneel coonestou a acao da-
quele governo. Essa MP extraiu valores da



base de remuneragao das empresas e impos
tabelas de custos operacionais irreais.

Ao final do periodo Dilma, o setor de
energia elétrica comandado pelo que ha de
pior na politica corrupta e fisiologica (com
poucas excegdes, como o correto presiden-
te da Eletrobras), encontrava-se estruturado
da seguinte maneira:

*uma empresa federal, a Eletrobras, tentando
controlar uma grande bagunca formada por
empresas que representavam 30% da geracao
do pais (Furnas, Chesf, Eletrosul, Eletronor-
te, Itaipu e Nuclebras) e cerca de 50% do sis-
tema interligado de transmissdo, além de de-
ter em torno de 49% do capital de cerca de
170 sociedades de proposito especifico;

um parque gerador de propriedade da Ce-

mig, Copel, Cesp e de algumas empresas
privadas que vieram adquirindo usinas
destas empresas dentre as quais a State
Grid, EDP, Engie e dezenas de outras em-
presas na area de geragdo eolica;

um significativo nimero de empresas de
transmissdo proprietarias de linhas e ins-
talagdes de transmissao;

empresas privadas de distribuicdo aten-
dendo a cerca de 70% do mercado brasi-
leiro, (grande parte hoje de controle inter-
nacional) com a notavel exce¢do da Ener-
gisa, uma empresa nacional com mais de
100 anos de idade.

menos de 10% do mercado total atendido
por empresas federais de distribuigdo (a

caminho de privatizacdo ou venda de con-
cessdo), geridas predatoriamente pela
Eletrobras, localizadas nas regides Norte
e Nordeste;

cerca de 20% do mercado nacional atendi-
do pelas empresas estaduais Copel, Ce-
mig, Celesc e CEEE com diferentes graus
de dificuldades operacionais e financeiras

para manter suas concessoes;

* um dinamico mercado livre com mais de
100 comercializadores de energia, res-
ponsaveis por cerca de 30% da energia
consumida no pais.

Além disso, orgdos de coordenagdo e
fiscalizag@o, em geral vitimas das mesmas
distor¢coes, como Aneel, ONS, CMSE,
CCEE, EPE e miriades de representagdes
corporativas povoavam o quadro de entida-
des atuantes.

3. O setor de energia elétrica no
governo Michel Temer

Opresidente Michel Temer tomou pos-
se em maio de 2016. Uma nova com-
posicao do Conselho da Eletrobras se deu
em 25 de julho de 2016 e sinalizava o pro-
posito de privatizacdo com uso da maior
experiéncia historica neste tipo de processo
visando valorizar o patrimonio publico e
assegurar o funcionamento adequado para
os consumidores pds-privatizagao.

Antes que pudessem pensar em qualquer
futuro no médio prazo, os membros do Con-
selho eleitos em 2016 tiveram que se debru-
car em questdes operacionais da holding e
suas controladas. Nao lhes foram disponibi-
lizados meios adequados de apoio, porém, e
com frequéncia se viam engessados pelas
inflexibilidades e controles — legais e/ou bu-
rocraticos — das estatais que, se corrupgao
ndo previnem, ineficiéncia, pelo menos, as-
seguram. Frustrando ainda mais as preten-
soes de quem almejava uma mudanga ex-
pressiva na condugdo da politica de energia
elétrica, viram-se muitos dirigentes executi-
vos de sofrivel desempenho (indicagdes po-
liticas sem o devido respaldo de competén-
cia técnica) das controladas serem mantidos
em seus postos.

Ciente de sua responsabilidade historica,



o Conselho eleito concentrou esforcos na
melhora de controles, apoio as a¢des execu-
tivas ligadas ao arquivamento dos relatorios
20F, sustados pela SEC desde 2014, ¢ na
criacdo de condi¢des que evitassem a exclu-
sdo da Eletrobras na Bolsa de Nova York (o
que implicaria o vencimento imediato de R$
30 bilhdes em dividas).

O Conselho igualmente acompanhou e
colaborou da melhor forma com a Comis-
sdo de Investigacao presidida pela ministra
Ellen Gracie na dificil tarefa de identificar
e quantificar operacodes de desvio de fundos
efetuadas e apontar responsaveis.

A partir de 12 de outubro de 2016, com
os balangos de 2014 e 2015 aprovados pela
SEC e BNY devidamente arquivados, a
empresa suspirou aliviada. Apesar de auxi-
liado pela Lei das Estatais, o Conselho teve
entdo que se dedicar a uma ferrenha resis-
téncia as abundantes tentativas de nomea-
¢oes politicas para cargos no setor. De for-
ma surpreendente, apos anos de atos de
gestao questionavel — especialmente no que
se refere a ocupacao indevida de cargos-
-chave para a boa eficiéncia do setor — pare-
cia que a ligdo ndo estava aprendida.

Na Assembleia de abril de 2017 — quan-
do aos dois balang¢os em atraso anterior-
mente aprovados somaram-se a aprovagao
e o sucessivo arquivamento do balango do
ano de 2016 —, deixaram de integrar o qua-
dro de conselheiros, ja ao final de seus res-
pectivos mandatos: José Luiz Alquéres,
Mozart Araujo (ex-presidente da Chesf) e
Ana Paula Vescovi (da Secretaria do Tesou-
ro Nacional). A nova presidente do Conse-
lho, conselheira Elena Landau, renunciou
dois meses depois. Até entdo, apesar de co-
brangas do Conselho e do interesse do pre-
sidente executivo da Eletrobras, nada de re-
levante no tocante ao progresso das privati-

zagdes havia ocorrido. Na realidade, para
muitos ficou claro que nao haveria vontade
politica maior para levar uma privatiza¢ao
correta a cabo.

Em julho, o MME apresentou a Consulta
publica CP 33 com propostas diversas sobre
a reforma do Setor Elétrico. Embora com
algumas omissdes de pontos importantes,
tinha o mérito de levar o assunto ao debate
publico, tendo recebido nos meses subse-
quentes um numero significativo de suges-
tdes dos agentes setoriais (cerca de 900!).

Compensacao para a Eletrobras

ma das propostas da CP33 consistia na

chamada “descotiza¢do” de usinas
controladas da Eletrobras. Isto ¢é, a possibi-
lidade de a Eletrobras devolver ao poder
concedente a concessao antes recebida para
explorar as referidas usinas hidrelétricas,
notadamente aquelas que tiveram o prego
da energia gerada baixado por forgca da MP
579 do governo Dilma. Com isso, o poder
concedente poderia realizar nova licitagado,
e os interessados em explorar o potencial
de geracdo de tais usinas poderiam agora
fazé-lo com precos praticados no mercado
livre. Naturalmente, isto permitiria uma ar-
recadagdo substancial de recursos via co-
branga de outorga para a Unido, além de
uma compensagdo para a propria Eletro-
bras, que se viu antes lesada pela infeliz
MP 579. O estranho, porém, é que havia
possibilidade da propria Eletrobras utilizar
a dita compensagao para participar dos cer-
tames novamente e, assim, voltar a explo-
rar tais geradoras (desta vez sendo remune-
rada em bases de mercado). Explicar esta
“aberragdo” ¢ simples: a mesma Eletrobras
que devolve a concessao recebida (que ren-
de pouco) poderia vencer depois uma lici-



tacdo e obter nova concessao (que rendera
mais do que a atual sob o novo contrato)
pagando “en passant” uma nova outorga a
Unido. Fica patente, porém, o primarismo
do artificio legal que se pretende empregar.

Foi neste contexto entdo, as pressas,
anunciada como complemento a esta “cria-
tiva” maneira de fazer caixa para a Unido a
diluicdo do controle da Eletrobras sob for-
ma de sua transformag¢do em um tipo socie-
tario denominado “corporation”.Trata-se
de modelo de sociedade andnima raro no
Brasil, que permitiria a existéncia de um
verdadeiro paradoxo gerencial: fundos de
investimento e investidores denominados
de curto prazo deterem o comando de um
negocio que obrigatoriamente deve olhar
para um futuro bem a frente e estudar cal-
culadamente cada passo e investimento, di-
ferindo-se bastante das atividades tipicas
de investidores puramente financeiros.

O descaramento publico anunciado para
aprovar esta solugao sob a forma de medidas
para comprar apoio de deputados no Con-
gresso € por demais vergonhoso para se re-
petir aqui. Aparentemente nao vai funcionar.

Havia dentre outros descuidos na pro-
posta a questdo da impossibilidade consti-
tucional de privatizar Itaipu e Nuclebras,
para as quais posteriormente anunciou-se
criar estatais para assumi-las.

Para piorar as coisas, 20 meses depois
de a Assembleia da Eletrobras de julho de
2016 aprovar a privatizacdo das distribui-
doras federais, o governo parecia surpreen-
dido com o montante das dividas e sem sa-
ber ao certo quem deveria assumi-las: a
Eletrobras ou a Unido? Diga-se, dividas es-
tas resultantes do lastimavel estado que a
politicagem as deixou sob complacentes
gestdes anteriores a atual da Eletrobras e
omissdo da propria Aneel.

Entre o inicio do segundo ano do gover-
no Temer e o inicio do terceiro, agora em
maio de 2018, nenhum progresso objetivo
ocorreu, a nao ser a recém anunciada “per-
da de interesse” do governo na privatiza-
¢do, que, parece, era motivada mesmo por
pressdo da area econdmica para arrumar al-
gum recurso para fechar o balango anual.

Em suma, pode-se dizer que nesta fase
mais recente, a partir de 2016, ocorreram
alguns progressos operacionais representa-
tivos na governanga € na repressao a cor-
rup¢do. Decepciona, porém, a estagnacao
na conducdo de uma privatizacdo correta, o
que aparentemente nunca foi levado a sério
pela area politica do governo — tendo sido
seu anuncio inicialmente animador para al-
guns técnicos de alta competéncia e outros
iludidos de boa-fé e que hoje se encontram
descrentes do compromisso e da capacida-
de do governo.

4. Diretrizes que a privatizacao
deve considerar

4.1 A questao tecnoldgica

Existe a mais absoluta unanimidade nas
politicas energéticas de todos os paises
que elas devam ser desenvolvidas tendo em
mente um futuro mais sustentdvel para o
planeta. Isto implica a presenca cada vez
maior de fontes de geracdo descentraliza-
das renovaveis, com o mix de producao de
energia mais adequado a cada regiao.

Pelas dimensdes continentais brasileiras,
¢ de se esperar que venham a existir mais
edlicas e solares no Nordeste ou mais gas
natural no Sudeste (associado ao pré-sal). E
esperado também um maior peso da auto-
produgdo, da redugao dos custos dos painéis
solares e de melhoria da eficiéncia e do cus-



to das baterias de acumulacao (o que hoje
limita o uso dos painéis fotovoltaicos). A
expansdo das redes inteligentes transforma-
rd os consumidores em “prosumidores”, ou
seja, eles poderdo tanto receber quanto pro-
duzir/fornecer energia para a rede publica.

As empresas devem se acomodar a estas
geografias de producdo diferenciadas. A era
das grandes usinas e extensas linhas de
transmissdo acabou. A decisdo de fazer Itai-
pu, por exemplo, foi tomada quando a capa-
cidade instalada do Brasil era inferior a da
Usina (12 GW comparaveis aos 12,6 GW
originais de Itaipu). Mesmo prevendo cres-
cimento do mercado de uma forma conser-
vadora, daqui a 20 anos Itaipu estara aten-
dendo a menos da metade da carga da regido
Sul, tornando-se, portanto, um recurso local.

O sistema elétrico nacional deve ser
pensado em torno de umas 8 ou 10 macror-
regides elétricas, tdo autossuficientes quan-
to possivel, interligadas por linhas de trans-
missdo em corrente continua. Isto deve se
dar de forma distinta da que ocorria no pas-
sado, quando linhas de transmissao eram
construidas para escoar a energia de uma
nova usina para centros de carga distantes.
As mudangas da natureza da carga (merca-
do) e da topologia do sistema elétrico reco-
mendam que a transmissao seja estruturada
em sistemas regionalizados, que possuam
padronizacdo e responsabilidade técnica
integrada na fase de operacdo e manuten-
¢d0, 0 que exigira alteracdo na forma atual
de se efetuar os processos licitatérios da
expansdo da rede basica.

Somando estas duas tendéncias da ge-
racdo e transmissdo, vemos que tanto a
confiabilidade dos sistemas quanto a boa
competicdo sugerem unidades regionais
distintas tanto de geragdo quanto de trans-
missdo. Manter tudo concentrado como

estd — na Eletrobras — contraria esta ten-
déncia, limita a velocidade da evolugédo
tecnoldgica e ndo favorece a busca da
competitividade. Isto ja se observa, alias,
na teimosia em desenvolver usinas no fra-
gil ecossistema da Amazodnia, construir li-
nhas de transmissao de 2.400km de exten-
sdo até o Sudeste e outras concepgdes hoje
injustificaveis, podendo até estas linhas de
transmissdo ficarem subcarregadas antes
de serem amortizadas, gerando um sobre-
custo gravoso para os consumidores.

4.2 A adequada gestao ambiental

o contexto em que 195 paises do glo-

bo firmaram o Acordo de Paris, o com-
promisso assumido pelo Brasil foi aumen-
tar a participagao de bioenergia sustentavel
em sua matriz energética para aproximada-
mente 18% até 2030, restaurar e reflorestar
12 milhdes de hectares de florestas, bem
como alcangar uma participagdo estimada
de 45% de energias renovaveis na composi-
¢do da matriz energética em 2030. A gran-
deza e a importancia do Brasil como pais
que ainda tem o privilégio de contar com
reservas naturais expressivas em relagio ao
resto do mundo nao parecem compativeis
com a proposta de moderniza¢do do setor
elétrico que tem sido divulgada atualmente
pelo governo.

Tome-se como exemplo a gestdo de ba-
cias hidrograficas. A proposta em curso in-
dica que o problema estaria equacionado
por meio do pagamento de cerca de R$ 350
milhdes reais/ano para um programa de re-
cuperacdo de nascentes dos afluentes do rio
Sdo Francisco. E algo extremamente aca-
nhado face ao valor da energia gerada pela
atual capacidade instalada do Grupo Ele-
trobras e, indo além, representa apenas um



valor irrisério diante das necessidades des-
ta bacia. Agravando-se a situagdo, nada se
menciona a respeito de outras bacias.

A constituicdo desta nova Eletrobras,
uma megaempresa integrada, ndo atende
as diversidades ambientais e sociais do
nosso pais e nem a um modelo moderno de
gestdo integrada visando aos usos multi-
plos da 4gua.

4.3 Valorizacao do patriménio publico

H oje, € ponto pacifico na avaliacdo das
empresas que uma parte crescente do
seu valor apresenta-se sob a forma de capital
intangivel. Sua marca, suas patentes, suas
pessoas, sua reputagdo, sua capacidade de
atuar nos contextos em que desenvolve suas
atividades, em suma, sua cultura empresa-
rial. As empresas controladas da Eletrobras,
neste aspecto, sdo profundamente diferentes
entre si, como nao podia deixar de ser, atu-
ando em regides diversificadas e enfrentan-
do, cada uma com suas peculiaridades, pro-
blemas de toda ordem. Estas controladas
vém ao longo de seus varios anos de atuagio
adquirindo valorosa bagagem e enriquecen-
do sua cultura empresarial propria.

Nao surpreende, portanto, que tais em-
presas sejam procuradas por diversos in-
vestidores nacionais ou estrangeiros para
parcerias de investimento em virtude do
profundo grau de conhecimento adquirido
localmente. A Eletrobras participa de mais
de 170 diferentes Sociedades de Proposito
Especifico (SPE) que atuam na geragao ou
na transmissao. O modelo proposto de di-
luicdo do capital, fazendo que os 49% a se-
rem detidos pela Eletrobras niao pesem
mais do que 10% em termos de voto, repre-
senta uma devastadora destruicdo deste ca-
pital intangivel formado por importantes

culturas técnicas, comerciais € institucio-
nais diferenciadas e construidas ao longo
dos ultimos 70 anos.

E também consenso no mundo empresa-
rial e no mercado de capitais que aquele que
paga mais por uma empresa (reconhece
maior valor) é o chamado acionista estraté-
gico. HA mesmo uma gradacdo em Bolsa de
Valores do tipo de investidores. O especula-
dor compra barato e sai quando tem um ga-
nho compensador, na maioria das vezes ra-
pido. Sair significa vender para um aplica-
dor mais estavel: um Fundo de Investimen-
to, que mantera certa quantidade de agdes
em sua carteira e as ird trocando na medida
das suas necessidades e do seu potencial de
valorizagdo. Este, por sua vez, sai — desin-
veste —, vendendo para um Fundo de Pensio
que tem mais ou menos as mesmas necessi-
dades, mas, em geral, pode manter a acdo
mais tempo em carteira, desde que sua per-
formance seja boa. Este tltimo, por sua vez,
no devido tempo de honrar resgates dos con-
tribuintes dos seus planos de previdéncia,
vende as agdes detidas para um investidor
estratégico, assim chamado por ser uma em-
presa do mesmo setor do projeto. A ideia ¢
que este investidor estratégico torne-se dono
do controle da empresa para poder consoli-
dar o resultado em seu balango, retirando
mais valor da operagdo eficiente e nao tendo
a intencdo primordial de se desfazer das
acOes com sua valoriza¢do, mas sim remu-
nerar-se com dividendos.

Ora, conforme declarag¢des de represen-
tantes do governo, a intencdo ¢ “vender a
Eletrobras para investidores financeiros co-
mo forma de democratizar o capital”. Vi-
mos acima que o modelo proposto no Pro-
jeto de Lei segue o formato denominado
“Corporation”, um tipo societario inco-
mum no Brasil. Na pratica, isto implica



perder o chamado “prémio de controle”,
pois o formato proposto ¢ favoravel a en-
trada de especuladores em detrimento de
um desejavel investidor estratégico. Res-
salto que nao quero com isso depreciar de
forma alguma a importancia do especula-
dor na dindmica do mercado de capitais
(onde ele tem seu papel). Vemos que ha um
abuso da expressao “democratizacdo do ca-
pital” neste caso, pois aqui o maior benefi-
cio para o consumidor e para o Estado seria
ter a Eletrobras sendo gerida de maneira
eficiente, com visao de longo prazo e estru-
tura operacional experiente e familiarizada
com o setor. Deve-se evitar a0 méximo a
ma experiéncia da Corporation observada
no caso da “Oi”, empresa de telefonia na
qual grupos societarios que detém partici-
pagdo no controle vivem em implacavel
disputa (bem documentada quase diaria-
mente nas paginas da imprensa especializa-
da), enquanto a empresa tenta sobreviver
com uma divida imensa.

Vinculado ao ponto acima esta a total im-
propriedade de se ter acionistas de curto pra-
zo determinando decisOes estratégicas em
negocio de longuissimo prazo e de perma-
nentes responsabilidades ambientais. Ha li-
¢oes como as do desastre de Mariana a se ter
em mente. Hoje, a Vale honra seu compro-
misso histérico com o vale do Rio Doce que
lhe deu o nome e procura uma solugao para
os problemas causados pela Samarco, uma
empresa da qual participava do controle. E
se ela fosse uma Corporation de acionistas
eventuais? Certamente estes levariam o in-
vestimento a perda e desapareceriam nas
brumas de longas agdes judiciais.

A criag@o de uma “golden share” é outro
ponto absolutamente negativo na visdo do
mercado de capitais. Desvaloriza a compa-
nhia. Para qué? Para nomear um conselhei-

ro presidente e ter uns poderes de veto em
matérias meio obscuras, poderes em geral
que podem ndo vir a ser razoaveis como te-
mos visto com frequéncia ocorrer quando
partem do governo.

4.4 Contexto setorial com regras definidas

Apesar das notaveis melhorias operacio-
nais na Eletrobras conseguidas sob a
liderancga de seu competente presidente, os
aspectos positivos destes dois anos agora
completados do governo Michel Temer se
devem mais aos atos de alguns poucos ges-
tores abnegados do setor elétrico do que a
vontade politica. As grandes defini¢des se-
toriais, os passivos de GSF, passivos do
programa nuclear, passivos das empresas
do Amazonas com a Petrobras e Eletrobras,
valores de CDE questionados pela Aneel,
dividas das distribuidoras, impairments em
balangos, investigacdes de corrupgdo em
curso e outros muitos problemas escondi-
dos atras de siglas enigmaticas para a maio-
ria das pessoas restam em aberto. A quanto
monta este total de passivos? Quanto dele
vai recair na Eletrobras ou na Unido? Qual
serd a arte para fazé-lo aterrissar no bolso
dos consumidores? Sdo pontos importantes
a serem resolvidos ja, ou pelo menos, per-
feitamente balizadas as suas consequéncias
sobre a Eletrobras.

O Brasil necessita de um setor eficiente,
competitivo, com baixo risco regulatorio
para amparar a desejada retomada de inves-
timento de que necessita. Esta retomada so6
se conseguira com boa parte dos ativos da
Eletrobras privatizados — ndo ha duvida — e
de algumas de suas empresas controladas.
Existem outras, porém, como as nucleares
e [taipu em que isto ndo ¢ possivel constitu-
cionalmente. Ha o caso de uma geradora



como a Chesf, de complexa privatizagao
face os usos multiplos da escassa agua da
sua bacia, em que sua atuagao transcende a
mera responsabilidade setorial no campo
da eletricidade para ser a grande fonte de
agua para 30% da populagdo brasileira.
Lembro aqui que esta empresa e seus nego-
cios deverdo ser profundamente afetados
por eventual — e provavel, ao que parece —
transposicdo de aguas da bacia do Rio To-
cantins para a do Sdo Francisco.

Em suma, regras bem definidas devem
preceder a privatizagdo, especialmente num
governo de baixissima credibilidade publica.

4.5 Monopélio puablico,
monopélio privado?

histéria nos mostra que nao foi deseja-

vel e, de fato, ndo se fez no passado a
privatizacdo do conjunto da Telebras, da
Portobras, da Siderbras e outras holdings
criadas em momento de concentracao auto-
ritaria dos poderes no governo federal. Te-
ve-se em mente o esforco de Roosevelt em
quebrar monopdlios e incentivar a forte
competicdo que leva ao progresso. Esta pri-
vatizagdo de uma Eletrobras unificada nes-
te pais patrimonialista e de institui¢des fra-
geis, conforme proposto no Projeto de Lei,
pode se constituir em grande ameaca a pro-
pria democracia brasileira, criando um
“polvo multitentacular” privado ja ruim em
si — e, por incrivel que pareca, pior ainda se
for eficiente porque, além de inibir comple-
tamente a competicdo e asfixiar os players
privados de menor porte (que ele podera ir
adquirindo ao seu bel prazer), teria um po-
der de pressdo sem similar no pais. Seria
como uma espécie de PDVSA, gigante pe-
trolifera que € o pilar da economia vene-
zuelana. A recente greve de caminhoneiros

nos da dimensao do que seria a eventual pa-
ralizagdo de um gigante que proporciona
servicos essenciais — como esta Eletrobras
concebida no Projeto de Lei.

5. Sugestao para a privatizacao

Arota da privatizacdo deve ser outra, e
ndo a do atual Projeto de Lei. Um mo-
delo de privatizagdao ¢é algo complexo que
demanda estudos profundos. Além dos cui-
dados apontados no item 4 acima, devemos
lembrar de algumas importantes diretrizes.

Tratemos primeiro das distribuidoras de
energia federalizadas. No caso (nada im-
provavel) de falta de interessados no leildo
previsto no Projeto de Lei, deveriam tais
distribuidoras ser objeto de oferta para ope-
racdo por prazo de oito anos por empresas
concessionarias ja estabelecidas no Brasil e
que estejam em dia com suas obrigagdes.
Poderia haver uma clausula prevendo que o
governo, ao final deste periodo e caso os
gestores queiram exercer a opcao de se tor-
nar proprietarios, receba o valor igual a me-
tade da valorizacdo das ag¢des conseguida
por eles no periodo, sendo que as empresas
gestoras seriam obrigadas a abrir cerca de
pelo menos 40% do capital destas distribui-
doras ao final do quarto ano.

As SPE de Transmissdo, Edlicas e ou-
tras ja estdo sendo vendidas e deverdo ser
integralmente repassadas ao setor privado.
Em paralelo, todos os ativos operacionais
poderiam ser passados para uma pessoa ju-
ridica holding de participacdes societarias
(algo como uma “Eletropart” — talvez a Li-
ghtPar possa ser usada para isso). Tal hol-
ding teria uma estrutura societaria de con-
trole “espelho” da Eletrobras, abrigando
sua participacdo nas a¢oes das controladas.
Isso ndo requer qualquer mudanga legal.



Em seguida, aqui deve se estudar os as-
pectos societarios. Poderia se oferecer a
troca de agdes dos acionistas privados da
Eletrobras por a¢des desta “Eletropart”. E
bem possivel que isso ja permitisse que fi-
cassem na Eletrobras apenas as suas fun-
¢Oes constitucionais (Itaipu, Nuclear e ou-
tras) e na “Eletropart” as operacionais e, as-
sim, estes temas bem melhor resolvidos do
ponto de vista funcional.

Evitar concentracao de
propriedade do setor

A“Eletropart”, que deteria os ativos
operacionais das controladas e das
SPE, poderia, entdao, cuidar da respectiva
privatizacdo. A prioridade seriam as linhas
de transmissdo das empresas controladas
da Eletrobras, compostas em sistemas re-
gionais que deveriam ser vendidos em con-
junto. Em seguida, as geradoras regionais,
respeitando as bacias hidrograficas, o que
exigira um maior cuidado para ndo se des-
truir o imenso patrimonio técnico e empre-
sarial intangivel construido por estas dife-
rentes culturas empresariais de praticamen-
te 70 anos de funcionamento. A Chesf deve
ficar fora desta operacdo bem como a bacia
do Rio Tocantins, que deverdo ser profun-
damente estudadas em conjunto para efeito
de transposic¢do e integracao de gestdo.

A concentracdo de propriedade do setor
deveria ser evitada com instrumentos pro-
prios. Por exemplo, nenhuma empresa indivi-

dualmente ou grupo de empresas com capital
de origem de um pais estrangeiro poderia de-
ter mais de 10% a 15% dos ativos de cada ti-
po (geracao, transmissdo, distribuicao).

Permaneceria existindo a Eletrobras,
detentora dos ativos nucleares e Itaipu, co-
mo determina a Constitui¢do, com as fun-
¢Oes promocionais de desenvolvimento, re-
dugdo de desequilibrios regionais, gestao
do Cepel e outras que possam ser necessa-
rias num ambiente de transicao energética.

O mercado livre deve ser ampliado com
redugdo do atual nivel de carga para que os
consumidores a ele tenham acesso, resguar-
dada a condicao de fornecedores de “ultima
instancia” para as distribuidoras.

E importante para ensejar a convergén-
cia do gas/eletricidade a criagdo de novo
marco legal energético para o gas. O atual ¢
simplesmente vexaminoso e responsavel
pelo atraso do pais neste campo vital para a
competitividade.

Por fim, deve-se ter em mente que a de-
sestruturacdo das ultimas décadas vai exi-
gir estudos prévios do novo ambiente regu-
latorio para que a privatizagdo, ainda que
rapida, atenda ao maior interesse publico e
deixe estruturado um setor apto a responder
as demandas de um mundo em profundas
mudancas tecnologicas em todas as ativida-
des produtivas. Nao ¢ aceitavel o modelo
proposto pelo governo no atual Projeto de
Lei que compromete irremediavelmente o
futuro do setor elétrico, além de desvalori-
zar o patrimoénio publico.



Concentracao e Concorréncia no
Setor Financeiro Brasileiro

CLEVELAND PRATES

1. Introducao

objetivo deste breve artigo ¢ fa-

zer um convite a reflexdo sobre o

processo de concentragao bancaria

pelo qual o pais passou nas duas ultimas dé-

cadas. O que se pretende ¢ identificar pro-

blemas e apontar algumas possiveis linhas
de atuacdo para o Estado brasileiro.

Esta proposta se justifica principalmen-

te pelo fato de que ha um senso comum na
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............ CONCENTRAGAO E CONCORRENCIA NO

sociedade brasileira que associa o elevando
nivel de concentracao bancdria, hoje vigente
no pais, aos elevados pregos (tarifas bancaria
e taxas de juros) praticados aos consumido-
res destas institui¢cdes. E esta percepgao se
agrava, na medida em que as recentes que-
das das taxas de juros primarias (taxa Selic)
ndo foram acompanhadas por uma redugdo
proporcional dos juros ao consumidor final.

Por sua vez, as institui¢cdes financeiras
tém se contraposto a esta tese. A Febraban'
tem sugerido, por exemplo, que os elevados
juros bancarios estariam associados, em boa
medida, ao alto nivel de inadimpléncia, ao
excessivo custo financeiro e a custos regula-
torios e tributarios.’

De uma maneira geral, o foco analitico
de toda esta questdo tem se concentrado na
composi¢ao dos spreads bancarios, que, de
maneira simplificada, nada mais ¢ do que a
diferenga entre a taxa de juros cobrada aos
tomadores de crédito e aquela paga aos de-
positantes de recursos nas institui¢cdes finan-
ceiras. Nesta linha, muito recentemente, o
Banco Central do Brasil (Bacen) divulgou
um Relatoério de Economia Bancaria, cujo

2. Ver, por exemplo, “Workshop com Jornalistas. Estudo do
Spread Bancario. Accenture, Outubro/2017. Acesso em
07/06/2018. Disponivel em: https://cmsportal.febraban.
org.br/Arquivos/documentos/PDF/Estudo%20d0%20
Spread%?20Bancario_out_17.pdf.
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objetivo seria fazer uma analise dos com-
ponentes do custo de crédito e spread ban-
cario em conjunto com aspectos relativos a
concentragdo e competi¢cdo.’ Ndo obstante, a
auséncia de concorréncia ndo se materializa
apenas sobre esta variavel, podendo ter im-
plicagdes sobre outros pregos no setor.

Com o objetivo de dar maior clareza so-
bre os principais aspectos que envolvem a
discussdo aqui apresentada, este texto foi di-
vidido em quatro partes, além desta introdu-
¢do. Assim, na proxima se¢ao, encontram-se
expostos, de maneira critica, os principais
argumentos apresentados pelas instituigdes
financeiras e, em parte, referendados pe-
lo proprio Banco Central. A ideia aqui foi
identificar algumas possiveis fragilidades e
incoeréncias de forma a contribuir para uma
analise mais objetiva do problema associado
aos juros brasileiros.

Ja na secdo 3, a intencdo foi trazer para
a discussdo as variaveis economicas chaves
que determinam o grau de competi¢do nos
mercados em geral e, em particular, no setor
bancario. O objetivo foi alertar para o fato
de que podemos ter sido permissivos com
um nivel de concentragdo bancaria desne-
cessario, e sem que houvesse eficiéncias as-
sociadas a este processo que pudessem ser
capturadas pela sociedade. Ademais, ha que
se questionar se a passividade diante da con-
formagdo do setor ao longo dos anos, que
levou ao que se conhece na literatura econo-
mica como conglomerados verticalizados,
ndo poderia ter contribuido para a redugdo
da competicao no setor.

De maneira complementar, a se¢do 4 foi
reservada para apontar quais sdo as politi-

3. Relatorio de Economia Bancaria, Volume 1 | Numero 1 |
2017. Divulgado em 12.06.2017. Acesso em: http://www.
beb.gov.br/conteudo/home-ptbr/TextosApresentacoes/
Relatorio%20Economia%?20Bancaria.pdf.

cas publicas disponiveis para elevar o nivel
de eficiéncia no setor e reduzir de maneira
consistente as taxas de juros e outros pre-
¢os praticados no mercado bancario. Mais
especificamente, a intencao foi lembrar que
uma combinagdo entre medidas regulato-
rias e politicas de defesa da concorréncia
e do consumidor mais ativas podem me-
lhorar o bem-estar do consumidor do setor
no pais. Finalmente, na se¢do 5 estdo bre-
vemente descritas as principais conclusdes
desta reflexao.

2. Os argumentos apresentados pela
Febraban e a recente andlise realizada
pelo Banco Central do Brasil

Esta secdo estd centrada na analise dos
estudos apresentados pela Febraban e
Bacen, citados na introdug@o deste artigo.
O objetivo, nesta etapa, ¢ indicar que muito
mais do que uma conclusdo certa e definiti-
va sobre os efeitos da concentragao bancaria
sobre spread bancario e concorréncia, es-
ses documentos incorporam muito mais um
conjunto relativamente semelhante de fatos
estilizados, que ndo autorizam que se faca
qualquer afirmagdo sobre eventuais “disfun-
cionalidades” presentes no mercado banca-
rio nacional.*

Para entender melhor o ponto central da
critica aqui exposta, ha que se ter clareza de
que em economia a explicagdo para fenome-
nos que se pretende estudar quase nunca esta

. O termo “disfuncionalidade” aqui empregado pode ser

entendido como fricgdes presentes no mercado (como
elevadas barreiras a entrada e presenca de assimetrias
de informagdes) que ndo permitem que sejam gerados os
melhores resultados para a sociedade avaliados em termos
de preco, quantidade e qualidade. Para mais detalhes, ver,
por exemplo, European Commission (2004), “Identifying
and tackling dysfunctional markets”. Note submitted
to OECD for discussion at the joint meeting of the
Competition Committee and the Committee on Consumer
Policy, 13 October 2004.




associada a uma unica causa.’ Ao contrario,
modelos econdmicos tendem a incorporar
conjuntamente uma série de variaveis (de-
nominadas explicativas ou independentes)
para explicar as razdes de movimentos de
outras variaveis (explicadas ou dependen-
tes). Nesta linha, ao se isolar um par de va-
riaveis (por exemplo, concentragdo e spread
bancario) e tentar inferir qualquer relagao
direta entre elas, podemos incorrer em uma
série de erros que resultam em conclusoes
equivocadas sobre a verdadeira correlacdo
entre elas.’

Ademais, para se ter seguranga sobre 0s
resultados obtidos, existem testes estatis-
ticos que devem ser realizados e dentre os
quais algum que permita identificar a cau-
salidade do fendmeno. Seria como respon-
der ao “dilema de Tostines”. No caso dos
estudos do Bacen e da Febraban, um bom
exemplo seria investigar se ¢ a inadimplén-
cia que faz com que a taxa de juros se eleve
ou vice-versa. Note-se que a resposta a esta
pergunta pode, inclusive, incorporar uma bi-
causalidade, isto €, que os dois fenomenos
se determinam e reforcam, formando um
looping, o que sugeriria que a autoridade re-
gulatoria deveria atuar sobre a variavel que
tivesse de fato controle.

Em ultima instancia, ao ignorar os pro-
blemas aqui descritos, estariamos incorren-
do em um erro de se fazer uma “correlacdo
espuria”, ou seja, poderiamos entender equi-
vocadamente que haveria auténtica relagdo

5.Por exemplo, o porqué de os precos subirem em
determinado mercado ou das quantidades ofertadas se
reduzirem em outro.

6. Apenas para citar um exemplo, um dos maiores problemas
¢ 0 que se denomina em econometria de “omissdo de
variavel relevante”. Ao ndo incorporarmos uma variavel
que seja importante para explicar o comportamento do
que se pretende estimar, poderemos sobre-estimar a
importancia das demais variaveis do modelo econdomico
que criamos.

............ CONCENTRAGAO E CONCORRENCIA NO

de causalidade entre duas ou mais variaveis
econdmicas, quando na realidade ndao ha
nada que confirme isso. Seria como se, por
exemplo, atribuissemos o aumento da quan-
tidade de chuvas nas florestas tropicais a ele-
vacdo da inflacdo no Reino Unido.

E principalmente com base nos aspectos
aqui descritos que os dois estudos devem no
maximo ser entendidos como uma prospec-
¢do incipiente sobre os problemas competi-
tivos associados ao setor bancario nacional.

No caso particular da Febraban, esta en-
tidade tem procurado justificar os elevados
juros cobrados pelas instituigdes financeiras
a partir de quatro aspectos, conforme es-
tudo contratado a Accenture: (i) alto nivel
de inadimpléncia observado; (ii) excessivo
custo financeiro (associado as politicas mo-
netaria e fiscal adotadas pelo governo); (iii)
diferentes custos operacionais (como aque-
les relativos a legislagdo trabalhista e a obri-
gacdes regulatorias); e (iv) custo tributario.’

Vale inicialmente destacar que o estudo
ndo evidencia a razdo da escolha da amos-
tra para comparagao internacional, limitada
a 13 paises. Nao obstante, tomada como um
objeto meramente ilustrativo, e ndo compro-
batdrio, permite que se tenha uma primeira
ideia da situagdo do pais.

Sob o aspecto microecondmico, sao
apresentados argumentos que de fato po-
dem ter impacto direto sobre o custo do
dinheiro no pais. O custo financeiro, por
exemplo, associado as elevadas aliquo-
tas de compulsorios exigidos pelo Bacen,
o crédito direcionado e at¢ mesmo o efei-
to do déficit publico do governo (este nao
explicitamente citado), podem reduzir a

7. Ver, por exemplo, “Workshop com Jornalistas. Estudo do
Spread Bancario. Accenture, Outubro/2017. Acesso em
07/06/2018. Disponivel em: https://cmsportal.febraban.
org.br/Arquivos/documentos/PDF/Estudo%20d0%20
Spread%?20Bancario_out_17.pdf.
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oferta de crédito disponivel pelos bancos e
elevar a taxa de juros. Nado obstante, por si
s, pouco provavelmente estes problemas
seriam suficientes para explicar o nivel de
spread que observamos no pais.

Ha um outro grupo de argumentos que
apontam para questdes que sao comuns
a outros setores da economia, como, por
exemplo, as disfuncionalidades ligadas ao
excesso de burocracia, a legislagdo traba-
lhista, a complexidade do nosso modelo
tributario e a propria inseguranca juridica.
Também devemos lembrar que custos regu-
latorios afetam outros setores, como o de
telecomunicacoes e elétrico. Entretanto, os
niveis de lucratividade do setor bancario
tendem a ser bem mais elevados do que a
maioria dos demais.

Aqui, vale pontuar que a selecdo da
amostra de segmentos da economia para
efeito de comparagdo da lucratividade no
Brasil concentrou-se em grande medida em
oligopolios que incorporaram problemas
concorrenciais. Ademais, a propria escolha
do ROE (no caso, Retorno sobre o Patrimo-
nio Liquido) como parametro nao parece ser
a mais adequada para avaliar o grau de com-
peticdo vigente.?

De toda forma, ¢ interessante perceber,
mesmo assim, que os setores que tém um ni-
vel de lucratividade maior sao aqueles asso-
ciados aos proprios bancos em alguma me-
dida, via modelo de conglomeragdo (segu-
radoras, previdéncia, capitalizagdo, planos e
seguros saude) ou outros muito concentra-
dos, como papel e celulose e farmacéutico.
Ademais, os dados relativos a comparagao

8. Em realidade, para efeito de analise do grau de concorréncia,
o ideal seria a utilizagdo do lucro econémico, € ndo um
parametro que indicasse o lucro contabil do setor. Neste
sentido, seria mais interessante fazer uso do EVA (Economic
Value Added).

internacional do setor bancario ndo permi-
tem afirmar que estamos em uma situagao
tao confortavel sob o prisma da sociedade.

Um outro aspecto que deve ser questio-
nado no estudo diz respeito a tentativa de
desqualificar qualquer inferéncia sobre con-
centracdo de mercado ao spread bancario
por meio de um grafico comparativo com a
amostra de 13 paises. Aqui ha dois proble-
mas basicos. O primeiro € que o niimero
infimo da amostra, por si s6, ndo autoriza
qualquer conclusdo. Além disso, como ja
mencionado, utilizar uma mera correlacao
diz muito pouco sobre a determinag@o de
variaveis economicas.

Note-se que as criticas aqui levantadas
ndo implicam afirmar que as variaveis su-
geridas pela entidade ndo tenham relevancia
sobre as taxas de juros e spreads bancarios.
A inadimpléncia, por exemplo, pode sim
interferir no modelo de precificagdo dessas
institui¢cdes, mas caberia investigar em que
medida ela é, além da causa, consequéncia
dos proprios juros praticados. Os custos
relacionados a forma como a politica mo-
netaria ¢ utilizada (crédito direcionado e
compulsorio) também merecem uma refle-
X80 maior. De maneira similar, ha uma série
de outros problemas que também afetam os
demais setores da economia e que precisam
ser resolvidos. Entretanto, as questdes apon-
tadas no estudo da Accenture nao autorizam
afirmar que o setor €, de fato, competitivo e
que atende perfeitamente aos interesses da
sociedade.

Em uma linha préxima ao estudo ora
comentado, o Bacen, em seu documento,
avaliou a concentracdo e spread com base
em dados europeus e concluiu que ndo exis-
te uma relagdo direta entre essas variaveis.
Ademais, sugeriu que, a exemplo do resto
do mundo, o Brasil viu a concentragao ban-



caria se elevar a partir de 2008 em razdo da
crise financeira mundial.’

E fato que, conforme veremos na proxima
secdo, a concentracdo em qualquer mercado é
condi¢do necessaria, mas nao suficiente para
que um setor tenha um nivel de concorrén-
cia reduzido. Mas, ao contrario da afirmacao
do Banco Central, ndo ha qualquer indicio de
que a crise financeira de 2008 tenha afetado
as institui¢oes financeiras da mesma manei-
ra que em outros paises, uma vez que o setor
era (e ainda é) bastante fechado, com pouca

9.Na pagina 90, pode-se ler: “Embora os niveis de

concentragdo sejam relativamente persistentes, na maioria

dos paises, a concentragdo aumentou ap6s a crise global
financeira de 2008. Por essa medida, o Brasil apresentou
aumento do nivel de concentragdo no periodo, figurando
em 2016 no grupo de paises com os sistemas bancarios
mais concentrados, que inclui Australia, Canada, Franca,
Holanda e Suécia.”

Grafico 1: Evolucdo da concentracdo do mercado bancério

comunicacdo com o mercado financeiro in-
ternacional € com muito menos exposi¢ao ao
risco. Enfim, ha muito mais sinais de que esta
concentracao se elevou pelo processo de fu-
sOes e aquisi¢des no setor no periodo, com a
permissdo do Cade e a aceitagdo de maneira
pouco transparente do Bacen.! Os graficos
abaixo ilustram a questao.

Conforme se observa, o grande salto no
nivel de concentracdo deu-se a partir de 2007
e a consolidagao em 2008/2009. Neste perio-
do, o Santander adquiriu o Banco Real, o Itat
comprou o Unibanco ¢ o Banco do Brasil
adquiriu alguns bancos estaduais, entre eles

10. A auséncia de transparéncia aqui apontada diz respeito
a auséncia de documentos publicos que justificassem as
razdes para as aprovagdes das concentragdes bancarias por
parte do Bacen.
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Fonte: Bacen e construcao a partir de informagées de sites especializados



Quadro 1: Decomposicao do ICC médio ajustado

Em proporgao (%) do ICC médio ajustado

Discriminacao 2015 2016 2017 Média
1. Custo de captacao 40,84 39,70 37,03 BUAID)
2. Inadimpléncia 20,85 23,25 24,10 22,74
3. Despesas administrativas 14,88 -14,61 16,09 15,19
4. Tributos e FGC 13,81 13,74 13,93 13,83
5. Margem financeira do ICC 9,61 8,69 8,84 9,05

ICC médio ajustado (1+2+3+4+5) 100,00 100,00 100,00 100,00

a Nossa Caixa. Uma segunda elevacao pode
ser observada a partir da compra do HSBC
pelo Bradesco e, em menor escala, do Citi-
bank pelo Itau.

Visando inferir que a concentracao ban-
caria ndo tem gerado resultados ruins para a
sociedade, o Banco Central procurou trabalhar
em trés frentes. A primeira, por meio do que
se conhece com Indicador de Custo de Crédi-
to (ICC), que procura estimar o custo médio
sob a otica do tomador, relativa as operagdes
de crédito ainda abertas no sistema. Mas, para
isto, o Bacen fez um ajuste em sua metodolo-
gia de calculo do ICC (Indicador de Custo de
Crédito), o que reduziu a Margem Financeira
(aquela que remunera as institui¢oes pela ativi-
dade de crédito) de algo em torno de 20% para
aproximadamente 9%. Em outras palavras, o
indicador dos lucros dos bancos ndo seria mais
tdo elevado com operacdes de crédito quanto
se costumava considerar.!” Neste novo cena-
rio, o custo de captagdo e o de inadimpléncia
passaram a representar algo em torno de 60%,
conforme se observa no quadro 1.!2

11. O Bacen também utilizou dados comparativos de ROE
entre paises, mas estendeu a amostra para um numero de
21. O que se percebe neste caso ¢ que o Brasil fica em uma
posigao intermediaria, tendo um retorno maior do que os
paises desenvolvidos.

12 O custo com captagao indica as despesas das institui¢des
financeiras com o pagamento de juros nas suas captagdes
de recursos. Ja aquele relativo a inadimpléncia captura
perdas decorrentes do ndo recebimento de dividas ou
juros, incluindo aqui os descontos concedidos.

Apesar de ndao haver muita clareza sobre
arazdo da mudanca da metodologia do ICC,
a questao central a respeito deste indicador
envolve entender em que medida mudan-
cas nos ambientes tributario e regulatério e,
principalmente, nos incentivos concorren-
ciais poderiam contribuir para reduzir o cus-
to total para o tomador do crédito.

A segunda frente de trabalho adotada pe-
lo Bacen foi a de estimar dois indicadores
que procuram avaliar o grau de competicao
vigente no mercado: o de Lerner e o de Bo-
one." Vale ressaltar que o indice de Lerner,
que vinha mostrando uma elevagao da com-
peticdo (na visdo do Bacen), passou a sofrer
uma inflexdo a partir de meados de 2013.
E mesmo o indice de Boone também mos-
trou uma inflexdo para o caso especifico dos
bancos publicos. Neste cenario, ndo se pode
afirmar que ha tanta clareza sobre a sugeri-
da melhoria das condi¢gdes competitivas no
mercado bancario brasileiro.

Finalmente, a 0ltima frente envolveu
apontar a relevancia e o crescimento das
novas tecnologias para a redugdo de custos
do setor e para a possibildade da entrada

13. O Indicador de Lerner busca avaliar a capacidade dos
bancos de exercer o poder de mercado ao praticar taxas de
juros de crédito relativamente elevadas em relag@o aos seus
custos, sem que incorram em perda significativa de seus
clientes. Ja o indicador de Boone mede a sensibilidade da
participagdo de mercado das institui¢des financeiras ao seu
custo marginal. Infelizmente, o Bacen ndo disponibilizou
os dados para a verificagao da metodologia descrita.

Fonte: Bacen



de novos competidores, particularmente as
Fintechs.!* Este talvez seja o ponto mais
importante destacado no relatério do Ba-
cen, mas cuja importancia e peso para con-
corréncia devem ser relativizados para que
ndo se crie uma expectativa excessiva sobre
os resultados futuros para a concorréncia.

3. Determinantes do nivel de concorréncia
no mercado e eficiéncia no mercado

Se por um lado a concentragao de mercado
pode reduzir a concorréncia e elevar pre-
¢os no mercado, por outro, devemos lembrar
que este processo também pode implicar re-
dugdo de custos associados a ganhos de es-
cala. O grande problema ¢ que nao ¢ trivial
saber, a priori, qual seria o nivel 6timo de
concentracao em um dado setor, quanto me-
nos no bancario.

Note-se que concentrar o crédito em pou-
cas instituigdes ndo ¢ necessariamente algo
desejavel, que tenha como garantia o forta-
lecimento do sistema bancario. Em primei-
ro lugar, porque a concentragdo excessiva,
ao contrario de gerar ganhos de escala e de
escopo, pode implicar a reducdo do nivel
de eficiéncia e (gerar deseconomias), o que
poderd impactar nos custos e pregos prati-
cados no setor. Ademais, na medida em que
a oferta de crédito se concentre ainda mais,
pode-se incorrer no conhecido efeito deriva-
do do risco moral (Moral Hazard)."> Ou se-

14. Fintechs podem ser entendidas como uma espécie de
startups que oferecem inovagdes financeiras, habilitadas
por tecnologias que podem resultar em novos modelos de
negocios, aplicativos, processos ou produtos associados a
servigos financeiros.

15 Risco Moral pode ser entendido como a mudanga de
comportamento de um agente econdmico diante dos
diferentes contextos em que venha a se encontrar. Por
exemplo, uma pessoa que faga um seguro de um carro,
pode se sentir menos preocupada em tomar precaugdes
adequadas para evitar acidentes e roubo de seu veiculo.

ja, essas institui¢des, sabendo de sua impor-
tancia e da presenga do sistema garantidor
hoje existente, podem se sentir compelidas
a mudar seus respectivos comportamentos,
tornando-se mais lenientes e menos eficien-
tes na concessao de crédito. De uma maneira
mais clara, instituicdes financeiras de porte
excessivo podem se sentir “grande demais
para quebrar”, sabendo que o Estado ira
socorré-las para evitar maiores problemas
no mercado. Neste sentido, se tornardo mais
confortaveis para agirem de maneira menos
prudente. Sendo isto verdade, o efeito sera a
elevacdo do risco sistémico, afetando a higi-
dez do sistema financeiro.

Uma analise mais geral sobre o nivel de
competicdo no setor pode ser realizada a
partir de uma visdo estrutural, tipica da area
de defesa da concorréncia, contemplando as
seguintes questdes: (i) como esta conforma-
do o setor e qual o grau de concentracao; (ii)
se a rivalidade entre as empresas participan-
tes do mercado ¢ efetiva; e (iii) a entrada nos
mercados de atuag@o para novas empresas
seria facil.

No que diz respeito a conformagdo do
setor, ¢ nitido que estamos tratando de ban-
cos multiplos, que atuam em varios seg-
mentos de mercado, caracterizando o que
se conhece na literatura econdmica como
conglomerados. E isto se torna tdo mais
verdade na medida em que percebemos
que esses mesmos bancos também tém
atuado em areas correlatas, como seguros,
por exemplo. Além do mais, essas mesmas
instituigdes tém se verticalizado, atuando
em mercados como os de bandeiras de car-
tdes, concorrendo com Visa, Mastercard e
outros, além do proprio segmento de cre-
denciamento, que envolve a relagdo com
comerciantes que precisam realizar suas
transagoes efetuadas por meio de cartdes de



débito e crédito. E, exceto no segmento de
cartoes de crédito, em qualquer outro que
se analise, a concentra¢do de mercados das
cinco maiores instituigdes financeiras do
pais esta acima de 80%, o que indica uma
nitida dominancia coletiva das empresas
verticalizadas, facilitando a adoc¢do de con-
dutas coordenadas, sejam elas explicitas
ou tacitas.!¢ Também ¢é fato que, por serem
grandes conglomerados verticalizados, ha
maior chance de emergirem condutas uni-
laterais que visem excluir concorrentes do
mercado, tais como discriminacao no aces-
so a infraestrutura bancaria de compensa-
¢do, subsidios cruzados e outras mais que
comprimam a margem de lucros de concor-
rentes menores ou aqueles que tentem en-
trar em nichos de mercado.

A avaliacdo do grau de rivalidade pre-
sente nos mercados pode envolver a iden-
tificacdo e a andlise de diversas variaveis
econdmicas, tais como preco, relevancia da
marca, capacidade de oferta disponivel, etc.
Esta analise tende a ser mais complicada
quando tratamos de mercados de dois lados
com fortes externalidades de rede, com por
exemplo o mercado de bandeiras (cartdes de
crédito e débito).!”

De maneira geral, a rivalidade no merca-
do bancario comercial brasileiro ndo apre-
senta caracteristicas claras de competi¢ao

16 As condutas coordenadas explicitas envolvem acordos
explicitos entre concorrentes, ou seja, cartéis. Ja os acordos
tacitos derivam da interagdo constante entre concorrentes
no mercado de tal sorte que eles passam a convergir em
condutas que impliquem a elevagao de pregos, a redugdo da
oferta ou do nivel de qualidade do servigo prestado.

17 Para que um mercado seja considerado de dois (ou
mais) lados, ha que se assumir que mudangas nos pregos
relativos entre os dois lados do mercado impliquem alguma
alteracdo na quantidade agregada ofertada e consumida.
No caso em questao teriamos uma plataforma (Bandeiras)
que colocariam em contato os lojistas, por meio das
credenciadoras (Rede e Cielo, por exemplo, com os
consumidores (portadores de cartdes) por meio dos bancos
emissores (Bradesco, Itaq, etc.).

acirrada, seja no segmento de pessoas juridi-
cas, seja no de pessoas fisicas, ao contrario
da visdo do Bacen. Alias, tomando por base
a tradicional teoria da demanda quebrada, o
que se nota no Brasil ¢ um movimento assi-
métrico de precos, que sobe com clara faci-
lidade, mas incorpora uma rigidez absoluta
para baixo, principalmente quando falamos
em tarifas bancdrias. Também nao se ob-
servam movimentos significativos de parti-
cipacdo de mercado, sendo que as maiores
institui¢des financeiras tém se mantido co-
mo lideres e a concentra¢do tem se eleva-
do significativamente ao longo do tempo,
inclusive por meio de aquisi¢des de outras
institui¢des.

A analise das condic¢des de entrada, por
sua vez, segue critérios especificos que en-
volvem a possibilidade de uma nova em-
presa se estabelecer no mercado de manei-
ra lucrativa e ser uma competidora efetiva.
Quanto maiores forem as barreiras estrutu-
rais identificadas, principalmente as que exi-
gem gastos potencialmente irrecuperaveis,
maiores serdo os custos e riscos envolvidos
neste processo. Neste cenario, para que a
entrada seja lucrativa, as oportunidades de
vendas disponiveis no mercado deverdo ser
mais elevadas.

Devemos ainda lembrar que, além das
barreiras estruturais intrinsecas ao mer-
cado financeiro, ha outras artificiais que
podem ser construidas pelos bancos ja
estabelecidos no mercado, que inibem o
desenvolvimento de novos competidores.
Um exemplo tipico ¢ a utilizagdo de me-
canismos de travas bancdrias na conces-
sdo de empréstimos, quando ndo guardam
qualquer propor¢ao com o valor captado e
impedem que comerciantes busquem no-
vas fontes de financiamento mais baratas,
inibindo o acesso de concorrentes a esses



clientes e o proprio mercado de crédito.'
Nao por outra razdo, ha hoje em andamen-
to no Cade e no proprio Bacen uma série
de questionamentos sobre a postura das
grandes institui¢cdes financeiras brasileiras
que tratam da construgdo de barreiras es-
tratégicas. Também se discutem agdes as-
sociadas a venda casada que, além de afe-
tar a concorréncia, podem ter implicagdes
na area da defesa do consumidor.

O que fica evidente ¢ que o nivel de con-
corréncia vigente no setor parece longe de
ser considerado ideal, merecendo dos 6rgaos
publicos uma maior atengao.

4. Politicas publicas aplicaveis
ao setor bancdrio

“intervencao” do Estado sobre setores

da economia se justifica em situagdes
muito especificas, quando forem observadas
falhas de mercado que impecam seu bom
funcionamento.'” No caso do setor financei-
ro, encontramos ao menos duas boas razoes
para que isso ocorra: (i) conglomerados com
forte poder de mercado (ii) e a presenga
de assimetrias informacionais. Enquanto a
primeira delas se reflete sobre o trindmio
preco-quantidade-qualidade, a segunda tam-
bém interfere na capacidade dos consumido-
res em identificar servigos que mais os satis-

18 De maneira muito simples, a trava bancaria pode ser
entendida como um valor que o comerciante tem direito de
receber no futuro (recebiveis de vendas realizadas), mas que
fica detido pelo fornecedor do crédito como garantia pela
concessao do empréstimo. O que ndo parece razoavel, e tem
sido uma pratica encontrada no mercado, € o comerciante
ter em recebiveis futuros um valor de R$ 1 milhdo, por
exemplo, e ao pedir um empréstimo no valor de R$ 200
mil ficar com a totalidade desses recebiveis travados por
quem empresta. Isto impede que este comerciante oferega o
restante de seus recebiveis como garantias para pedir novos
empréstimos.

19 Mais precisamente, quando o mercado, por conta propria,
nao € capaz de prover um grau adequado de beneficios para
a sociedade.

facam (aos menores custos), tornando-os, no
limite, “prisioneiros temporarios” de contra-
tos com clausulas nao equilibradas entre as
partes (bancos e clientes) e com pouca trans-
paréncia nas informacdes.

Note-se, entretanto, que a intervengao
em tais situacdes nao deve ser realizada so-
bre os precos (juros e tarifas bancarias, no
caso), mas sim sobre variaveis econdmicas
que elevem a eficiéncia no mercado e o tor-
ne mais competitivo e “justo” nas relagdes
de consumo. Sob o ponto de vista pratico,
para lidar com os problemas aqui identifi-
cados, o Estado tem trés instrumentos: (i)
a regulacdo econOmica, (ii) a politica de
defesa da concorréncia e (iii) a politica de
defesa do consumidor.

Na esfera regulatoria, o Bacen deve ter
fundamentalmente o foco em trés objetivos.
O primeiro deles é reduzir as barreiras a en-
trada de novas empresas no mercado, revi-
sando normas que exijam custos elevados
€ assimétricos para que novos concorrentes
se estabelecam, mas obviamente seguindo
critérios prudenciais. Neste escopo, devem
se enquadrar inclusive os aspectos que sim-
plifiquem procedimentos, adequando-os
aos perfis dos diferentes tipos de institui-
¢oes, permitindo o desenvolvimento das
Fintechs e até a maior abertura e estimulo
para que institui¢des financeiras estrangei-
ras possam operar no pais.

O segundo objetivo deve se concentrar
em definir regras efetivas que desestimu-
lem que conglomerados financeiros ja es-
tabelecidos criem barreiras artificiais a
entrada de novos concorrentes. Neste gru-
po de medidas, devem ser incluidas, por
exemplo, proibicdes a criagdo de restrigdes
ou limitagdes a interoperabilidade de sis-
temas de compensacdes financeiros para
novas instituicdes financeiras, bem como



normas que impecam a adog¢do de estraté-
gias discriminatorias ou aquelas condutas
que criem custos assimétricos para novos
players no mercado. Note-se que, neste
processo, seria salutar que o Bacen tivesse
uma total interacdo com o Cade, na medida
em que muitos dos problemas que chegam
ao orgdo antitruste derivam exatamente da
auséncia ou da pouca efetividade das nor-
mas hoje existentes. Em particular, o ex-
cessivo tempo para que este tipo de dire-
tiva seja colocado em pratica e a auséncia
de fiscalizagdo e punig¢des t€m contribuido
para o descrédito no setor sobre as reais in-
tengdes dos dois orgaos.

Ja o terceiro envolve corrigir proble-
mas de assimetria informacionais que te-
nham impacto tanto sobre a concorréncia
como sobre questdes relativas ao campo
da defesa do consumidor. No aspecto con-
correncial, a implementagdo do cadastro
positivo, por exemplo, pode facilitar que
novos competidores e institui¢des meno-
res no mercado financeiro avaliem melhor
o risco dos varios perfis de clientes das
grandes institui¢des e, consequentemen-
te, tenham condi¢des de fornecer crédito
a juros mais competitivos. J& na area da
defesa do consumidor, a exigéncia de mais
transparéncia nos contratos, com efetiva e
rapida puni¢ao em caso de descumprimen-
to e incorporagdo de “clausulas leoninas”,
pode elevar a eficiéncia e a satisfacdo no
processo de escolha dos clientes e até
mesmo impedi-los de ser “aprisionados”
(fidelizados involuntariamente) a relagdes
comerciais nao desejadas.

Na esfera de defesa da concorréncia,
por sua vez, ha um espago muito grande
para melhorias. Ha que se ressalvar que
o impasse entre competéncias de atuagao
entre o Cade ¢ o Bacen, que se iniciou na

década passada e ainda ndo estad pacifica-
do, pode ser uma possivel explicagdo pa-
ra a atuacao timida do 6rgdo antitruste ao
longo dos anos. Ndo obstante, existe no
Congresso uma discussdo, que se arrasta
ha anos, cujo objetivo é deixar claro que
a limitacdo de atuacdo do Cade se restrin-
gira apenas a casos de concentragdo que
envolvam risco de afetar a higidez do sis-
tema financeiro.?

Apesar desta questdo nao estar conclui-
da, o que se observa é que o Cade tem ado-
tado uma postura muito condescendente no
processo de analise de concentragdes ban-
carias, impondo apenas restricdes compor-
tamentais pouco efetivas para a aprovagio
de grandes fusdes, como a compra do HSBC
pelo Bradesco, ou ndo atentando para as
verdadeiras implicagdes concorrenciais da
compra de participagdo acionaria de novos
modelos de negocios financeiros por con-
glomerados tradicionais, como foi o recente
caso Itat / XP. Na mesma linha, o 6rgdo an-
titruste também tem sido timido nas analises
de condutas no setor, procurando adotar uma
postura muito mais de conciliadora (arbitro)
entre concorrentes atuantes no mercado do
que propriamente exercido sua funcao judi-
cante. E neste processo, o maior risco ¢ o de
que decisdes ndo sejam tomadas em tempo
econdmico adequado, desestimulando no-
vos investimentos e a entrada de potenciais
concorrentes no mercado.

Finalmente, ha que se pontuar que o Es-
tado tem, ainda, como instrumento de atu-
a¢ao a defesa do consumidor. E neste caso,
o primeiro objetivo, além de reduzir as as-
simetrias informacionais aqui ja apontadas

20 Em outras palavras, quando uma das institui¢des financeiras
envolvidas na operagdo estiver quebrada, podendo gerar
uma desconfianga generalizada na sociedade, contaminando
outras instituigdes sadias.



na esfera regulatoria, deve ser criar algum
mecanismo continuo de educacdo financei-
ra que permita que os consumidores tomem
decisoes mais eficientes, elevando seu grau
de satisfacdo.

Ademais, ¢ fundamental que o Siste-
ma Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC)* tenha como target reduzir o
custo de transacdo dos consumidores no
processo de busca de seus respectivos di-
reitos. Nesta linha, a manuten¢do de um
cadastro integrado com o Bacen, procu-
rando identificar condutas recorrentes que
afetem o consumidor, criando normas re-
gulatorias e adotando medidas efetivas nas
esferas administrativa e judiciaria, podem
contribuir, sobremaneira, para desonerar o
consumidor de recorrer constantemente ao
judiciario ou simplesmente abrir mao dos
seus direitos.

E neste aspecto, ainda, ¢ imprescindivel
também que o judicidrio seja mais unissono
em suas decisdes, criando jurisprudéncias
coerentes, com aplicabilidade uniforme em
todo territorio nacional, e incorporando em
suas decisdes principios que permitam re-
estabelecer o verdadeiro dano gerado aos
consumidores (sejam individualmente ou
de maneira coletiva), bem como aspectos
que desestimulem que tais condutas se re-
pliquem ao longo do tempo. Nesta linha, a
adocdo de principios basicos ja incorpora-
dos no que se conhece hoje como Analise
Economica do Direito aplicada ao direito
civil ou mesmo criminal, em casos mais
extremos, podem ser bons balizadores para
elevar a eficiéncia no setor financeiro.

istema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC)
congrega Procons, Ministério Publico, Defensoria Publica,
Delegacias de Defesa do Consumidor, Juizados Especiais
Civeis e organizagdes civis de defesa do consumidor,
devendo atuar de forma articulada e integrada com a
Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon).

5. Conclusoes

Ao longo deste texto foram apontados as-
pectos concorrenciais que vao além da
prépria questdo da concentragdo financeira.
Se, por um lado, ndo ha como ignorar que
alguns dos problemas apontados no estudo
contratado pela Febraban sao de fato rele-
vantes e contribuem para a reducao da efici-
€ncia no setor e elevacao de custos, que aca-
bam por ser repassados para os clientes das
instituicdes bancarias, por outro, nada na-
quele documento autoriza a afirmacao de que
o setor financeiro no Brasil & competitivo e
atende, dentre os principios eminentemente
capitalistas, aos interesses da sociedade.

Nesta linha, até mesmo o Bacen reconhe-
ce que ha espago para elevar a concorréncia,
ainda que seu relatorio recente procure des-
caracterizar qualquer relagdo entre concen-
tragdo e auséncia de spreads bancarios ele-
vados, e apresentar indicadores que suposta-
mente demonstrem que o sistema financeiro
€ competitivo.

Em realidade, uma analise dos condicio-
nantes econdomicos do mercado financeiro
nacional indica que a estrutura atual, carac-
terizada por poucos conglomerados vertica-
lizados, possibilita, e muitas vezes incentiva,
que sejam adotadas condutas coordenadas
ou unilaterais por parte dessas instituigdes
de maneira a afetar a concorréncia e seus
clientes. E o melhor indicativo de que isso
tem de fato acontecido sdo os numeros de
reclamacgdes e processos na esfera do con-
sumidor e 0s casos com questionamentos de
condutas anticompetitivas levadas ao Cade e
ao proprio Bacen.

Para reverter este cenario, cabe lembrar
que o Estado possui mecanismos proprios de
atuacdo que podem auxiliar a corrigir essas
disfuncionalidades associadas as falhas de



mercado identificadas. Mais precisamente,
uma combinagdo de aprimoramento regula-
tério, maior énfase em atuagoes nas esferas
antitruste e de defesa do consumidor podem
melhorar substancialmente o ambiente com-
petitivo no setor e gerar beneficios para toda
a sociedade.

Finalmente, ha que se destacar que a

analise aqui empreendida, realizada de uma
maneira mais agregada e geral, longe de ter
a pretensao de dar resposta definitiva e tni-
ca para os problemas aqui apontados, deve
ser entendida como uma contribui¢do para
que sejam delineados caminhos futuros de
pesquisas e definidas diretrizes conjuntas de
atuagdo dos orgaos de Estado aqui citados.



Corrupcao Combate-se
com Democracia

BrRuNO BRANDAO
GUILHERME FRANCE

corrupgdo tem profundos impactos
em uma sociedade. Ela prejudica a
provisdo dos servicos publicos,
aprofunda as desigualdades e coloca em
risco a propria democracia. Afinal, demo-
cracias sustentam-se exatamente nas insti-
tui¢des que sao corroidas pela corrupgao.
O que vimos no Brasil, ao longo dos ul-
timos anos, ¢ uma crescente insatisfacdo
popular com as principais institui¢des poli-
ticas nacionais. A Presidéncia da Republi-
ca, o Congresso Nacional e os partidos po-
liticos, principalmente, sdo cada vez mais
alvos de desconfianca por parte do publico
em geral. Em contraponto, ganham popula-
ridade institui¢cdes percebidas como apoli-
ticas, como a Igreja e as Forcas Armadas.
Nao ¢ coincidéncia que esse processo
tenha se desenrolado em paralelo ao avan-
¢o de investigacdes que evidenciaram mul-
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tiplos esquemas de corrup¢do no seio do
Estado brasileiro. Desde 2014, a Operagao
Lava Jato, e outras que surgiram na sua es-
teira, tém exposto uma ampla rede de cor-
ruptos e corruptores que inclui ministros,
parlamentares, governadores, funcionarios
publicos, empresarios e intermediarios. As
investigacdes encontram-se em estagios
variados, mas a percep¢ao de que a maioria
dos politicos esteve de alguma forma en-
volvida nestes esquemas ¢ dificil de ser
contestada. O que parece prevalecer é o
sentimento de que a classe politica como
um todo ¢ corrupta.

Exatamente em um ano eleitoral, a con-
sequéncia dessa percepcao € clara: ganham
tracdo as forgas que se apresentam como an-
tipoliticas, ou seja, que apresentam solugdes
fora do ambito da politica, fora do &mbito da
propria democracia. O surgimento de pro-
postas autoritarias alimenta-se exatamente
da descrenga em relagdo as instituigdes poli-
ticas que sustentam a democracia. E algu-
mas destas propostas pretendem carregar
justamente a bandeira do combate a corrup-
¢do como instrumento de legitimacgao.

Falaciosa, entretanto, esta pretensdo. As
historias brasileira ¢ mundial ensinam que
regimes autoritarios sao terrenos férteis para
a corrupgdo. A experiéncia recente do perio-



do da ditadura militar no Brasil ndo foge a
esta regra, ainda que o tema nao tenha sido
estudado a contento. O surgimento recente
de documentos historicos que trazem a luz
episodios de corrupgdo no periodo entre
1964 e 1985 ganha especial relevancia para
derrubar o mito do “autoritarismo integro”.

O nexo entre democracia e corrupcao

Se a corrupcdo coloca em risco a demo-
cracia, existe ampla evidéncia de que ¢
em um regime democratico que uma socie-
dade tem mais chances de, no longo prazo,
enfrentar este problema social. A experién-
cia internacional aponta este caminho: en-
tre os 20 paises onde a percepgao de cor-
rupg¢do € menor, de acordo com o indice de
Percepgao da Corrupgdo da Transparéncia
Internacional, todos sdo Estados democra-
ticos, com uma longa historia de respeito as
institui¢des. Conforme nos aproximamos
do fim daquele ranking, entre os paises com
maior percepcdo de corrupgdo, multipli-
cam-se 0s regimes autoritarios, como Vene-
zuela, Coreia do Norte e Ira!.

Regimes autoritarios tendem a ser menos
transparentes, o que, em si, impede o exerci-
cio do controle social. Nesse caso, a ausén-
cia de escandalos de corrupgdo nao ¢é sindni-
mo de integridade, mas sim de repressdao a
criticas e a opositores. Os 6rgaos de contro-
le, nestes regimes, tém sua atuagdo limitada
e agem sem independéncia, assim como o
Poder Judiciario. A auséncia de elei¢des im-
pede que os eleitores retirem do poder poli-
ticos corruptos, € a pobreza do debate politi-
co impede que opositores controlem efetiva-
mente a atua¢do dos incumbentes.

se encontram disponiveis em https://www.ipc.
transparenciainternacional.org.br/

Estudos indicam que ha um periodo de
estabilizacdo, logo apds a democratizagio,
em que ¢ comum a elevacao nos niveis de
corrupcao. No longo prazo, todavia, a ten-
déncia ¢é que paises que dao continuidade ao
experimento democratico superem esse pe-
riodo inicial e alcancem uma progressiva
reducdo da corrupgdo. A indicagdo clara de
estudos que comparam a evolucdo de deze-
nas de paises € a de que o fortalecimento da
democracia conduz a reducdo da corrupgao?.

Apesar disso, parece ser cada vez mais
difundida no Brasil a no¢ao de que o autori-
tarismo ou o militarismo s3o remédios para
a corrupg¢ao na politica. O recuo da confian-
¢a na democracia tem sido apontado por di-
versas pesquisas de maneira perturbadora.

O Instituto Datafolha tem demonstrado,
nos ultimos anos, uma curva decrescente de
apoio a democracia entre brasileiros. Apods
atingir um pico de apoio de 66% em de-
zembro de 2014 — justamente apds as elei-
¢oes presidenciais, vale lembrar —, este
apoio vem caindo. Pesquisa realizada em
setembro de 2017 indicou que apenas 56%
dos brasileiros considerava a democracia
uma forma de governo mais adequada do
que as demais. Enquanto isso, 17% prefe-
riam uma ditadura e 21% indicaram nao ter
preferéncia entre os dois modelos?.
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Outras pesquisas indicam apoio ainda me-
nor para a democracia. O Latinobarémetro,
em sua ultima pesquisa realizada (2017), mos-
trou que o Brasil apresentou péssimos resulta-
dos no que se refere a avaliagdo da democra-
cia. O apoio a democracia no pais despencou
22 pontos percentuais de 2015 (54%) a 2016
(32%) e, apesar de uma melhora no resultado
de 2017 (43%), alcangou o nivel mais baixo
da regido, perdendo apenas para o México em
menor apoio ao sistema democratico.

Ainda na mesma pesquisa, pediu-se aos
entrevistados que avaliassem de 0 a 20 pon-
tos a democracia em seu pais. O Brasil ob-
teve a pior nota na regido, com uma avalia-
c¢do de 4,4 oferecida por seus cidadaos.
Apenas 13% dos brasileiros consideraram-
-se satisfeitos com a democracia no pais®*.

Nao ¢ surpresa que, nesse cenario, a
avaliacdo do brasileiro sobre algumas das
principais institui¢cdes politicas seja bastan-
te negativa. O AmericasBarometer, pesqui-
sa conduzida pelo Latin America Public
Opinion Project da Vanderbilt University,
segue a mesma linha das demais pesquisas.
Aponta que apenas 52,4% dos brasileiros
consideram a democracia a melhor forma
de governo possivel — um resultado melhor
apenas que o de outros seis paises nas Amé-
ricas. Indo além, para a relagdo entre os im-
pactos da corrupgdo e a legitimidade da
democracia, essa mesma pesquisa indica
que 34,6% dos brasileiros apoiaria um gol-
pe militar em um cenario de corrupgao pre-
valente — mas se fosse o presidente fechan-
do o Congresso, e ndo um golpe aplicado
por militares, o apoio cairia para 19,5%.

Em um tultimo resultado especialmente
preocupante em ano de elei¢des gerais,
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4. LATINOBAROMETRO. Informe 2017. Disponivel em:
<http://www.latinobarometro.org/latNewsShow.jsp>.
Acesso em 11 jun. 2018.
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apenas 23,4% confiam no processo eleito-
ral brasileiro — o pentltimo pior resultado
do continente’.

Corrupcao na ditadura militar brasileira

Apartir dessa analise, levanta-se o ques-
tionamento: por que, na experiéncia
brasileira, o periodo da ditadura militar
continua sendo percebido, por parcela sig-
nificativa da populagdo, com nostalgia e
seu retorno como panaceia para os proble-
mas atualmente enfrentados?

Sem duvida, existem razdes diversas
que atraem parcela da populagdo para este
caminho. Certo conservadorismo social, re-
acdo a criminalidade ou até uma expectati-
va de crescimento econdmico acelerado —
ainda calcada na memoria do milagre eco-
ndmico — seriam alguns deles. Entretanto, a
razdo mais recorrente no debate publico
atual tem sido a percep¢do de que a inter-
vencdo militar seria a medida necessaria
para por fim a corrupgao no Brasil.

A mesma desconfianga que acometeu os
Poderes Executivo e Legislativo ndo atingiu
as Forcas Armadas. O Indice de Confianca
Social, do Ibope, atribuiu, em 2017, 68 pon-
tos as Forcas Armadas, contra 14 pontos para
o presidente de Republica e 18 pontos para o
Congresso Nacional. Ambas as instituicdes
seguem em tendéncia de queda acentuada nos
ultimos anos. Em 2012, a Presidéncia alcan-
cava 63 pontos ¢ o Congresso, 36 pontos®.

5. COHEN, M.; LUPU, N.; ZECHMEISTER, E. The
Political Culture of Democracy in the Americas,
2016/17. Disponivel em: <https://www.vanderbilt.
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English_V2_FINAL 090117_W.pdf>. Acesso em 29
maio 2018.
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menor-em-9-anos/>. Acesso em 29 maio 2018.
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Na mesma linha, o Indice de Confianca
na Justica, produzido pela FGV Direito SP,
aponta as For¢cas Armadas como a institui-
¢do na qual os brasileiros mais confiam,
com 56% de apoio. Nesse indice, o governo
federal recebe a confianga de 6% dos brasi-
leiros e o Congresso Nacional de 7%/

O desafio se torna, portanto, evidenciar a
inadequacdo de uma interven¢dao militar
mesmo que compreendida como necessaria,
por parte da populagdo, para o que seria en-
tendido como um “bem maior”. Esse desafio
se intensifica frente a dificuldade de se des-
mitificar a impressdo de que ndo havia cor-
rup¢ao naquele Estado brasileiro comanda-
do pelos generais, brigadeiros e almirantes.

A histéria da ditadura brasileira esta
longe de ser adequadamente compreendida
e ensinada. Novos capitulos surgem a cada
dia, como evidenciou o surgimento de tele-
grama, nos arquivos histdricos norte-ame-
ricanos, indicando que a alta ctupula do go-
verno militar brasileiro, incluindo os gene-
rais Figueiredo e Geisel, tinha conhecimen-
to das execugdes de opositores do regime?.
A insisténcia em se virar a pagina dessa
historia sem terminar de escrevé-la’ é um
equivoco que mostra suas consequéncias
mais evidentes e nocivas na nostalgia, entre
segmento da populagdo brasileira, em rela-
¢do a este periodo.
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icj 1sem2017.pdf>. Acesso em 29 maio 2018.
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Os custos da politica econdmica que ge-
rou o milagre econdémico brasileiro sado
bem conhecidos por todos que viveram as
décadas seguintes. Recessao, hiperinflagao
e altas taxas de desemprego foram algumas
das consequéncias adversas daquela politi-
ca. A repressao politica, a violacao de direi-
tos humanos e a supressdo de liberdades
fundamentais, praticadas durante esse peri-
odo, também sdo razoavelmente bem docu-
mentadas a partir do trabalho das diversas
comissoes da verdade. Ja o nivel de corrup-
¢dao que dominava a estrutura do Estado
brasileiro durante aquele periodo continua
objeto de conjecturas.

Desconhecimento sobre a corrupcao
nos governos militares

N o ¢ dificil entender porque investiga-
¢Oes ndo avangaram na seara da cor-
rupgdo. A vitima da corrupgdo € a socieda-
de como um todo, de maneira que a descen-
tralizagdo elimina incentivos individuais e
pessoais de se buscar a Justica. Dificil de se
comprovar, o fendémeno oculto da corrup-
¢do depende de extensa e custosa investiga-
¢do. A base documental, em muitos casos,
nem sequer existe mais. Prescritos, os cri-
mes de corrup¢ao também ndo produzem o
tipo de repulsa social permanente que desa-
parecimentos forcados, assassinatos e tor-
turas causam.

Em um cenario em que parte significati-
va da populacdo considera uma guinada
para o autoritarismo como a melhor solu-
¢do para o problema da corrup¢ao no Bra-
sil, essa lacuna em nossa historia torna-se
particularmente perigosa. A partir deste
desconhecimento, flerta-se com a tipica so-
lucdo em que se mata o paciente para curar
a doenga.



Na auséncia de documentos brasileiros,
um importante recurso nesse esforco de re-
construcdo historica tem sido os arquivos
estrangeiros. Recentemente, foi descoberto
um telegrama enviado, em 1984, pela Em-
baixada dos Estados Unidos para o Depar-
tamento de Estado em que o tema principal
era justamente a corrupg¢do. Nele, descre-
via-se um contexto em que multiplos es-
candalos de corrupg¢do envolvendo altas
autoridades, nenhum dos quais alvo de in-
vestigagdo, havia erodido a confianga do
publico no governo militar. A impopulari-
dade do general Figueiredo devia-se, em
parte, na avaliagdo dos diplomatas norte-
-americanos, ao sentimento de impunidade
que atentava contra a legitimidade do go-
verno. Mesmo os militares de niveis mais
baixos da hierarquia teriam passado a de-
fender uma “volta aos quarteis” em fungao
da percepg¢ao de que o poder havia corrom-
pido os lideres militares'”.

Outros documentos recentemente des-
cobertos e efetivamente analisados se refe-
rem a uma investigacao de superfaturamen-
to na compra, pela Marinha brasileira, de
seis fragatas a serem construidas pela em-
presa Vosper Thornycraft, do Reino Unido.
A partir da analise de documentos dos ar-
quivos historicos britanicos, o pesquisador
Joao Roberto Martins Filho concluiu que
os britanicos descobriram indicios de irre-
gularidades, que, por instru¢des do governo
brasileiro, ndo foram investigadas a fundo e
sequer reparadas.

Pelos indicios encontrados, o estaleiro
britanico obtinha desconto de seus fornece-
dores, mas ndo os repassava para o compra-

10. LOYOLA, L. Telegrama secreto dos EUA relata
corrup¢do na ditadura militar. O Globo, 4 jun. 2018.
Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/
telegrama-secreto-dos-eua-relata-corrupcao-na-ditadura-
militar-22742570>. Acesso em 10 jun. 2018.

dor — o governo brasileiro. As notas fiscais
emitidas ndo correspondiam, assim, ao valor
efetivamente desembolsado pela empresa.
Diante dessas evidéncias, o governo brasi-
leiro ndo s6 impediu o aprofundamento das
investigacdes, com a ida de autoridades bri-
tanicas ao Brasil, como recusou receber um
montante substancial — 500 mil libras, em
1978 — em indenizagdo!!. Claramente, a pre-
feréncia dos governantes brasileiros era evi-
tar abrir uma caixa preta recheada de irregu-
laridades. Preservar a imagem de integrida-
de era mais importante do que recuperar os
recursos perdidos em desvios de corrupgao.

Relacao entre empreiteiras e o Estado

Aperturbadora relagdo entre empreitei-
ras e o Estado brasileiro — exposta a
luz, como nunca antes, pela Operacao Lava
Jato — tem origens historicas mais distantes
e ¢ no periodo da ditadura militar que se
consolida. Essa relagdo foi objeto de estudo
detalhado de Pedro Henrique Pedreira
Campos em sua tese de doutorado, A Dita-
dura dos Empreiteiros, levando-o a con-
cluir que as poucas acusagdes de irregulari-
dades no periodo eram resultado do “amor-
dagamento dos mecanismos de fiscalizag¢ao
e divulgagdo das irregularidades, que, cré-
-se, eram até mais frequentes que nos peri-
odos de maior abertura politica”'2.

As praticas que denotam a existéncia de
corrupcao nessas relagdes nao sao tdo dife-

11. BUARQUE, D. Ditadura abafou apuragao de corrupgao
dos anos 70, revelam documentos britanicos. Folha
de S. Paulo, 2 jun. 2018. Disponivel em: <https://
www 1.folha.uol.com.br/poder/2018/06/ditadura-
abafou-apuracao-de-corrupcao-dos-anos-70-revelam-
documentos-britanicos.shtml>. Acesso em 10 jun. 2018.

12. CAMPOS, P. H. P. A Ditadura dos Empreiteiros: as
empresas nacionais de constru¢do pesada, suas formas
associativas e o Estado ditatorial brasileiro, 1964-1985.
Tese (Doutorado em Historia Social). Universidade
Federal Fluminense, 2012, p. 469.



rentes daquelas descobertas por investiga-
¢cdes recentes. Apresentacdo de propostas
irrealistas em processos licitatdrios apenas
para, posteriormente, alavancar os valores
cobrados com aditivos; conluio com em-
presas de projetos e consultores para a ob-
tencdo de informacgdes privilegiadas sobre
obras a serem licitadas; atrasos propositais
para pressionar politicos, em periodo elei-
toral, a liberar verbas sem controle; forma-
¢ao de carteis entre licitantes; dispensas de
licitagdo irregulares; “concorréncia dirigi-
da”; obteng¢dao de emendas parlamentares
para garantir obras; estas eram apenas algu-
mas das taticas empregadas por empreitei-
ras para se beneficiar.

Os episodios que vém a tona com 0S €s-
cassos estudos sobre o tema nao pretendem
delinear a historia da corrupgdo durante o
periodo da ditadura militar. Servem apenas
para exemplificar ndo s6 o qudo corriquei-
ras eram as praticas de irregularidades, mas
também para evidenciar como pouco mu-
dou nos ultimos 40 anos. De fato, a grande
novidade ¢ que estes esquemas de corrup-
¢do finalmente comegam a ser investigados
e, seus responsaveis, condenados.

Impossivel ndo notar que a conjungao
de fatores que permitiu o sucesso destas in-
vestigagdes recentes — a independéncia do
Ministério Publico e do Judiciario, a garan-
tia da liberdade de imprensa e o avango da
transparéncia e do controle social, entre ou-
tros — ¢ absolutamente inimaginavel em um
regime autoritario.

Eleicoes de 2018: oportunidade a frente

E ntre as muitas vantagens da democracia,
0 ano de 2018 traz a oportunidade de
que a sociedade brasileira exer¢a seu poder
de escolha e transforme as instituigdes que

estiveram, até o momento, sob alvo de sua
crescente desconfianca.

Confiante no poder do voto, a Transpa-
réncia Internacional Brasil, em parceria
com organizagdes da sociedade civil com
longo historico de atuagdo no combate a
corrupgao — Observatdrio Social do Brasil,
Instituto Ethos, Instituto Cidade Democra-
tica, Movimento de Combate a Corrupgao
Eleitoral e Contas Abertas —, langaram a
campanha Unidos contra a Corrupgdo'.

O objetivo desta campanha € justamente
pautar as elei¢oes de 2018 com vistas a pro-
mover uma renovag¢ao democratica do Con-
gresso Nacional, liderada por candidatos
com um passado limpo ¢ comprometidos
com um amplo pacote de reformas legisla-
tivas — as Novas Medidas contra a Corrup-
¢do. Trata-se do maior pacote anticorrup-
¢d0 ja desenvolvido no mundo, o qual rel-
ne 70 projetos de lei, propostas de emenda
a Constituigao e projetos de resolucao.

Se aprovadas, estas reformas permitirdo
que o pais avance ainda mais no combate a
corrupgao e, por consequéncia, no fortale-
cimento da democracia.

Como nao poderia ser diferente para um
projeto com esta pretensao, as Novas Medi-
das contra a Corrupgdo foram construidas a
partir de um processo amplo e democratico
que envolveu diversos setores da sociedade.
Participaram deste processo membros da
academia, advogados, membros do Ministé-
rio Publico e do Judiciario, integrantes de
orgdos de controle, agentes publicos e fun-
cionarios do setor privado. Foram consulta-
das mais de 300 organizagdes da sociedade
civil e, a partir de uma inovadora ferramenta
de participacao popular no processo legisla-



tivo — o Wikilegis —, a sociedade teve a opor-
tunidade de comentar, criticar e apresentar
sugestdes as propostas.

As 70 medidas estdo distribuidas em 12
blocos, arranjados de maneira tematica:

I — Sistemas, Conselhos e Diretrizes
Nacionais Anticorrupgao;

II - Participacdo e controle social;

Il — Prevengao da corrupgao;

IV — Medidas anticorrupg¢ao para
eleigdes e partidos politicos;

V  — Responsabilizacao de agentes
publicos;

VI - Investidura e independéncia de

agentes publicos;
VII — Melhorias do controle interno e

externo;

VIII — Medidas anticorrup¢ao no setor
privado;

IX - Investigagdo;

X  — Aprimoramento da resposta do

Estado a corrupgao no ambito
penal e processual penal;

XI — Aprimoramento da resposta do
Estado a corrupgdo no ambito da
improbidade administrativa;

XII — Instrumentos de recuperagdo do
dinheiro desviado.

O fortalecimento de processos inerentes
a democracia encontra-se no cerne deste pa-
cote. As elei¢des nos ultimos ciclos — a Ope-
ragdo Lava Jato mostrou —, foram contami-
nadas por esquemas que corromperam a es-
colha dos eleitores, gerando a posterior des-
confianca nas institui¢cdes-chave do sistema
politico nacional. O financiamento das cam-
panhas teve origem, em inimeros casos, nos
recursos desviados por empresas contrata-
das pela Administracdo Publica. A Justica
Eleitoral se mostrou incapaz de assegurar a

integridade destes pleitos e os partidos poli-
ticos foram veiculos para a inser¢do de re-
cursos de ‘caixa 2’ nas campanhas eleitorais.

Por esta razdo, no bloco 1V, estdo inclui-
das medidas que pretendem conferir maior
efetividade a legislag@o eleitoral, garantin-
do os instrumentos necessarios para que o
Ministério Publico Eleitoral fiscalize e iden-
tifique irregularidades. S3o também medi-
das previstas para reabilitar o papel dos par-
tidos politicos no processo democratico: o
incremento da sua transparéncia, a imple-
mentacdo de mecanismos que garantam a
integridade de seus processos decisorios e a
possibilidade de responsabiliza-los efetiva-
mente caso cometam irregularidades.

Sobre a questdao do financiamento eleito-
ral, buscou-se um equilibrio entre a necessi-
dade de se garantir meios licitos para que
candidatos financiem suas campanhas e o
imperativo de se limitar a influéncia de re-
cursos privados no processo eleitoral. Uma
reduc@o dos recursos de origem publica, des-
tinados as campanhas eleitorais, também foi
prevista. A reducgdo dos custos destas campa-
nhas parece, no cendrio atual, a melhor saida
para reduzir a possibilidade de captura do
processo eleitoral por interesses privados.

Para além dos processos eleitorais, bus-
cou-se também enfrentar a impunidade
pela introdu¢do de medidas que garanti-
riam a efetiva responsabilizagdo de agentes
politicos corruptos, como a redugdo drasti-
ca das hipoteses do foro por prerrogativa de
fungdo e a proibi¢ao do indulto para conde-
nados por crimes de corrupgdo. A ideia ¢é
que a impunidade de uns contamina as ins-
tituigdes como um todo, prejudicando a
confianca que os cidaddos depositam nelas.

O compromisso com a democracia € es-
sencial ndo apenas ao sucesso dessa emprei-
tada anticorrupgdo, mas também aos fins



mesmos da luta contra a corrupg¢ao: a promo-
¢do da justica social e o combate as desigual-
dades. Por esta razdo, incluimos um terceiro
elemento entre os critérios desta campanha
para a renovacao do Congresso Nacional: €
indispensavel que os candidatos demonstrem
um compromisso com a democracia.

A captura da bandeira anticorrupgao por

r

aventureiros autoritarios € inadmissivel
ndo s6 porque contraria a experiéncia e o
receituario das melhores praticas interna-
cionais, mas por ser absolutamente falacio-
sa do ponto de vista historico e condenavel

do ponto de vista moral.



Desburocratizacao e Cidadania:
um Projeto de Revitalizagcao Democratica

DANIEL BOGEA

m célebre discurso, o escritor anglo-
-saxao David Foster Wallace' conta a
seguinte parabola:

“Dois jovens peixes estdo nadando e en-
contram, ao acaso, um peixe mais velho na-
dando na direcdo contraria, que acena para
eles e diz: ‘Bom dia, meninos, como esta a
agua?’ E os dois jovens peixes continuam na-
dando por um tempo, até¢ que um deles olha
para o outro ¢ fala: ‘O que diabos é agua?’

1. Devo a referéncia a Cass Sunstein, na obra “The ethics of
influence: government in the age of behavioral science”,
publicada em 2016, pela Cambridge University Press.

2. Tradugdo livre de: “There are these two young fish
swimming along and they happen to meet an older fish
swimming the other way, who nods at them and says
‘Morning, boys. How’s the water?” And the two young
fish swim on for a bit, and then eventually one of them
looks over at the other and goes ‘What the hell is water?’”.
Um filme de curta duragdo com a versdo completa do
discurso pode ser acessado em: https://www.youtube.com/
watch?v=fGCo_wx97mo
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O autor esclarece que o ponto da historia
¢ mostrar que nossas realidades mais impor-
tantes e Obvias sdo muitas vezes mais difi-
ceis de serem detectadas e discutidas.

Entendo que isso diz muito sobre a rela-
¢do do brasileiro com a burocracia. Por aqui,
os entraves burocraticos estdo para o cidadao
e para a empresa como a agua estd para os
jovens peixes da historia de Wallace. Natura-
lizamos sua existéncia e, com isso, acabamos
por perder gradativamente a capacidade criti-
ca de perceber obrigacdes burocraticas como
necessarias ou excessivas; elas sdo, simples-
mente, parte da vida. Isso ndo quer dizer, con-
tudo, que essa assimilagdo foi pacifica ou
mesmo que ndo gerou efeitos deletérios.

Ao contrario, neste artigo, argumento que
esse processo de burocratizagdo irrefletida é
um dos aspectos mais subestimados do pro-
cesso de erosdo democratica que vivencia-
mos. Para além dos escandalos de corrupgao
e das recorrentes crises politicas e econdomi-
cas que marcaram os ultimos anos, o proces-
so de afastamento cada vez maior entre Esta-
do e cidadao ¢ reforcado por um sentimento
de impoténcia perante a maquina publica e
de oposicdo entre as exigéncias estatais e as
reais necessidades da sociedade. E justamen-
te nesse contexto que uma agenda de desbu-
rocratizagdo deve assumir prioridade.



Defendo a constru¢do de uma politica
permanente de desburocratizacdo que tenha
como alvo o cidaddo e assuma como princi-
pio-guia a confianga nas relagdes Estado-so-
ciedade. Em linha com o que j4 anunciava ha
décadas Helio Beltrdo, ¢ preciso voltarmos
nossos esforcos ao 6bvio e algar como obje-
tivos “trés coisas muito simples de enunciar
e muito dificeis de levar a cabo’, nomeada-
mente (i) fazer funcionar aquilo que ja exis-
te; (i) obter um minimo de coordenagao en-
tre os varios 6rgdos do governo; e (iii) execu-
tar, com animo determinado, as solugdes que
estdo no consenso geral.

A tarefa de simplificagdo tem como prin-
cipal adversario um processo crescente do
que chamo de institucionalizacdo do senti-
mento de desconfianga reciproca. Isso se re-
flete em uma logica estatal legiferante que
parece crer cegamente em leis e regras deta-
lhistas como formula para evitar fraudes e
controlar, nos minimos detalhes, a conduta
de agentes publicos e privados. O resultado
¢, invariavelmente, o oposto do pretendido: o
cipoal de regras e obrigagcdes impostas sem
qualquer tipo de analise do custo e do benefi-
cio ou controle de estoque regulatorio gera
enorme inseguranga juridica e cria complica-
cOes excessivas justamente aos sujeitos de
boa-fé, abrindo, por outro lado, novos espa-
¢os para a atuacao de interesses espurios que
se socorrem da burocracia justamente para
praticar corrupgao. A precariedade da solu-
¢do conferida por essa cultura da desconfian-
¢a tornou-se até ditado popular; “sdo criadas
dificuldades para se vender facilidades”.

Como vencer esse desafio? Proponho um
olhar para o futuro que seja bem informado
pelo passado, buscando as virtudes e os des-

Brasilia: Instituto Helio Beltrao e Editora da Universidade
de Brasilia, p. 54-55.

caminhos de politicas de simplificagao no
Brasil, e beba na fonte de experié€ncias exito-
sas de outros paises. Em particular, resgato o
Projeto Cidadao de Helio Beltrdo como uma
iniciativa que esteve centrada no foco corre-
to e que merece ser resgatada. Além disso,
explicito uma experiéncia recente que abran-
geu inovacgdes institucionais bem-sucedidas
na realizacdo de uma agenda de desburocra-
tizagdo permanente e atenta as reais necessi-
dades da sociedade, nomeadamente o pro-
grama Simplex, implementado em Portugal.

A esséncia de minha tese ¢ que a imple-
mentagdo de uma agenda de desburocratiza-
¢do ¢ a mais promissora estratégia politica
de revitalizagdo da democracia brasileira.
Mais consensual do ponto de vista técnico
que propostas de reforma tributaria e menos
contaminada por interesses partidarios que
sugestoes de reforma politica, a implemen-
tagdo de uma politica radical e permanente
de desburocratizagdao oferece um caminho
para reaproximar governantes de cidadaos, a
partir de mecanismos que os tornem efetivos
participantes e tomadores de decisdes.

Isso ndo implica, contudo, uma visdo in-
génua que percebe essa mudanca como de-
corrente de mera tomada de decisdo ou peti-
¢ao de principio. Os desafios para que se al-
cancem resultados positivos sdo considera-
veis. Por isso, um exame dos fracassos e
conquistas de nosso passado pode fornecer
ligdes fundamentais. Ao fim e ao cabo, ape-
nas a partir de acdes concretas nos planos
técnico, politico e cultural poderemos unir
desburocratizacdo e cidadania como um
projeto efetivo de revitalizagdo democratica.

O que é desburocratizacao?

m primeiro lugar, € preciso abandonar
uma ideia equivocada que caracteriza a



desburocratizacdo como anténimo de buro-
cracia. Essa perspectiva estd associada a
duas conclusodes apressadas: (i) a de que o
melhor desenho institucional ¢ aquele que
reduz o aparato burocratico do Estado ao pa-
tamar minimo possivel; e (ii) a de que a tare-
fa de desburocratizacdo envolve uma cruza-
da contra burocratas e a estrutura estatal.

Quanto ao primeiro ponto, ¢ de funda-
mental importancia a distingdo entre consi-
deracdes de ordem politico-ideologica sobre
o tamanho ideal do Estado e o cerne da des-
burocratizagdo. A desburocratizacdo nao diz
respeito a um olhar interno a administragao
que concentra atengdes sobre a racionaliza-
¢do de processos e reformulagdo de organo-
gramas. Seu alvo deve ser a ponta do proces-
so: as necessidades do cidaddo, da empresa e
da sociedade civil em geral. Igualmente, nao
se cuida de uma visdo pré-concebida sobre o
tamanho ideal do Estado, mas antes uma
pratica institucional que verte todo funcio-
namento da maquina a realizagdo de seu fim
ultimo: servir ao publico.

Por isso mesmo Cass Sunstein, professor
da escola de direito de Harvard e coautor da
aclamada teoria do nudge com o economista
Richard Thaler, afirma que “sem uma reducao
substancial em suas fung¢des, o governo pode
ser bem mais efetivo, bem menos confuso,
bem menos contraproducente e muito mais util
se optar, sempre que possivel, por maior
simplicidade™. O autor norte-americano traz
uma imagem que ilustra bem qual deve ser o
papel de um governo mais simples. Nao se tra-
ta de um Estado minimo, mas antes de um Es-
tado que funcione como um tablet: intuitivo,
voltado para o usudrio, claro e muito simples,
nao obstante ser resultado de um complexo en-
cadeamento de diferentes tecnologias.

4. SUNSTEIN, Cass. (2013) Simpler: the future of
government. New York: Simon & Schuster, p. 11.

E justamente por isso que a simplificagdo
nao se associa a uma posigdo ideolodgica espe-
cifica e assume contornos mais consensuais na
agenda politica. Nao ha discordancias quanto a
necessidade de um governo que funcione me-
lhor para o cidadao (ao menos antes de descer-
mos a detalhes de cada programa especifico).

Em segundo lugar — e pelos mesmos mo-
tivos —, deve-se enfatizar que a desburocrati-
zacdo ndo ¢ um processo de desvalorizagdo
de servidores publicos. Estes, alias, sdo algu-
mas das principais vitimas de excessos. Como
bem lembrado pela classica obra de Herbert
Kaufman, “os custos, inconveniéncias e en-
cargos de entraves governamentais oprimem
funcionarios estatais tanto quanto qualquer
outra pessoa’. Sendo assim, a burocracia es-
tatal deve ser aliada, e ndo adversaria, de uma
agenda transformadora de desburocratizagao.

Do ponto de vista conceitual, a desburo-
cratizacdo deve ser enquadrada como um
direito do destinatario de servigos publicos,
seja o cidaddo, a empresa ou a sociedade ci-
vil em geral. A esséncia do conceito ¢ tornar
todo o ciclo de vida desses agentes mais
simples e descomplicado, abandonando o
culto a autoridade em favor de um viés fina-
listico e “amigavel ao usuario” (user frien-
dly) da maquina publica.

Ou seja, ndo cabem objecdes a agenda de
desburocratizacao a partir de uma defesa teo-
rica do conceito weberiano de burocracia. Tal
como percebido pelo socidlogo germanico, o
avango em prol de um corpo burocratico téc-
nico e insulado politicamente constitui passo
fundamental para a superac@o do autoritaris-
mo. Nao ¢ essa burocratizagdo weberiana que
se combate aqui, mas antes aquela burocrati-
za¢do bem ilustrada na obra de Franz Kafta, a

5. KAUFMAN, Herbert. (2015) [1977] Red tape: origins,
uses, and abuses. 2. ed. Washington, D.C.: Brookings
Institution Press, p. 22.



partir da qual entraves burocraticos se desco-
lam de sua nobre pretensao inicial e acabam
por conformar um fim em si, com requintes
sordidos de irracionalidade. Aqui, a burocra-
tizagdo kafkaniana apenas serve para afastar
o Estado da sociedade, colocando o cidadao
em segundo plano, na condi¢ao de mero studi-
to (ou administrado, na roupagem conferida
pela linguagem juridica contemporanea).

E esse conceito popular de burocracia,
assim encarada como a complica¢dao desme-
dida e injustificada imposta pelo governo,
que deve constituir o cerne de uma politica
que retome o fim ultimo do aparato governa-
mental. Creio que esse ¢ um caminho pouco
explorado e com maior potencial de realiza-
¢ao pratica de um profundo processo de rea-
proximagdo entre Estado e sociedade, res-
significando nosso processo democratico.

Como a obra de Kafka deixa claro, nao
estamos diante de uma jabuticaba, um pro-
blema peculiar do contexto brasileiro. Pode-
mos identificar em diferentes contextos al-
guns problemas comuns decorrentes dessa
burocratizagdo desvirtuada. Aspectos como
obrigacdes irrelevantes ou desnecessarias,
obrigacdes sobrepostas ou contraditorias,
obrigagdes obsoletas decorrentes de inércia
estatal sdo reclamacoes recorrentes da socie-
dade em face do Estado®. O que parece ser
particular a realidade tupiniquim ¢ o grau
dessa insatisfacdo e a dificuldade em se ge-
rar um movimento de ruptura.

Alguns dos alvos dessa agenda de sim-
plificacdo, por conseguinte, devem ser (i) o
culto ao papel’, aos processos ¢ aos contro-

tape: origins, uses, and abuses. 2. ed. Washington, D.C.:
Brookings Institution Press.

7. Para uma analise antropoldgica desse culto a documentos, ver
DaMATTA, Roberto. (2002) A mao invisivel do Estado: notas
sobre o significado cultural dos documentos na sociedade
brasileira. Anudrio Antropologico, n. 99, pp. 37-64.

les, em uma tentativa de virada cultural con-
tra o principio da desconfianca; (ii) impulsos
centralizadores com vocacdo autoritaria e
pouco atentos as particularidades de cada re-
gido do pais; (iii) o desconhecimento do sen-
tido pratico de ritos e exigéncias desnecessa-
rias; e (iv), mais recentemente, a digitaliza-
¢d0 da burocracia desnecessaria, em uma
deturpacdo da tecnologia como potencial
ferramenta de simplificacdo.

Afinal, as vitimas da burocracia excessi-
va s30 o cidaddo e a empresa, mas, em ulti-
ma instdncia, a propria democracia. Esse
custo € bem apurado por pesquisas de opi-
nido, como o levantamento de 2015 da CNI/
Ibope, em que 77% dos entrevistados consi-
deraram o Brasil um Pais muito burocratico
ou burocratico, 74% achavam que o excesso
de burocracia faz o governo gastar mais do
que o necessario ¢ 72% concordavam com a
afirmacao de que a redugdo da burocracia
deveria ser uma das prioridades do governo.
Em pesquisa mais recente da Fiesp/IPSOS,
de 2017, o percentual da populacdo que con-
siderava o Brasil burocratico subiu para
84%, enquanto 78% acreditavam que a bu-
rocracia € um estimulo a corrupcao e, de ou-
tro lado, apenas 36% consideravam que o
governo tem condi¢des de implementar po-
liticas de desburocratizacao.

Em termos de competitividade global, de
outro lado, os efeitos da burocratizagao sao
claramente elevados no Brasil em compara-
¢do com outros paises. Nao por outra razao,
o Pais ocupa posi¢des preocupantes no rela-
torio Doing Business 2018, publicado pelo
Banco Mundial. No ranking, o Brasil ocupa
0 125° lugar entre os paises mais faceis para
se fazer negocios; enquanto na categoria
“abertura de negocios”, estamos no 176° lu-
gar; e na categoria “pagamento de impos-
tos”, ocupamos apenas o 184° lugar.



Helio Beltrao e o Programa Nacional
de Desburocratizacao

OPrograma Nacional de Desburocrati-
zacdo, planejado e instituido no ambi-
to dos esfor¢os de modernizagdo dos anos de
1970 e liderado por Helio Beltrao, constitui
até os dias de hoje uma experiéncia paradig-
matica no combate a complicacdo governa-
mental. O grande pioneirismo do Programa
foi a institui¢do de um esfor¢o centrado no
cidaddo, com a compreensao da desburocra-
tizagdo como um direito humano (algo espe-
cialmente radical se considerado o contexto
autoritario da época). O autor norte-ameri-
cano Gerald Caiden destaca o aspecto inau-
gural da agenda brasileira de desburocrati-
zagdo: servimos de exemplo para a América
Latina e nossa abordagem foi replicada em
tentativas de reforma administrativa ao re-
dor do mundo®.

Formalmente iniciado em 1979, o Pro-
grama tinha como objetivos basicos a elimi-
nacdo de exigéncias desnecessarias, a subs-
titui¢do de controles prévios por controles
posteriores e fiscalizagdo por amostragem, a
melhora no atendimento ao publico e, fun-
damentalmente, a defesa do principio de
presun¢ao da veracidade. O ideal era a for-
matacdo de todo sistema administrativo a
partir da crenca na honestidade das pessoas,
conferindo-se mais importancia ao fato do
que ao documento e sem atormentar o cida-

8.Relacionando os principaiselementos dadesburocratizagio,
Caiden observa que “All these elements are contained in the
National Debureaucratization Program in Brazil, a model
for other countries in Latin America, first launched in 1967
by Helio Beltrao”, além de registrar que “The main thrusts
of the Brazilian program—deregulation, decentralization,
modernization, personalization, and greater public
accountability—have been repeated elsewhere around the
globe.” CAIDEN, Gerald. (2001) Administrative reform,
in: Ali Farazmand (org.), Handbook of comparative and
development public administration. New York: Marcel
Dekker, p. 659.

dao com excesso de controles. Isso, alias,
ndo pode ser confundido com ingenuidade
do administrador: a presuncao de veracidade
estabelece a confianca como premissa, po-
rém também se embasa em um sistema puni-
tivo rigoroso e eficiente para combater os
casos de fraude, que sdo perniciosos, mas
sempre minoritarios. Como dizia Beltrdo, "a
administragdo publica herdou do passado e
entronizou em seus regulamentos a centrali-
zagdo, a desconfianca ¢ a complicagdo. A
presuncao da desonestidade, além de absur-
da e injusta, atrasa e encarece a atividade
privada e governamental'’.

Outro trago inovador do Programa foi a
metodologia de trabalho, fundada na verifi-
cacgdo in loco das reais necessidades da so-
ciedade, inclusive a partir de pesquisas de
opinido. Para se estabelecer um roteiro efi-
caz, houve a compartimentalizagdo entre o
Projeto Cidadao, o Projeto Empresa e o Pro-
jeto Administragdo. Além disso, a estratégia
de mobilizagcdo da sociedade civil conferiu
prioridade a medidas de maior alcance po-
pular, num esfor¢o constante de comunica-
¢do, alicercada em uma clara demonstrac¢do
de apoio da cupula politica.

Algumas das medidas importantes no
ambito do Projeto Cidadao estiveram centra-
das na substituicdo de atestados por declara-
¢oes do interessado, a dispensa de autentica-
¢do de copias, a simplificacdo de procedi-
mentos burocraticos, como a concessao de
passaporte e a obtencao de carteira de moto-
rista!®. Ocorre que muitas dessas medidas
acabaram sendo revertidas com o passar do
tempo, demonstrando a for¢a dos interesses

9. BELTRAO, Helio. (2002) Descentralizacdo e liberdade.
Brasilia: Instituto Helio Beltrdo ¢ Editora da Universidade
de Brasilia.

10. BELTRAO, Helio. (1981) Programa Nacional de
Desburocratiza¢do. Revista de Direito Administrativo,
v. 15, n. 3.



incrustados na burocracia desnecessaria. Por
mais que a criagdo dos juizados de pequenas
causas ¢ a lei da microempresa tenham sido
legados duradouros do Programa, os retro-
cessos posteriores em outras frentes podem
ser reputados a dificuldade de manutencao de
uma agenda permanente, com prioridade po-
litica e a sociedade civil mobilizada.

Ou seja, o projeto de revitalizagdo demo-
cratica a partir da desburocratizacdo parece
depender da criagdo dessa agenda perma-
nente!'!. Ocorre que a frustragdo parece ine-
vitavel quando percebemos que impulsos
momentaneos dos sucessivos governos nes-
sa tematica ndo lograram €éxito nessa cons-
trugao institucional. Desde o regime militar,
0 unico presidente que ndo emitiu decreto
sobre desburocratiza¢ao foi Itamar Franco'2.
Reputo esse fracasso a descontinuidade de
iniciativas e a auséncia de transparéncia e
monitoramento, que geram falta de engaja-
mento da alta administragdo e da sociedade
como um todo, que segue nadando nas dguas
burocraticas de Foster Wallace sem contes-
tar sua existéncia.

A experiéncia portuguesa como
virada institucional

efendo que a mudanca de nossa trajeto-
D ria institucional, a partir de uma recons-
trugdo da agenda de desburocratizagdo que
seja apta a aproximar sociedade de Estado,
revitalizando o sentimento de cidadania, pas-

uma agenda permanente no contexto brasileiro de crise,
ver artigo que publiquei nesta Revista Interesse Nacional,
juntamente com Jodo Geraldo Piquet Carneiro, intitulado
“A desburocratizacdo como agenda permanente”.

12. E.g. Decretos 83.740/79, 92.486/86, 99.179/90,
3.335/00, 5.378/05, 8.414/15 e 9.094/17. Para uma
andlise critica sobre a resiliéncia do reconhecimento
de firma, ver BASTOS JR., José Constantino. (2018)
Reconhecimento de firma — burocracia que custa a
morrer. Espago Democratico.

sa por quatro aspectos: (i) precisamos mobi-
lizar a populagdo a participar do esforco de
simplificacdo a partir da criagdo de novos
espagos institucionais; (ii) devemos incorpo-
rar novas ferramentas tecnologicas a partir
de uma loégica simplificadora; (iii) além de
também aprender com as melhores praticas
internacionais; e (iv) precisamos nutrir in-
centivos ao engajamento politico no tema.

A experiéncia portuguesa diz muito so-
bre isso. Marcado por uma cultura cartorial
que também foi importada pela colonia ame-
ricana, recentemente Portugal realizou um
movimento de virada que se promoveu pelo
programa Simplex. Enquanto por aqui ainda
ha aqueles que se colocam como vitimas de
um passado insuperavel, decorrente da he-
ranga portuguesa, por la, os gajos ja cuida-
ram de transformar sua realidade e reforma-
tar o funcionamento do Estado.

Iniciado em 2005, o Simplex também
abordou de forma diferenciada a simplifica-
¢a0 do ciclo de vida de cidadaos e empresas.
Entre outras diretrizes, teve particular im-
portdncia uma integragdo promovida entre
diferentes pastas da administragdo a partir
de uma coordenacdo central que manteve
preservadas as particularidades de cada es-
paco e que contou com o prestigio politico
da cupula de governo. Como afirma a res-
ponsavel pela criacao do Simplex, a necessi-
dade de se criar estruturas de coordenacdo
para o desenvolvimento desse tipo de proje-
to, situada no centro do governo, pode ser
explicada “ndo tanto pela sua complexidade
técnica, mas muito mais pela colaboragdo
permanente que exigem entre diferentes ser-
vigos, desde a fase de concepgdo a sua im-
plementacéo e financiamento”'3.

Essa interoperatividade governamental foi



combinada com a instrumentalizacdo de me-
canismos participativos para se aferir as neces-
sidades sociais prementes. Entre os principios
arrolados, portanto, estdo (i) a regulagdo pro-
porcional ao risco; (ii) a partilha de informa-
¢Oes entre diferentes 6rgaos de governo; (iii) a
fixagdo de um ponto unico de contato para fa-
cilitar a comunicag¢ao do cidadao com o Estado
(balcao tinico); (iv) a adocdo de linguagem
simples e clara, (v) o fomento a participacao;
(vi) a abertura de dados da maneira mais trans-
parente possivel; e (vii) a criagdo de métodos
de mensura¢ao de custos burocraticos, combi-
nada com uma cultura de avaliagdo.

Isso tudo se deu no ambito de grandes ei-
x0s da modernizagdo administrativa. As ideias
de simplifica¢do e qualidade foram algadas a
principio tanto da relagdo Estado-cidadio
como da relacdo Estado-mercado. Isso de-
mandou uma reorganizac¢ao completa dos ser-
vicos publicos, com desmaterializagdo pro-
movida por tecnologia e reavaliagdo de proce-
dimentos a partir de seu fim social ultimo.
Nesse contexto, a sociedade civil foi instada a
participar do processo nao apenas como de-
tentora de direitos, mas também como partici-
pe responsavel pelo espago ptblico'.

Os resultados sdo impressionantes. O
pais deixou posi¢cdes modestas em rankings
internacionais para ocupar posi¢do de van-
guarda, na avaliagdo de entes como Banco
Mundial e OCDE. Ainda em 2007, a Comis-
sao Europeia ja reconhecia que Portugal “ul-
trapassava todos os paises membros” e ru-
mava a posicao de grande benchmark euro-
peu. Mais do que isso, os lusitanos continu-
am, por mais de uma década, com uma agen-
da perene nessa tematica.

As grandes li¢des para o contexto brasi-
leiro parecem ser as seguintes:

14. MARQUES, Maria Manuel Leitdo. (2009) Servigo
publico, que futuro? Lisboa: Almedina, pp. 23-25.

1. importancia de momentum politico e elei-
¢do de prioridades (vitorias rapidas e re-
presentativas);

2. reforma como uma agenda permanente —
institucionalizacdo de comités e mecanis-
mos de coordenagio;

3. estabelecimento e cumprimento de me-
tas rigidas;

4. mensuracao de resultados e monitoramen-
to ao longo do tempo;

5. criag@o de orcamento proprio para o progra-
ma facilita engajamento dos 6rgdos publicos.

Revitalizando nossa democracia

N este artigo, apresentei um diagnostico
que também reputa ao afastamento entre
burocracia e necessidades sociais uma das
causas do momento de desilusao com a demo-
cracia. A partir de tal premissa, tentei cons-
truir o argumento de que o caminho mais pro-
missor para a revitalizagdo de valores demo-
craticos seria pela construgao institucional de
uma agenda perene de desburocratizagdo.
Isso se deveria ao teor consensual dessa pau-
ta, em contraste com outras reformas estrutu-
rantes que enfrentam forte oposic¢ao politica.

O desafio, contudo, ndo é pequeno. Por isso,
busquei jogar luz sobre alguns pontos que de-
vem ser enfrentados com coragem. A experién-
cia portuguesa merece ser estudada profunda-
mente por representar uma solucao bem-sucedi-
da em um contexto cultural que ndo se distancia
muito do nosso. E € justamente no campo da
cultura que reside nosso principal entrave: preci-
samos vencer o principio da desconfianga, em
um contexto no qual dados apontam para pata-
mares sem precedentes de desconfianga nas re-
lag0es interpessoais'.

15. Ver https://www.gazetadopovo.com.br/ideias/so-7-
dos-brasileiros-confiam-nos-outros-como-superar-a-
desconfianca-0v4qlubkOvbqvotrm8na4rqj5



Nesse cenario, percebo 12 diretrizes
principais para uma politica efetiva de sim-
plificagdo no Brasil, levando-se em conta
suas dificuldades culturais, suas dimensoes
continentais e sua historia politico-social:

1. eleger como fim ultimo o interesse do ci-
dadao, contribuinte e usuario de servigos
publicos, e ndo apenas o interesse da pro-
pria administragao;

2. reconhecer o carater politico do empreen-
dimento, o que demanda vontade e acao
da cupula dos trés poderes;

3. reconhecer o desafio cultural de modificar
posturas, rotinas e comportamentos;

4. identificar, de forma seletiva e gradual, as
prioridades;

5. valorizar o servidor publico e seu papel
imprescindivel como agente de mudanca;

6. estabelecer aliangas com as “ilhas de ex-

10

11.

12.

celéncia e experiéncia” da administragao
e proteger o gestor inovador;

. assegurar o tratamento diferenciado a dis-

tintas realidades (desigualdades regionais,
mpes), abandonando solu¢des padronizantes;

. investir na cidadania como mecanismo de

fortalecimento de nossa democracia;

. mobilizar a sociedade civil para que ela

participe e monitore os esfor¢os de desbu-
rocratizacao;

. fomentar espagos transparentes e pere-
nes de dialogo publico-privado;
incorporar novas tecnologias para me-
lhorar a vida do usuario, digitalizando
servigos uteis;

desenvolver técnicas e metodologias de
mensuragdo de custos e beneficios de
servicos, como parametro para melhorar
a qualidade das regras e eliminar obriga-
¢Oes excessivas.
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Brasil vive hoje um momento ins-

tavel e de grandes obstaculos poli-

ticos, economicos e sociais. Os
governos eleitos em 2018, tanto em ambito
nacional quanto estadual, terdo a responsa-
bilidade de promover mudangas estruturan-
tes no Pais, de modo a assegurar que o pro-
cesso de retomada econdmica e de melhoria
do quadro social atualmente instalado se dé
de maneira consistente e duradoura. Neste
cenario, ¢ fundamental que a educagao basi-
ca ganhe prioridade na agenda politica brasi-
leira, uma vez que nao ha pais social e eco-
nomicamente desenvolvido sem educagao
de qualidade.

1. O papel da Educacao como pilar de
desenvolvimento do Pais

Para o Brasil de fato avangar rumo a um
Pais melhor para todos os seus cidadaos, ¢
condi¢do necessaria garantir o crescimento
econdmico sustentavel e a continua redugao
da pobreza e das desigualdades sociais que o
afligem. E conforme as pesquisas indicam e
diversos exemplos comprovam, ndo sera

.. .UMA PROPOSTA SUPRAPARTIDARIA DE ESTRATEGIA PARA A EDUCA(;AO BASICA BRASILEIRA E PRIORIDADES.... . . . !



Grafico 1: Desempenho escolar e crescimento de longo prazo do PIB per capita (1960-2000)
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de controle, o PIB per capita dos paises e os anos de escolaridade em 1960.

possivel fazer isso sem educacdo basica de
qualidade para todos.

Antes de tudo, a educagdo é um direito
individual de todos, assegurado na Consti-
tuicdo Federal, “visando ao pleno desenvol-
vimento da pessoa, seu preparo para o exer-
cicio da cidadania e sua qualificagdo para o
trabalho™!. Muito mais do que mera instru-
¢do, ¢ a educacdo que, em Ultima instancia,
garante aos individuos sua plena liberdade,
permitindo que cada cidaddo atinja sua total
potencialidade para alcangar seus objetivos
de vida, sejam eles quais forem. Além disso,
pesquisas comprovam que a educacdo au-
menta a produtividade dos individuos?, per-
mitindo um maior leque de op¢des no mer-
cado de trabalho e melhores condigdes ao
longo de toda a vida.

E preciso compreender também que os
ganhos de uma boa educag@o nao sdo apenas
individuais e um fim em si s6. A educacéo é
aspecto fundamental para o desenvolvimen-

2. Um bom resumo desta literatura pode ser encontrado no
livro “A ignorancia custa um mundo: O valor da educagio
no desenvolvimento do Brasil”, de Gustavo loschpe
(2004).

to de uma sociedade. E, por mais que a com-
preensdo e a mensuragao de seus efeitos no
progresso de uma nagao ainda sejam limita-
das, ja ha consensos importantes.

Um deles refere-se ao impacto da educa-
¢d0 no crescimento econdmico. Ha décadas,
pesquisadores vém tentando quantificar esse
impacto — e os resultados empiricos mais re-
centes sdo consideraveis®. Um dos trabalhos
mais relevantes na area* mostra que grande
parte da diferenca entre as taxas de cresci-
mento econdomico de longo prazo dos paises
pode ser explicada por diferencgas na quali-
dade da educacao oferecida a sua populagao.
Esse resultado ¢ ilustrado no grafico acima
(Grdfico 1), que apresenta, para 50 paises, o
quanto o crescimento do PIB per capita de
1960 a 2000 esteve relacionado com a quali-
dade da educacio.

do economista Eric Hanushek, da Universidade de
Stanford. Sua pesquisa ¢ debatida pelos mais influentes
estudiosos sobre os determinantes do desenvolvimento de
paises, sendo reconhecidos por economistas como Daron
Acemoglu (Instituto de Tecnologia de Massachusetts -
MIT) e Dani Rodrik (Universidade de Harvard).

4.“The Knowledge Capital of Nations: Education and
the Economics of Growth” (2015), de Eric Hanushek e
Ludger Woessmann.

Fonte: Hanushek e Woessmann (2015)



O célculo estatistico por tras da analise
do grafico aponta que um aumento de 100
pontos no resultado médio de um pais na
avaliagdo internacional de desempenho es-
colar do Pisa®, promovida pela Organizagéo
para Cooperagdo e Desenvolvimento Eco-
noémico (OCDE), esta associado a 2 pontos
percentuais a mais na taxa de crescimento
anual média do PIB per capita deste pais. As
conclusdes sdo categodricas: ndo ha prosperi-
dade duradoura de uma nacao sem a oferta
de uma educagdo de qualidade.

Para melhor ilustrar esse resultado, vale
citar que essa diferenca de 100 pontos no Pisa
¢ aproximadamente a diferenca entre o resul-
tado dos alunos brasileiros e o resultado mé-
dio dos paises membros da OCDE, e que um
avanco nessa dire¢do levaria o Brasil a se co-
locar em torno da 30? posi¢ao dentre os siste-
mas educacionais do mundo avaliados pelo
teste (atualmente, figura entre a 59 e 65 po-
sicdo, a depender da area de conhecimento).

Importante ressaltar também o significa-
do de um aumento médio de 2 pontos per-
centuais na taxa anual de crescimento eco-
ndmico: um pais que cres¢a sua renda per
capita com uma taxa média de 4% ao ano
por 25 anos terminara esse periodo com um
PIB per capita aproximadamente 60% maior
do que um pais que tenha, no mesmo perio-
do, uma taxa média de crescimento 2 pontos
percentuais menor, ou seja, de 2% ao ano. E
uma diferenca enorme em um periodo relati-
vamente curto, ¢ é ainda mais significativa
para o Brasil, que oscila entre a 70* e a 80*
posicao de PIB per capita no mundo. Isso, ¢
claro, levando em consideragdo as estimati-
vas sobre a relacdo entre a qualidade educa-
cional e o crescimento econéomico dos pai-
ses, observada durante a segunda metade do

5. Equivalente a 1 desvio-padrdo nos resultados do Pisa
(Programme for International Student Assessment).

século passado. Nos dias de hoje, em que o
conhecimento se apresenta cada vez mais
como variavel central para o aumento da
produtividade e da competitividade, a rele-
vancia da educagdo para o desenvolvimento
dos paises passa a ser ainda maior. Afinal,
em tempos de avangos impressionantes das
novas tecnologias, da inteligéncia artificial e
dos processos de automacao nos mais diver-
sos setores, especialistas ja antecipam que a
capacidade dos paises em responder a essas
demandas por meio de seus sistemas de edu-
cacgdo sera determinante para o desenvolvi-
mento econdmico e social das nagoes®.

Além da relacdo direta entre educagdo e
crescimento econdmico, ha também uma
vasta literatura cientifica que explora os
efeitos de uma melhor educagdo em diversas
outras dimensdes da vida e na construgao de
sociedades inclusivas e socialmente justas’.
Por exemplo, ha evidéncias bem estabeleci-
das entre indicadores educacionais e a saude
dos individuos, a redu¢do da mortalidade in-
fantil, a reducdo de crimes, o aumento de
engajamento civico e as melhorias em outras
medidas de bem-estar da populacdo, como
felicidade e autoestima.

Ademais, diante um cenario global em
que o enfrentamento da disseminag¢dao do
odio, do desrespeito a diversidade e da des-
crenga nos valores democraticos se apresen-
ta como um enorme desafio a grande parte
dos paises (entre eles o Brasil), a educacao
tera papel cada vez mais imprescindivel na
promocdo da cidadania, da justica, do res-
peito mutuo, da construg¢do de uma socieda-

6. Por exemplo: “AI as the next GPT: a Political-Economy
Perspective”, Manuel Trajtenberg (2018) e https://
exame.abril.com.br/tecnologia/o-brasil-esta-pronto-para-
a-industria-4-0/

7. Esse tema vem sendo tratado ha décadas por
pesquisadores de diversas areas, incluindo ganhadores de
prémios Nobel como Gary Becker e James Heckman.
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Gréfico 2: Correlagdo entre a média de escolaridade da populacdo de 15 a 64 anos em 1970 e indicador de
regime politico em 2015 (sendo -10 o "mais autocratico" e +10 o "mais democratico)
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de mais colaborativa e pacifica e no fortale-
cimento da propria democracia. Sobre esse
ultimo tema, o grafico acima (Grdfico 2)
ilustra a relagdo positiva entre educagdo e
democracia, mostrando que paises que ti-
nham médias de escolaridade mais altas nos
anos 1970 possuem maiores chances de te-
rem, atualmente, regimes politicos democra-
ticos. Ainda que essa correlagdo nao impli-
que causalidade (os dados nao provam que
um aumento de escolaridade necessariamen-
te causa “efeitos democraticos” em qualquer
lugar do mundo), um conjunto de pesquisas
académicas empiricas reforca a forca da re-
lagdo ao controlarem os resultados por di-
versas outras caracteristicas de paises®.

Por fim, pesquisas ja apontam com alto
grau de seguranga que a educagdo deve ser
considerada variavel central para a redugdo

(2010). Demography, education, and democracy: Global
trends and the case of Iran. Population and Development
Review, 36(2), 253-281.

9. https://ourworldindata.org/democracy#correlates-of-
democratic-rule

das desigualdades!?, aspecto que ainda ¢ ca-
racteristica marcante do cenario social brasi-
leiro e que, se ndo combatida, impossibilita-
r4 que o Brasil se torne um pais verdadeira-
mente desenvolvido.

2. Nao “qualquer” Educacao, tem que
ter qualidade

Aumento de escolaridade sozinho nao
produz os efeitos positivos, tanto individu-
ais quanto para toda a sociedade. E funda-
mental que haja qualidade, ou seja, apren-
dizagem significativa, pertinente e contem-

r

poranea. Educacdo de qualidade ¢ aquela
que prepara para a vida em uma sociedade
cada vez mais complexa. Ela garante os co-
nhecimentos para entender a cultura acu-
mulada da humanidade e as bases cientifi-
cas da transformacdo da vida. Na escola, as
criangas estdo no inicio de uma jornada de
desenvolvimento pessoal, a0 mesmo tempo
em que aprendem a colocar o conhecimen-

to a servico do coletivo. A escola do século

Fonte: Ourworldindata’



Fonte: Inep/MEC. Célculo:

Todos Pela Educacdo

r

21, que queremos e precisamos, ¢ aquela
em que aprendemos a conhecer, a ser, a
conviver e a fazer (Jacques Delors).

De acordo com a recém aprovada Base
Nacional Curricular Comum, a Educagao
deve assegurar as competéncias, que sao a
“mobilizagdo de conhecimentos (conceitos e
procedimentos), habilidades (praticas cogni-
tivas e socioemocionais), atitudes e valores
para resolver as demandas complexas da vi-
da cotidiana, do pleno exercicio da cidada-
nia ¢ do mundo do trabalho)”.

Avangar no sentido de melhorar a quali-
dade e a equidade da educagdo basica nio
serd tarefa facil. Apesar de termos incluido
milhdes de criangas, que até ha pouco tempo
sequer frequentavam a escola (em 1980,
40% da populagao em idade escolar estava
fora da escola), e de melhorias nos indicado-
res dos anos iniciais do ensino fundamental
(do 1°ao 5° ano) nos ultimos anos, ainda nao
encerramos o capitulo da exclusdo escolar e,
de modo geral, seguimos muito distantes de
conseguir assegurar que todos os alunos bra-
sileiros alcancem niveis adequados de
aprendizagem. Da alfabetizacdo ao ensino
médio, permanecemos com resultados edu-
cacionais criticos e que ndo vém apresentan-
do tendéncias promissoras.

Indiscutivelmente, o maior desafio da
educacdo brasileira atualmente ¢ o desafio

Gréfico 3: Percentual de alunos com aprendizagem
adequada em Matemdtica — 1997 a 2015

da aprendizagem. Uma das formas de acom-
panharmos a aprendizagem ¢ a partir dos re-
sultados das avaliacdes educacionais de lar-
ga escala. No Brasil temos a Avaliagdo Na-
cional da Alfabetizacdao (Ana), Prova Brasil
e Sistema de Avaliagdo da Educacdo Basica
(Saeb) e internacionalmente vamos tomar
como referéncia o Programme for Interna-
tional Student Assessment (Pisa) realizado
pela Organizagdo de Cooperacdo e Desen-
volvimento Econémico (OCDE).

A crise de aprendizagem dos alunos bra-
sileiros estd ilustrada nos graficos a seguir
(Grdficos 3 e 4), que mostram o percentual
de alunos com aprendizagem adequada'’ em
matematica e em lingua portuguesa em cada
ano/série, desde 1997 até 2015. Como pode-
-se observar, houve crescimento considera-
vel ao longo dos anos para os anos iniciais
do ensino fundamental, mas para os anos fi-
nais e o ensino médio o indicador apresenta
niveis baixissimos, com estagnacgdo/tendén-
cia de queda nos ultimos anos'?.

11. Para “nivel de aprendizado adequado” utilizaram-se
os parametros estabelecidos pelo Movimento Todos
Pela Educagdo, que foram definidos como pontuacdes
minimas na escala do Saeb para representar niveis
adequados de habilidades. Para mais detalhes, acessar:
https://www.todospelaeducacao.org.br//arquivos/
biblioteca/1a60588b-054d-4422-9a4{-0f009d7b2039.pdf

12. Os indicadores de 2015 para Lingua Portuguesa sao:
55% dos alunos com aprendizagem adequada no 5°
ano do ensino fundamental, 34% no 9° ano ¢ 28% na 3*
série do ensino médio.

Grafico 4: Percentual de alunos com aprendizagem
adequada em Lingua Portuguesa — 1997 a 2015
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Fonte: IBGE/Pnad. Inep/MEC. Anudrio da Educagao 2018 (ainda nao divulgado)

A figura a seguir (Figura [) sintetiza o
que ocorre na trajetdria escolar dos alunos
brasileiros desde os anos iniciais do ensino
fundamental até a conclusdo do ensino mé-
dio, evidenciando como os resultados vao
piorando ao longo dos anos em termos de
conclusao e aprendizagem adequada.

Figura 1: Evolucdo dos alunos na educacéo basica.
Quadro Sintese 2015"

No Brasil, de cada

...estudantes que
ingressam na escola

...concluem o Ensino
Fundamental 1

Ao final desta etapa de ensino:
54,7% ---ttm aprendizagem
adequada em portugués

42,9% ...tém aprendizagem
adequada em portugués

...concluem o Ensino
Fundamental 1

Ao final desta etapa de ensino:

33,9% ...ttm aprendizagem
adequada em portugués

18,2% ...tém aprendizagem
adequada em portugués

...concluem o Ensino
Médio

Ao final desta etapa de ensino:

27,5% ...ttm aprendizagem
adequada em portugués
== 7,3% ...ttm aprendizagem
adequada em portugués

fundamental anos iniciais, consideramos os jovens com
12 anos completos em 31 de marco de 2015. Para a taxa
de conclusdo do ensino fundamental anos finais, jovens
com 16 anos completos em 31 de margo de 2015. Para a
taxa de conclusdo do ensino médio, jovens com 19 anos
completos em 31 de marco de 2015.

Nossos problemas na aprendizagem
também ficam nitidos em comparagdes in-
ternacionais, em que o Brasil apresenta
grandes lacunas em relagdo a outros paises.
Segundo a avalia¢do do Pisa (Programa In-
ternacional de Avaliagdo de Estudantes),
que ¢ aplicada a estudantes de 15 anos, o
Brasil oscila entre a 59* e a 65 posicdo
dentre os 70 paises e economias participan-
tes', conforme indicado nas figuras abaixo.
E fundamental destacar que, para além de o
Pais se encontrar entre as Gltimas posigdes,
ndo apresentamos progresso nas ultimas
trés edi¢Oes da avaliag¢do'®.

Analisando conjuntamente os dados
apresentados acima, ¢ irrefutavel a consta-
tacdo de que o cenario da educagdo basica
brasileira é bastante grave. Os “objetivos-
-fim” das politicas educacionais ainda estao
longe de serem atingidos e, além dos resul-
tados médios serem muito insatisfatorios,
ha relevante desigualdade nas oportunida-
des oferecidas.

Ou seja, a despeito de avangos que preci-
sam ser reconhecidos, as politicas educacio-
nais brasileiras nao tém tido for¢a suficiente
para garantir melhorias significativas na quali-
dade da educagdo basica em todo o territorio
nacional, em particular no que diz respeito aos
indicadores de aprendizagem que apresentam
tendéncias de desaceleragdo / estagnagdo (en-

14. No total, participaram da avaliagdo do Pisa 72 paises/
economias em 2015. No entanto, Cazaquistdo e
Malasia ndo sdo paises contabilizados nos rankings ja
que a cobertura do teste foi insuficiente para assegurar
comparabilidade de suas avaliagdes.

15. E importante reconhecer que o Brasil apresentou avango
significativo na avaliacdo de matematica do Pisa entre
2003 e 2012. Em 2003, a média brasileira foi de 356
e em 2012, chegou a 389, registrando um dos maiores
saltos no periodo. No entanto, conforme mostrado no
grafico, houve redugdo consideravel entre 2012 e 2015.
Em leitura, o Pais apresentou média de 396 em 2000 e
403 em 2003. Para ciéncias, a OCDE s6 disponibiliza
em seu banco de dados resultados a partir de 2006 (ja
apresentados no grafico).



Fonte: OCDE. Elaboragdo dos autores

Fonte: OCDE. Elaborag¢do dos autores

Figura 2: Resultados do Brasil no Pisa — Matemdtica — 2015
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Figura 3: Resultados do Brasil no Pisa — 2006 a 2015
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sino fundamental anos finais) e retrocesso (en-
sino médio). Avancos significativos usualmen-
te sdo conquistados por poucas escolas, que,
quando nao sdo resultado de praticas de sele-
¢éo dos melhores alunos'®, podem ser conside-
radas, de modo geral, “ilhas de exceléncia”".
Educacao de qualidade também ¢é aquela

16. “Selegao velada em escolas publicas: praticas, processos
e principios geradores”. Antonio Augusto Gomes Batista;
Vanda Mendes Ribeiro; Mauricio Ernica. (2015).

17. “Efeito de escolas e municipios na qualidade do ensino
fundamental”, José Francisco Soares ¢ Maria Teresa
Gonzaga Alves. Cadernos de Pesquisa v.43 n.149 p. 492-
517 maio/ago. 2013.

com mais equidade. Infelizmente, nosso sis-
tema educacional atua no sentido de manter
e aprofundar as diferengas de oportunida-
des. O desequilibrio comeca logo cedo na
vida escolar. As criangas de escolas com ni-
vel socioecondomico mais alto (1° quintil)
tém desempenho adequado em matematica
no 3° ano do Ensino Fundamental (EF) cin-
co vezes maior que as de escolas mais po-
bres (5° quintil). Uma diferenga que aumen-
ta ao longo dos anos, chegando a ser 22 ve-
zes maior no 9° ano do Ensino Fundamental.
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O gréfico abaixo (Grdfico 5) ilustra essa
situagdo, apresentando o grau de desigualdade
nos resultados de matematica do 5° ano da rede
publica, a partir de comparagao por nivel socio-
economico (NSE). Percebe-se que a diferenca
entre niveis socioecondmicos nao so € alta, co-
mo vem aumentando ao longo do tempo.

Diante desse cenario, fica evidente que o
desafio da educacao basica brasileira ndo é con-
juntural. Trata-se, indiscutivelmente, de um
problema de ordem complexa, que exigird o
desencadeamento de uma série de medidas ar-
ticuladas pelos proximos governantes eleitos.

Para que isso se concretize, ¢ essencial
que se construa uma estratégia de médio e
longo prazos bem delineada (ainda ausente
no ambito da politica educacional brasilei-
ra), coordenada pelo governo federal (Mi-
nistério da Educagdo) em parceria com esta-
dos e municipios. Tal estratégia deve apon-
tar quais agdes precisam ser continuadas e
aprimoradas, quais novas medidas precisam
ser introduzidas e como estabelecer uma
maior coeréncia entre todas elas.

3. O que temos a nosso favor

A boa noticia ¢ que ja existem algumas re-
des municipais de ensino de pequeno e médio
portes que conseguem promover resultados
de exceléncia com equidade (como o caso ja

Grafico 5: Percentual de alunos com aprendizagem
adequada de Matematica,por Nivel Socioecondmico
- 5°ano do Ensino Fundamental
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Fonte: Inep/MEC. Elaboragao dos autores

bastante conhecido de Sobral, no Ceara'®) e
alguns estados que, frente a cenarios de baixo
nivel socioeconémico, tém apresentado indi-
ces de aprendizagem proximos — ou até supe-
riores — ao de estados mais ricos (destacam-se
aqui Ceara, Pernambuco e Acre). Tais experi-
éncias, somadas aos exemplos de algumas
politicas de redes estaduais que ocupam as
primeiras posi¢des no Ideb, ndo s6é devem
servir como inspira¢do, mas também como
importantes referéncias para a construgido de
uma estratégia nacional. Ou seja, a despeito
de um cenario geral ainda critico, temos ini-
ciativas em solo brasileiro que mostram ser
possivel fazer melhor. O desafio é como fa-
zer melhor em escala. E é exatamente nesse
sentido que a proposta a ser apresentada no
proximo capitulo visa oferecer caminhos.

O periodo critico pelo qual o Brasil passa
abre espaco para uma rediscussao das priori-
dades nacionais e traz consigo a oportunida-
de de se avangar em uma agenda de refor-
mas e medidas transformadoras, na qual as
politicas educacionais precisam estar inseri-
das. Isso se torna ainda mais importante com
as elei¢des que se aproximam, uma vez que
o inicio de novos mandatos usualmente traz
oportunidades significativas para a adogdo
de acdes estruturantes.

O proprio estagio de desenvolvimento
da politica educacional brasileira gera uma
possibilidade impar para avangos. A homo-
logagao da Base Nacional Comum Curricu-
lar (BNCC)", ocorrida em 2017 para as

(2013). http://alfaebeto.org.br/wp-content/uploa-
ds/2015/12/Sobral-IAB-20150106.pdf

19. Documento que define o conjunto de aprendizagens
essenciais que todos os alunos devem desenvolver
ao longo das etapas e modalidades da educacao
basica brasileira. Em dezembro de 2017, o Ministério
da Educa¢do homologou a Base Nacional Comum
Curricular (BNCC) para as etapas da educagdo infantil
e ensino fundamental (1° ao 9° ano).



etapas da educagao infantil e do ensino fun-
damental, exigird que todas as redes de
educacao do Pais, publicas e particulares,
adaptem seus curriculos, propostas pedago-
gicas, materiais, avaliacdes e programas de
formacao de professores. Como observado
em outros paises®’, esse processo, se bem
implementado, pode desencadear mudan-
cas positivas significativas. Afinal, a expli-
citagdo do que todo estudante brasileiro
tem direito a aprender é condi¢dao necessa-
ria para uma estratégia sistémica voltada a
melhoria dos resultados educacionais. Em
sentido similar, tal avanco se soma ao fato
de termos, ao longo das ultimas décadas,
criado e fortalecido um robusto sistema de
avaliag¢do da educacao basica (Saeb) — eixo
fundamental para a viabilizagdo de um pro-
jeto educacional nacional — e um solido sis-
tema de financiamento redistributivo (Fun-
def/Fundeb) que, ainda que tenha espago
para aprimoramentos, foi capaz de melho-
rar sensivelmente a capacidade de provisao
educacional dos municipios e estados mais
pobres do Pais. Nesse ultimo caso, inclusi-
ve, destaca-se 0 momento Unico para a pro-
mocdo de melhorias ao mecanismo que,
como veremos detalhadamente mais a fren-
te, obrigatoriamente tera de passar por uma
revisdo até 2020 (ano limite da vigéncia da
atual lei que o rege). Se bem conduzida, es-
ta revisdo pode ser crucial para que se apri-
morem, em particular, as condi¢gdes de
oferta nas redes que atendem a contextos
socioecondmicos mais desafiadores.

Por fim, o momento demografico pelo
qual o Brasil passa também apresenta uma
oportunidade relevante. Estamos no fim do
chamado “bonus demografico”, situagao
em que o contingente populacional em ida-

20. A experiéncia do Chile e da Australia podem ser citadas
como exemplos.

de ativa ¢ elevado quando comparado ao
contingente de inativos, favorecendo o de-
senvolvimento econdmico. Por mais que
ndo tenhamos aproveitado este fendmeno
em sua totalidade?!, os proximos 5 a 10
anos serdo os ultimos em que tal cenario se
configurara. Aumentar o nivel educacional
da populacdo ativa brasileira ¢ condig¢ao
essencial para aproveitarmos o final deste
ciclo e para que estejamos preparados para
um cenario onde havera mais pessoas ina-
tivas do que ativas economicamente. Além
disso, o fato de que ao longo dos anos cada
Vvez menos criangas ingressarao nas esco-
las devido as menores taxas de natalidade
(tendéncia ja observada ao longo das ulti-
mas décadas para todas as faixas de renda,
conforme indicado pelo grafico abaixo —
Grafico 6) deflagra um ambiente propicio
para a viabilizacdo de mudangas impor-
tantes no conjunto das politicas educacio-
nais, como, por exemplo, o aumento da
jornada escolar didria sem a necessidade
de grandes planos de construcdo de novos
prédios e a possibilidade de ampliacao do
investimento por estudante frente a um ce-
nario econémico adverso.

Gréfico 6: Taxa de fecundidade da populacao brasileira

1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010

Fonte: IBGE/Censos Demograéficos

21. Relatério de Monitoramento Global 2015/2016: Metas
de Desenvolvimento numa Era de Mudanga Demografica
(Banco Mundial e FMI).
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Diante desse contexto, um esfor¢o real e
efetivo que seja capaz de superar os desafios
historicos da educagdo basica brasileira ga-
nha ainda maior relevancia. A janela de
oportunidade € nica. A hora € agora.

4. Uma proposta de estratégia
para a educacao basica brasileira

Diante do cendrio descrito, a pergunta
central passa a ser: como romper com a pre-
ocupante tendéncia dos resultados educacio-
nais e promover um salto de qualidade na
educagdo basica brasileira? A proposta aqui
elaborada visa responder a essa questdo,
apresentando uma estratégia informada pelas
evidéncias, conhecimentos teodricos e experi-
éncias exitosas nacionais e internacionais. E
importante registrar que sua proposi¢ao sur-
ge no sentido de fazer avangar o Plano Na-
cional de Educagdo (PNE)*, que representa a
sintese dos grandes desejos a serem perse-
guidos pelo Pais na area da educagao.

4.1. Visao de futuro:
aonde queremos chegar

Tomamos como referéncia as metas do
Movimento Todos Pela Educagdo, que fo-
ram construidas por especialistas técnicos e
pactuadas por diversos atores da sociedade
civil em 2006%, além de terem sido incorpo-
radas pelo PNE em 2014 em 8 de suas me-
tas?*. Essas metas sdo:

e tem vigéncia até 2024. Ele elenca um conjunto de 20
metas (tanto de resultados “fim” quanto de “meios” para
atingi-los) e mais de 250 estratégias associadas a cada
uma delas.

23. Para maiores detalhes, consultar: https://www.todospe-
laeducacao.org.br//arquivos/biblioteca/1a60588b-054d-
4422-924£-0f009d7b2039.pdf.https://www.todospela-
educacao.org.br//arquivos/biblioteca/1a60588b-054d-
4422-9a4f-0f009d7b2039.pdf

24, Metas 1,2,3,4,5,7,8¢9.

AS METAS DO MOVIMENTO
TODOS PELA EDUCACAO

Meta 1 — Toda crianca e jovem de 4 a
17 anos na escola

Até o ano de 2022, 98% das criangas
e jovens entre 4 e 17 anos devem
estar matriculados e frequentando a
escola ou ter concluido o Ensino
Médio.

Meta 2 - Toda crianca plenamente
alfabetizada até os 8 anos

Até 2022, 100% das criancas deverao
apresentar as habilidades basicas de
leitura, escrita e matematica até os 8
anos ou até o final do 2° ano do
Ensino Fundamental.

Meta 3 - Todo aluno com
aprendizado adequado a sua série
Até 2022, 70% ou mais dos alunos
terdo aprendido o que é adequado
para seu ano.

Meta 4 — Todo aluno com o Ensino
Médio concluido até os 19 anos

Até 2022, ao menos 95% dos jovens
brasileiros de até 16 anos deverao ter
concluido o ensino fundamental e
90% dos jovens de até 19 anos
deverao ter concluido o ensino
médio.

Todos Pela Educagdo possui uma 5 meta, que é: “Até
2010, mantendo-se até 2022, o investimento publico em
Educacdo Basica obrigatoria devera ser de 5% ou mais
do Produto Interno Bruto (PIB).” Como essa meta nao
diz respeito especificamente aos resultados educacionais
e esta sendo cumprida pelo Pais, esse documento nao a
referencia como uma meta da estratégia apresentada.



Por mais que o prazo definido para tais me-
tas (2022) se aproxime e que ainda estejamos
consideravelmente distantes de efetivamente
alcancga-las, entendemos que elas sdo marcos
importantes que expressam adequadamente a
ambigao por tras da proposta a seguir.

Importante destacar que as metas tam-
bém estdo correlacionadas com o que foi
proposto na “Agenda 2030 para o Desenvol-
vimento Sustentavel”, elaborada pela Orga-
nizagdo das Nagdes Unidas em 2015, que
apresenta um conjunto Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel (ODS) a serem al-
cangados pelos paises signatarios®. As me-
tas do ODS 4 — Educagao de Qualidade — vi-
sam “assegurar a educacdo inclusiva, equita-
tiva e de qualidade, além de promover opor-
tunidades de aprendizagem ao longo da vida
para todas e todos”, objetivo comum ao que
propde este documento.

4.2. Premissas e principios orientadores

A estratégia aqui proposta parte de duas
importantes premissas. A primeira delas ¢é
que processos de mudangas estruturantes em
educagdo dificilmente serdo efetivados se
nao forem desencadeados de maneira sisté-
mica e com alto grau de coeréncia entre as
diferentes politicas. Ainda que isso ndo sig-
nifique encarar todos os desafios simultane-
amente, com a mesma énfase de energia,
recursos e foco, a melhoria pontual e isolada
de algumas politicas publicas ndo sera capaz
de reverter a critica situagdo que o Brasil vi-
vencia atualmente. Em outras palavras, se o
objetivo € a promogdo de um salto de quali-
dade, nao basta o Pais resolver uma ou duas
questdoes de maneira exemplar. Sistemas de
alta complexidade, tal como o da educacao,
exigem uma coordenacdo capaz de estabele-

26. http://www.agenda2030.com.br/

cer articulacdo e coesdo entre as diferentes
mudancas que precisam ser promovidas. E
exatamente o que mostra a literatura sobre
reformas educacionais de sucesso no mun-
do: ndo ha bala de prata — ¢ o efeito da inte-
racdo entre diferentes medidas que consegue
produzir impacto substancial®’.

A segunda premissa fundamental por tras
da estratégia ¢ que as politicas educacionais
ndo podem apenas “tangenciar” a sala de au-
la (por exemplo: “basta melhorar a gestao do
sistema”). Para de fato impactar a aprendi-
zagem, o esforco da politica educacional
precisa se concentrar naquilo que ocorre
dentro da sala de aula. Ou seja: o foco deve
estar na melhoria da pratica pedagogica dos
professores e no fortalecimento da relagao
professor-aluno. Todas as demais agdes, di-
reta ou indiretamente, precisam criar condi-
¢oes para que se avance nesse sentido.

Uma vez apresentadas as premissas,
elencam-se abaixo cinco principios que re-
presentam os alicerces daquilo que vira mais
adiante. Eles ajudam a tornar mais transpa-
rentes os valores e as crengas que orientaram
a elaboragdo desta proposta.

Principio 1: Aprendizagem para o desen-
volvimento integral da pessoa;

Principio 2: A defini¢do de qualidade en-
volve necessariamente o conceito de equida-
de e inclusao;

Principio 3: Professor ¢ aspecto central,
sem o qual ndo avangaremos;

Principio 4: Se queremos dar um salto, a
educacao precisard também do apoio das
outras areas;

27.“Large scale reform comes of age”, Michael Fullan
(2009)
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Principio 5: Precisamos conciliar a resolu-
¢do de uma agenda basica com as demandas
contemporaneas.

4.3. A estrutura de organizacao
da estratégia

A proposta que sera apresentada parte de
um entendimento inicial de que a baixa qua-
lidade educacional no Pais pode ser explica-
da essencialmente por desafios de duas natu-
rezas: desafios de ordem politica e desafios
de ordem técnica.

Por mais que o objetivo da estratégia seja
fundamentalmente propor como atacar os
desafios de ordem técnica, é preciso contex-
tualizar o que s2o esses desafios politicos.
Em resumo, destaca-se que ha no Brasil bai-
X0 incentivo dos governantes para atuar po-
liticamente pela educagdo e, mais especifi-
camente, pela aprendizagem. Por atuar poli-
ticamente pela educacdo / pela aprendiza-
gem, refere-se aqui a blindagem da pasta de
ingeréncias politico-partiddrias e clientelis-
mos, a estruturacdo de equipes de alta quali-
dade técnica, a decisdo de dar continuidade
de politicas de sucesso iniciadas por gestdes
anteriores, a exigéncia da implantagdo de
acoOes respaldadas pelas evidéncias e pelo
conhecimento acumulado e a forga politica
para enfrentar eventuais resisténcias a pro-
cessos de mudanga. Ainda que existam
exemplos recentes que sugerem associacao
entre boas gestdes educacionais e beneficios
eleitorais subsequentes, de modo geral o
custo politico de nao se dedicar a educacao
permanece sendo visto pelos governantes
como baixo e o beneficio de promover mu-
dangas estruturantes nao ¢ percebido como
garantidor de frutos eleitorais, tornando o
ato de priorizar a educacdo dependente da
visao particular de cada politico. Se essa
questdo ndo for devidamente equalizada, di-

ficilmente veremos as recomendagdes aqui
propostas sendo de fato implementadas em
todo territorio nacional. Nesse sentido, para
além da introdu¢do de mecanismos de in-
centivos e indugdes que serdo apresentados
mais adiante, destacamos aqui que parte im-
portante do enfrentamento desse desafio esta
na atuacdo dos oOrgdos de controle (por
exemplo, tribunais de contas e Ministério
Publico). Para além do processo de fiscaliza-
¢do e coibicao do uso indevido do recurso
publico, um trabalho pautado pela incidén-
cia em questoes que de fato apoiam a melho-
ria da educagdo, tais como a garantia de va-
gas e da matricula nas etapas obrigatorias
ainda ndo universalizadas, a cobranga por
condicdes basicas de infraestrutura escolar e
o incentivo a politicas educacionais com
amplo respaldo na literatura baseada em evi-
déncias (conforme detalharemos mais a
frente), pode representar contribuicao signi-
ficativa frente ao cenario acima descrito.

No que tange aos desafios de natureza
técnica (escopo principal da estratégia deli-
neada), podemos classifica-los em trés gran-
des eixos. O primeiro deles refere-se aos fa-
tores intraescolares essenciais a aprendiza-
gem dos alunos e que sdo responsabilidade
direta da politica educacional. O segundo
eixo refere-se a estrutura de gestao da politi-
ca educacional em nivel de sistema, que no
contexto atual tem comprometido direta-
mente a garantia dos fatores intraescolares
em escala. Por fim, o terceiro refere-se a fa-
tores extraescolares, que ndo estdo inteira-
mente sob responsabilidade da gestdo da
educagdo, mas também possuem forte influ-
éncia no processo de aprendizagem das
criangas e jovens e podem, em alguma medi-
da, ser afetados pela politica publica. E a
partir desses trés eixos que se constitui a
proposta de estratégia.



Eixo 1: Fatores intraescolares

O primeiro grande eixo se concentra nos
fatores essenciais que impactam a aprendi-
zagem de um estudante e estdo sob gestao da
politica educacional. Tais elementos pos-
suem um amplo respaldo da literatura emba-
sada em evidéncias e em conhecimentos te-
oricos, ¢ podem ser entendidos como ele-
mentos-chave para que uma escola alcance
bons resultados educacionais.

De forma resumida, esse eixo destaca a
relevancia da garantia de recursos pedagogi-
cos basicos (curriculo, materiais de apoio pa-
ra alunos e professores, avaliagdes formativas
e programas de reforgo/recuperagdo), de pro-
fessores bem preparados, motivados e com
boas condi¢des de trabalho, de uma gestio
escolar focada na aprendizagem dos alunos e
de um modelo de escola cuja estrutura e fun-
cionamento estimulem a aprendizagem.

Eixo 2: Gestao do sistema educacional
Se queremos alcancar melhores resulta-
dos para todos os alunos brasileiros, os fato-
res intraescolares apontados no eixo 1 preci-
sam ser assegurados em todas as escolas do
Pais. Isso ndo serd feito se continuarmos
formulando politicas de forma pontual e de-
sarticulada. O eixo 2 desta estratégia busca,
entdo, propor como assegurar consisténcia,
coeréncia e articulacdo entre as diferentes
politicas educacionais de modo a induzir e a
viabilizar a ado¢do desses elementos em ni-
vel de sistema. Ele ¢ dividido em quatro pi-
lares: governanca do sistema, gestao das re-
des de ensino, sistema de financiamento da
educacao basica e sistema de avaliagao.
Apesar de esses quatro pilares poderem
ser aprimorados de forma individual, o cerne
desta estratégia esta na defesa da articulagdo
entre eles. Para isso, o ponto de partida da
proposta € que o Ministério da Educacao co-

ordene uma defini¢ao pactuada com estados
e municipios de pardmetros nacionais de
qualidade da oferta da politica educacional,
que devem orientar todas as redes do Pais.
Tais parametros envolveriam, por exemplo, a
defini¢do de qual ¢ a oferta minima de recur-
sos pedagogicos que todas as redes devem
ter, pardmetros basicos para os planos de car-
reira de professores, referenciais para as po-
liticas de selecdo de diretores, dentre outros.
Conforme sera aprofundado adiante, essa
definigdo seria central para promover maior
coesdo entre os quatro pilares deste eixo e
para a politica educacional como um todo*.

Eixo 3: Fatores extraescolares

Esse eixo aborda trés elementos que nao
estdo inteiramente sob responsabilidade da
politica educacional (“fatores extraescola-
res”’), mas que sdo fundamentais para os re-
sultados que se pretende atingir. Sdo eles:
participagdo das familias na educagdo dos
filhos, o desenvolvimento das criancas na
primeira infancia e as politicas voltadas a ju-
ventude. Como sera exposto posteriormente,
esses fatores estdo intimamente relaciona-
dos as desigualdades existentes no Brasil e
dependem de uma abordagem de outras are-
as articulada as politicas educacionais.

Nota-se, portanto, que apesar de a estru-
turagdo da estratégia destacar seus trés eixos
separadamente, eles estdo completamente
interligados. E o que se ilustra na proxima
pagina (Figura 4), apresentando esquemati-
camente a estratégia proposta. No centro,
estdo os objetivos-fim (acesso, permanéncia
e aprendizagem de todos os alunos), que dao
tangibilidade a visdo de futuro exposta na

28. Como exemplo pratico de tais parametros, consultar os
“Parametros Nacionais de Qualidade para a Educacgio
Infantil”, estabelecido pelo Ministério da Educagdo em
2006:http://portal.mec.gov.br/seb/arquivos/pdf/Educinf/
paraqualvol2.pdf
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subsecdo anterior. Ao redor desses objeti-
vos, esta o primeiro eixo da estratégia, que
traz os fatores intraescolares. Em seu entor-
no, estrutura-se o eixo 2 (“gestdo do siste-
ma”), que tem suas partes interligadas para
demonstrar a importancia da articulagdo en-
tre elas por meio da definicdo pactuada de
parametros nacionais de qualidade da oferta.
E, ligado diretamente aos grandes objetivos,
estad o terceiro eixo, que diz respeito aos fa-
tores extraescolares.

4.4. Politicas prioritdrias para o inicio
da gestao federal 2019-2022

Para dar inicio a implementacdo da estra-
tégia apresentada em ambito nacional, suge-

Figura 4: Estratégia para a educacdo basica
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re-se a seguir um conjunto de sete politicas
prioritarias a serem desencadeadas pelo go-
verno federal ja no comeco da proxima ges-
tdo. As recomendagdes estdo subdivididas
nos trés eixos que compoem a estratégia: (1)
fatores intraescolares, (2) gestao do sistema
educacional e (3) fatores extraescolares.
Importante destacar que as medidas aqui
propostas para o governo federal ndo visam
sugerir uma logica intervencionista de
acdo. Com excecao aquilo que é de atribui-
¢do direta da Unido (ex: formagao inicial de
professores), as demais acdes estdo ancora-
das no principio da coordenacao, inducdo e
apoio para criagdo de melhores condigdes
para que as redes de ensino liderem os esfor-
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¢os de execucdo das politicas educacionais
junto as suas escolas. Se as politicas aqui in-
dicadas forem de fato priorizadas e bem im-
plementadas, temos convic¢ao que 0s proxi-
mos governos estardo dando passo funda-
mental para que o Pais avance no sentido de
uma educacdo significativamente melhor
para todas as criangas e jovens brasileiros.

Eixo 1 — Fatores Intraescolares

1) Professor: carreira e formacao

Criar politica nacional de valorizagdo e
profissionaliza¢do docente, que dé inicio a
uma profunda ressignificacdo da carreira e
das estruturas de formagao inicial e continu-
ada dos professores (em linha com a Macro-
diretriz 2), com destaque para:

* Estabelecer medidas que apoiem as redes de
ensino na reestruturacdo das carreiras de
professores tais como: estabelecimento de
um marco referencial nacional (definigdo de
conhecimentos e competéncias profissio-
nais esperados de todo professor), certifica-
¢do nacional docente, apoio para elevacio
da remuneracdo e inducdo de alteracdes na
legislacdo dos planos de carreira;

* Reformular as estruturas curriculares e o
sistema de regula¢do dos cursos de peda-
gogia e licenciaturas, a fim de aproximar a
formacao inicial de professores as deman-
das da pratica pedagdgica e da BNCC;

* Apoiar técnica e financeiramente os esta-
dos e municipios na reformulacao das suas
politicas de formagdo continuada a partir
das diretrizes recentemente estabelecidas
pelo Consed (Conselho Nacional de Secre-
tarios de Educacdo) e Undime (Unido dos
Dirigentes Municipais de Educag?o).

2) Efetivacao da Base Nacional Comum
Curricular em todas as redes de ensino

A luz da homologagdo da Base Nacional
Comum Curricular (BNCC) para a educacao
infantil e ensino fundamental, oferecer apoio
e incentivo as redes de ensino para que apri-
morem a qualidade do atendimento e suas
politicas pedagogicas basicas (em linha com
a Macrodiretriz 1), com destaque para:

*Dar continuidade a atual politica de coorde-
nacdo e apoio ao processo de adaptagdo/
construcao dos curriculos estaduais e mu-
nicipais (em regime de colaboragio);

» Para os anos finais do ensino funda-
mental (6° ao 9° ano), dar particular
atencdo a introdugdo de inovagdes que
reconhecam os desafios especificos
dessa etapa.

* A partir da BNCC-EI, instituir politica na-
cional de fortalecimento da qualidade do
atendimento nas creches e pré-escolas, por
meio da redefini¢do de parametros nacio-
nais de oferta e da indugdo e apoio federal
para adogao desses parametros por todas as
redes do Pais;

* No ensino fundamental, apoiar e induzir o
fortalecimento de elementos essenciais pa-
ra a gestdo pedagogica das redes (com
acOes de apoio diferenciadas dependendo
do estagio de cada uma), com énfase em
garantir a disponibilizagdo de:

» Materiais de apoio de qualidade (ex:
planos de aula e sequéncias didaticas)
para alunos e professores, com forma-
¢do especifica aos docentes para sua
implementagao;

» Avaliacdes diagnosticas de aprendiza-
gem atreladas ao curriculo, que con-
templem um processo agil de devoluti-
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va dos resultados com facil leitura pe-
los professores e gestores escolares;

» Materiais de refor¢o e recuperagao bem
estruturados e politicas efetivas de cor-
re¢do de fluxo.

* Adaptar politicas nacionais de natureza pe-
dagogica a BNCC, como o Programa Na-
cional do Livro Didatico, as politicas de dis-
ponibilizagdo de recursos digitais e as ava-
liagdes externas (Ana, Prova Brasil/Saeb).

3) Alfabetizacao

Aprimorar a politica nacional de alfabeti-

zagdo na idade certa, tendo a induc¢ao do re-

gime de colaboragao entre estados e munici-
pios e o reconhecimento dos diferentes con-
textos como premissas da atuacdo federal

(em linha com as Macrodiretrizes 1,2, 3,9 ¢

10), com destaque para:

* Introduzir logica de apoio do Ministério da
Educacao as redes de ensino por “grupos
caracteristicos de redes” (clusters que con-
sideram o resultado educacional atual e o
contexto socioeconémico), tendo como
principio norteador da politica o fortaleci-
mento do regime de colaboragdo entre es-
tados e municipios para:

(1) Garantir ou fortalecer a oferta de re-
cursos pedagogicos especificos para
o processo de alfabetizacdo em todas
as redes;

(i1) Apoiar agdes de formacgao continuada
especifica aos atuais professores alfa-
betizadores;

(ii1) Apoiar a formagdo dos atuais gesto-
res escolares (diretores e coordenado-
res pedagogicos) dos anos iniciais do

ensino fundamental;

(iv) Apoiar a oferta de programas de re-
forgo e recuperagao para alunos que
j& deveriam estar alfabetizados;

(v) Introduzir incentivo financeiro aos
municipios vinculado a avangos nos
resultados de alfabetizacgao.

4) Novo modelo de ensino médio

Aprimorar a politica de fomento a expan-
sdo da jornada escolar e coordenar/apoiar os
Estados na reorganizagdo da estrutura de
funcionamento do ensino médio no sentido
da diversificagdo curricular a ser definida
pela BNCC (em linha com as Macrodiretri-
zes 4 e 5), com destaque para:

* Apoiar e induzir a expansao de novos mo-
delos de ensino médio em tempo integral,
com énfase para escolas em zonas de maior
vulnerabilidade socioeconomica, fazendo
da ampliagdo da carga horaria um elemen-
to promotor de um novo modelo de escola
que seja capaz de tornar a experiéncia es-
colar mais atrativa e incentivar o protago-
nismo juvenil dos estudantes;

* Continuar o processo de discussoes a res-
peito da Base Nacional Comum Curricular
do Ensino Médio, tanto no processo pré-
-homologacao (caso ele nao seja finalizado
em 2018), quanto nas discussdes junto aos
estados sobre sua implementagao;

* Apoiar técnica e financeiramente os estados
na operacionalizagdo das mudangas na estru-
tura curricular (itinerarios formativos) e na
ampliacdo da jornada escolar prevista em lei;

* Fortalecer o itinerario profissionalizante no
novo ensino médio, criando mecanismos
efetivos para garantir a expansao e a quali-
dade da oferta nas redes estaduais.

Eixo 2: Viabilizadores
em nivel de sistema



5) Governanca e gestao das redes
Reestruturar as regras de governanca do
sistema educacional a partir da criagdo de
um Sistema Nacional de Educacdo e criar
politica de apoio a melhoria da qualidade da
gestdo em todos os niveis (em linha com as
Macrodiretrizes 7 e 8), com destaque para:

* Unificar as instancias de pactuacao federa-
tiva existentes em um espago tripartite
(Unido, Estados ¢ Municipios) de perma-
nente didlogo e articulacdo entre as dife-
rentes esferas;

Estabelecer, na instancia tripartite pactua-
da, parametros nacionais de qualidade para
a oferta da educacao basica, dando referén-
cias para todas as redes de ensino sobre
suas politicas educacionais (ex.: oferta mi-
nima de recursos pedagogicos que todas as
redes devem ter, pardmetros basicos para
os planos de carreira de professores, refe-
renciais para as politicas de selecao de di-
retores, dentre outros);

A partir da definicdo dos parametros, esta-
belecer de maneira mais clara as normas,
competéncias e responsabilidades de cada
ente federativo, rediscutindo o grau de au-
tonomia e responsabilizagdo dado a cada
um e induzindo o fortalecimento do regime
de colaboragao;

Aprimorar a gestdo administrativa e orga-
mentaria do Ministério da Educacdo, para
que consiga atuar com mais énfase como
coordenador do sistema e melhor executar
as politicas nacionais prioritarias;

Criar politica de apoio e inducdo a melho-
ria da gestdo das Secretarias municipais e
estaduais.
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6) Financiamento: mais redistribuicao e
inducao para a qualidade

Realizar alteracdes legais nos mecanis-
mos de financiamento da educacdo basica,
em especial no Fundeb, tornando-os mais
eficientes, redistributivos e indutores de
qualidade (em linha com as Macrodiretrizes
9 e 10), com destaque para:

* Fazer do Fundeb um instrumento de finan-
ciamento permanente, tornando-o mais re-
distributivo e indutor de qualidade, por
meio de alteragdes nas regras de redistri-
bui¢do intraestadual do fundo e nos crité-
rios para recebimento da complementagao
da Unido, além da ampliag¢ao do valor des-
sa complementagdo para elevar o patamar
minimo de investimento por aluno;

Introduzir critérios socioecondmicos nas
pondera¢des das linhas de transferéncias
legais da Unido, visando promover maior
equidade no financiamento da educagao;

Revisar, de forma pactuada, as transfe-
réncias voluntarias, limitando seu volu-
me e discricionariedade e introduzindo
principios de redistribuicao e indugdo de
qualidade;

Promover a reformulacdo das regras de
distribuicdo do ICMS entre os estados e
seus municipios, atrelando parte da parce-
la distribuida aos municipios a avangos
nos resultados educacionais, de modo a
incentivar politicamente melhorias na
aprendizagem.

Eixo 3: Fatores extraescolares

7) Primeira Infancia:
uma agenda intersetorial



Instituir nova politica nacional de desen-
volvimento de criangas de 0 a 6 anos por
meio de acgles intersetoriais envolvendo
educagao, saude, assisténcia social, cultura e
esporte (em linha com a Macrodiretriz 12),
com destaque para:

Com base no marco legal da primeira in-
fancia, criar politica nacional intersetorial
para o desenvolvimento infantil, articulando
educagao, saude, assisténcia social, cultura e
esporte, na qual esteja explicito o nivel basi-
co de atendimento que toda crianca brasilei-
ra tem direito a receber.

5. Conclusao

Conforme apresentado ao longo desse ar-
tigo, a necessidade de se avancar com uma
estratégia sistémica para a educacdo basica
brasileira surge como resposta ao cenario
atual do Pais, assolado por questdes econo-
micas, politicas e sociais, e pela constatagdo
de que a situagao de nossa educacao ainda é
bastante critica. Nossas criangas e jovens,
por mais que estejam indo para a escola, nao
estdo aprendendo o quanto deveriam. Temos
um desafio enorme, que so sera superado
com um projeto robusto, que parta de uma

visao holistica e dé énfase a mudancas estru-
turantes informadas pelas pesquisas, conhe-
cimento tedrico acumulado e experiéncias
de sucesso nacionais e internacionais.

E nesse sentido que é apresentada essa
proposta de estratégia para a educagao basi-
ca de modo a servir de referéncia para que os
proximos governantes possam aproveitar a
curta janela de oportunidade que os primei-
ros meses de gestdo oferecerdo para a intro-
ducdo de uma agenda de transformacdes
ambiciosas.

Ressalta-se, por fim, que a forga da estra-
tégia delineada esta ndo s6 no contetido indi-
vidual de cada proposta apresentada, mas
sim na articulagdo entre elas. Posto de outra
forma, se isoladamente muitas das diretrizes
e prioridades ndo representam tamanha no-
vidade para quem acompanha e participa do
debate educacional brasileiro, é na conexao
e na coeréncia entre as partes que esta, pre-
cisamente, aquilo que entendemos ser ino-
vador. Afinal, como argumentado, s6 assim
acreditamos ser possivel reverter um cenario
tdo desafiador na educagdo e avangcarmos ru-
mo a um futuro melhor para o Brasil e para
todos os brasileiros.



Os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel:
Uma Agenda Para o Desenvolvimento

Josté ANTONIO MARCONDES DE CARVALHO
NICOLA SPERANZA

angada em 2015, a Agenda 2030 con-

tém os 17 Objetivos de Desenvolvi-

mento Sustentavel (ODS) e suas 169
metas e culmina um longo processo histori-
co de debate sobre desenvolvimento, reme-
tendo-nos a mais de 40 anos de negociagdes
internacionais e constru¢do de consensos.
Trata-se do coroamento de um esfor¢o que
as Nagoes Unidas e seus paises membros
empreenderam com o objetivo de fazer fren-
te aos principais desafios que se apresentam
ao mundo desde as ultimas décadas do sécu-
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lo passado e que permanecem atuais, se nao
ainda mais prementes.

O desenvolvimento sustentavel:
uma perspectiva histérica

Aideia de desenvolvimento sustentavel
ganhou corpo inicialmente no contexto
dos debates ambientais e teve seu marco
fundador na Conferéncia das Nag¢oes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente Humano, ocorrida
em Estocolmo, em 1972. Os especialistas e,
principalmente, os governos dos paises mais
desenvolvidos, que langaram o tema, come-
cavam a avancar para a ideia de que a expan-
sao dos modelos econdomicos vigentes leva-
ria & exaustdo no uso de recursos naturais e
provocaria danos irreversiveis nas dinami-
cas de equilibrio bioldgico e climatico do
planeta. Estava implicita a no¢ao de que era
necessario fazer uso mais comedido dos re-
cursos naturais e energéticos, sob risco de
cataclismo ambiental.

Os paises em desenvolvimento, entao
chamados de subdesenvolvidos, perceberam
nessa proposta uma preocupante tentativa de
congelar o status quo do desenvolvimento
econdmico em favor dos paises ricos, que ja
haviam atingido elevado patamar de bem-
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-estar social e de consumo. O eventual cer-
ceamento no uso de recursos naturais, de
que as nag¢des em desenvolvimento dispu-
nham em abundancia, impediria qualquer
processo de desenvolvimento econdmico
por parte desses paises. A época, o Brasil
opos-se firmemente a essa tentativa de res-
tricdo de suas possibilidades de crescimento
e desenvolvimento, o que lhe trouxe custos
politicos consideraveis, cabendo-lhe, injus-
tamente, a reputacdo de devastador ambien-
tal. Nos anos que se seguiram, imagens de
queimadas na Amazdénia comegaram a cor-
rer mundo afora, associadas a campanhas de
desinformacdo e equivocos conceituais de
toda sorte, como a ideia de que a regido seria
o pulmao do mundo.

Diante do avango das legitimas preocu-
pacdes ambientais globais e confrontado
com suas necessidades de desenvolvimento
e uma imensa divida social a ser saldada, o
Brasil engaja-se decididamente no debate
multilateral acerca do desenvolvimento sus-
tentavel. Propde, no entanto, que a discussio
sobre o desenvolvimento sustentavel passe a
levar em consideracdo igualmente preocu-
pagdes de ordens econdmica e social.

O protagonismo do Brasil nas discussoes
foi acompanhado por um despertar interno
quanto a importancia das questdes ambien-
tais e a responsabilidade que o Pais detém
nas varias frentes do desenvolvimento sus-
tentavel. Além do governo, a propria socie-
dade, por meio de organizagdes nao gover-
namentais e do setor privado, passa a envol-
ver-se na matéria, o que permitiu que nossas
posicdes negociadoras também evoluissem
e ganhassem maior grau de legitimidade.

Essa nova abordagem possibilitou nao
apenas um amadurecimento de nossas posi-
¢oes, mas também uma transformacgdo da
imagem do Brasil no plano internacional. O

engajamento mostrou que o Pais dispunha
de experiéncias relevantes na promogao do
desenvolvimento sustentavel, como no caso
de sua matriz energética limpa, e que, a des-
peito dos problemas, ndo se subtraia as res-
ponsabilidades em relacdo a seu patrimonio
ambiental. Da mesma forma, assinalou as
imensas disparidades econOmicas entre o
Norte e o Sul, indicando a responsabilidade
historica dos paises desenvolvidos no que se
refere aos niveis de emissdo de poluentes, de
geragdo de residuos e de uso dos recursos
naturais. Isso proporcionou um tratamento
mais equilibrado do tema, trazendo para as
discussdes elementos como consumo e pro-
dugdo, de cujas responsabilidades as econo-
mias mais avancadas tentavam esquivar-se.

Principio das responsabilidades comuns

Essa mudanga de percepg¢ao e atuacao pos-
sibilitou ao Brasil sediar, 20 anos depois
de Estocolmo, a Conferéncia das Nacgdes
Unidas sobre o Meio Ambiente ¢ Desenvol-
vimento, no Rio de Janeiro. Considerada a
maior e mais importante conferéncia interna-
cional ja ocorrida até¢ entdo, compareceram
ao encontro 108 chefes de estado e governo,
num total de 172 delegagdes estrangeiras,
além de macica participacdo de atores ndo
governamentais. A Rio-92 serviu para conso-
lidar a consciéncia de que o desenvolvimento
sustentavel €, sobretudo, um debate sobre de-
senvolvimento. Esse deve servir as pessoas e
as sociedades, a fim de que estas possam rea-
lizar suas potencialidades, levando em consi-
deragdo as particularidades de cada nagao e
as restri¢oes de ordem fisica que a realidade
material impde. Além disso, fixou-se o con-
ceito de que, embora as responsabilidades
sejam comuns a toda a humanidade, os pai-
ses desenvolvidos tém o dever historico e



moral de arcar com uma fracdo maior dos
custos de adaptagao e mitigagdo, sem cercear
0 acesso ao desenvolvimento aqueles paises
onde ha significativas dividas sociais a serem
resgatadas. E de responsabilidade dos paises
desenvolvidos, ademais, prover os meios fi-
nanceiros, tecnologicos e de capacitagao aos
paises em desenvolvimento para que estes
possam fazer frente aos desafios do desen-
volvimento sustentavel. Foi nesse ambito
que se estabeleceu o principio das responsa-
bilidades comuns, porém diferenciadas, con-
ceito caro aos paises em desenvolvimento e
contrapartida necessaria que os paises desen-
volvidos tiveram de aceitar em troca do en-
volvimento de todos nos debates sobre de-
senvolvimento sustentavel.

Os anos que se seguem a Rio-92 testemu-
nharam um expressivo crescimento econo-
mico mundial, em razo, principalmente, da
decidida entrada da China nos mercados
globais e da expansao capitalista nos antigos
paises de economia planificada. A nova ge-
racdo de riqueza e a elevagdo dos padroes de
consumo em praticamente todos os paises
imprimiram um ritmo ainda maior de utili-
zagdo de recursos naturais e energéticos. O
desenvolvimento sustentavel frente a globa-
lizagdo foi o elemento que permeou a Clpu-
la Mundial sobre Desenvolvimento Susten-
tavel de 2002, em Joanesburgo. Apesar das
dificuldades e de poucos avangos, o encon-
tro logrou manter os principais progressos
conceituais até entdo conquistados.

Ainda que o volume total de recursos natu-
rais empregados tenha crescido consideravel-
mente no periodo, observaram-se também mu-
dangas cada vez mais importantes nos padroes
de producdo e geracdo de energia, no surgi-
mento de novas tecnologias e, sobretudo, na
importancia politica que o tema do desenvolvi-
mento sustentdvel ganhou. E nesse periodo,

por exemplo, que as evidéncias cientificas a
respeito do aquecimento global e do fendmeno
da mudanga do clima ganham maior robustez,
conferindo prioridade as negociagdes interna-
cionais sobre o assunto no ambito da Conven-
¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudan-
ca do Clima (UNFCCC, na sigla em inglés),
processo este que também havia sido lancado
por ocasiao da Rio-92.

Rio + 20: responsabilidades comuns,
porém diferenciadas

lém da generaliza¢@o dos debates am-

bientais no plano internacional, outros
temas ganham relevancia e sdo objeto de tra-
tamento no contexto das Nacodes Unidas.
Questdes como o direito ao desenvolvimen-
to, os direitos da crianca e da mulher, os di-
reitos humanos em geral e assuntos de popu-
lacdo compdem conjunto de elementos que
vao-se incorporando ao cabedal multilateral
€ aos consensos internacionais acerca do
significado do desenvolvimento sustentavel.

Consideragdes sobre sustentabilidade ga-
nham espaco no comércio internacional, on-
de cresce a énfase sobre temas como polui-
c¢do, residuos e responsabilidade social. Ca-
da vez mais, empresas, marcas e produtos
tendem a ser avaliados também a partir de
parametros de desenvolvimento sustentavel,
com impactos sobre a lucratividade e a so-
brevivéncia dos negdcios.

Nesse contexto, nos primeiros anos do
século XXI, o mundo passa por dois grandes
abalos de natureza politica e econdmica: os
atentados terroristas nos Estados Unidos, em
setembro de 2001, e a crise financeira de
2008, que engendram mudangas importan-
tes nas prioridades e nas preocupagdes dos
paises, principalmente dos mais desenvolvi-
dos. Desafios de seguranga internacional
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passam a disputar a atenc¢ao politica e os re-
cursos com a agenda de desenvolvimento
sustentavel. E o temor em relagdo ao desem-
prego e a retragdo econOmica despertaram
maior ceticismo a respeito da adog¢ao de po-
liticas inovadoras que visem ao uso mais
moderado de recursos e ao emprego de no-
vas tecnologias, diante da incerteza quanto
aos impactos sobre a competitividade.

O Brasil volta ao centro do palco dos de-
bates sobre o desenvolvimento sustentavel
em 2012, ao sediar, novamente no Rio de
Janeiro, a Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre Desenvolvimento Sustentavel, a
Rio+20. Em contexto politico distinto de
1992, o encontro viu recrudescidas as dife-
rengas entre paises desenvolvidos e em de-
senvolvimento, quando aqueles, sobretudo
europeus, buscaram dar sobrepeso ao pilar
ambiental do desenvolvimento sustentavel,
procurando eximir-se de seus compromissos
de financiamento aos paises em desenvolvi-
mento. Os problemas econdmicos por que
passavam os paises desenvolvidos, agrava-
dos pela crise financeira de 2008, fizeram
com que estes tentassem transferir aos pai-
ses em desenvolvimento e aos chamados
emergentes suas obrigacdes em termos de
financiamento e de preservagdo ambiental.

Sob a presidéncia brasileira, a conferén-
cia logrou reafirmar a centralidade dos trés
pilares — econémico, social e ambiental — do
desenvolvimento sustentavel. A Rio+20 nao
seria transformada em uma conferéncia me-
ramente ambiental, como parecia ser o an-
seio de muitos dos paises desenvolvidos.
Ainda que as metas estipuladas em confe-
réncias anteriores em termos de ajuda ao de-
senvolvimento nem sequer tenham sido
atingidas e ndo tenha havido novos engaja-
mentos por parte dos paises ricos, a confe-
réncia logrou preservar o legado conceitual

positivo da Rio-92. O documento final do
encontro, intitulado “O futuro que quere-
mos”, reafirma de maneira central o princi-
pio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas.

Assentada sobre dois eixos principais,
“economia verde no contexto do desenvol-
vimento sustentavel e da erradicagdo da po-
breza” e “estrutura institucional para o de-
senvolvimento sustentavel”, a Rio+20 lo-
grou revigorar os processos multilaterais de
discussdo e deliberagdo acerca do desenvol-
vimento sustentavel. Abriu espaco nas nego-
ciacdes internacionais para temas emergen-
tes, tais como agricultura, agua, cidades,
transportes, oceanos, género, e propds a
criacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS).

Nos trés anos que se seguiram a Rio+20,
as Nagdes Unidas e seus paises-membros,
por meio do Grupo de Trabalho Aberto so-
bre Desenvolvimento Sustentavel, empe-
nharam-se em preparar um documento que
dispusesse de um numero de objetivos de
desenvolvimento sustentavel que levassem
em conta as trés dimensodes do desenvolvi-
mento sustentavel e servisse de orientacao
para a agenda de desenvolvimento da ONU
para além de 2015. A nova agenda deveria
ser construida levando-se também em con-
ta a experiéncia dos Objetivos de Desen-
volvimento do Milénio (ODM), langados
em 2000 e que encerrariam seu ciclo de im-
plementacdo naquele ano, com resultados
relevantes na redu¢do da pobreza em mui-
tos paises.

Os ODS nao apenas substituiram os
ODM, mas expandiram sua abrangéncia,
tanto no plano conceitual como no geografi-
co. Ao incorporarem os principios do desen-
volvimento sustentavel, os ODS ndo se res-
tringiram aos paises em desenvolvimento,



mas a todo o planeta, no entendimento de
que a sustentabilidade ¢ um projeto comum
atodos os paises e que ninguém a havia atin-
gido plenamente.

A Agenda 2030 e os Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel (ODS)

m setembro de 2015, foi adotada por con-

senso nas Nagdes Unidas a Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel, com o
objetivo de orientar as politicas de desenvol-
vimento e seu acompanhamento nos niveis
nacional, regional e mundial até¢ 2030. “Nao
deixar ninguém para tras” ¢ o lema da nova
Agenda e dos 17 ODS e das 169 metas nela
contidos. Em vez de tratar dos desafios de de-
senvolvimento de forma estanque e segrega-
da, a Agenda 2030, que declara em seu titulo a
ambigdo de “transformar nosso mundo”, pro-
pde uma abordagem inovadora que almeja o
rompimento do ciclo da pobreza e a reducao
da desigualdade e da degradagdo ambiental.

Embora o conceito do desenvolvimento
sustentavel ndo seja uma novidade, € a pri-
meira vez que um instrumento internacional
de grande abrangéncia busca orientar, na
forma de objetivos e metas especificos e sis-
tematicos, as politicas nacionais para o atin-
gimento do desenvolvimento sustentavel, o
que requer a transformac¢ao dos estados ¢ a
criacdo de institui¢des funcionais. O bem-
-estar material ganha legitimidade quando
conjugado com férmulas que garantam a au-
tonomia dos individuos no ambito politico e
no exercicio da vida em comunidade, levan-
do em considera¢ao sua relacdo com a natu-
reza e 0 uso de recursos naturais necessarios
a sua sobrevivéncia.

A Agenda 2030 ndo requer a reinvencao
da roda. Novas tecnologias e politicas publi-
cas devem ser combinadas com as que ja

existem, levando em conta 0os novos contex-
tos. Ha fartas evidéncias de normas e politi-
cas que tém produzido bons resultados, tan-
to no Brasil como em outros paises. As co-
munidades tém demostrado grande capaci-
dade de inovacdo e adaptacdo. Existem
igualmente modelos de parcerias que envol-
vem diferentes paises, esferas de governo,
grupos sociais, setor privado, setores infor-
mais, organizagdes ndo governamentais e
outros que tém logrado conjugar as inova-
¢Oes sociais com os imperativos de cunho
ambiental. O networking possibilitado pelas
tecnologias de informacdo e comunicagdo
abre portas para o compartilhamento de bai-
x0 custo de experiéncias inovadoras, com o
envolvimento de multiplos atores e permi-
tindo, em muitos casos, a superagao de dico-
tomias como Estado versus mercado. A
Agenda 2030 combina, de modo ambicioso
e inovador, os desafios centrais com que se
defronta a humanidade neste inicio de sécu-
lo XXI com uma aposta no uso e no aperfei-
coamento de instrumentos politicos eminen-
temente democraticos.

O Brasil e a Agenda 2030: negociacoes,
implementacao e acompanhamento

Ainda durante a negociagdo da Agenda
2030 e dos ODS em Nova York, por ini-
ciativa do Ministério das Relagdes Exterio-
res, foi constituido Grupo de Trabalho Inter-
ministerial (GTI), que reuniu 27 pastas go-
vernamentais ¢ promoveu consultas a socie-
dade civil e outros atores interessados. O re-
sultado desse processo foi o documento “Ne-
gociagoes da Agenda de Desenvolvimento
P6s-2015: elementos orientadores da posigado
brasileira”, que norteou os negociadores bra-
sileiros, em consonancia com o espirito parti-
cipativo propugnado pela Agenda 2030.
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Durante as negociagdes, o Brasil foi firme
defensor do legado da Conferéncia Rio+20,
sobretudo no que se refere a priorizagao da
erradicag@o da pobreza. Durante todo o pro-
cesso, enfatizou-se a importancia de se cons-
truir uma cultura de integracao tematica, de
forma a evitar abordagem fragmentada, nu-
ma linha de coeréncia com as posi¢des do
Pais desde Estocolmo e da Rio-92.

O maior desafio dos ODS constitui a sua
implementacdo, ja que envolve mudangas
em muitas das formas como sao estruturadas
e conduzidas as politicas publicas, além de
criatividade no uso dos instrumentos ja exis-
tentes. Embora os objetivos e as metas te-
nham sido definidos para os governos nacio-
nais, esta ndo ¢ uma agenda que se limite ao
poder central. Sua efetividade depende da
participacao das outras esferas de governo e
da sociedade.

Tendo como referéncia a experiéncia do
GTI, foi criada, em outubro de 2016, por
meio de decreto presidencial, a Comissao Na-
cional para os ODS (CNODS), com a finali-
dade de internalizar, difundir e dar transpa-
réncia ao processo de implementagdo da
Agenda 2030 no Brasil. ACNODS ¢ 6rgao de
carater consultivo, presidido pela Secretaria
de Governo da Presidéncia da Republica e in-
tegrado por oito representantes governamen-
tais, sendo um de governo estadual e um de
municipal, além de oito representantes da so-
ciedade civil, do setor privado e da academia,
selecionados por meio de edital, para manda-
to de dois anos. A Comissao pode convidar
também outros especialistas no curso de suas
atividades e tem como 6rgaos assessores per-
manentes o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e o Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (Ipea).

Dada a abrangéncia da Agenda 2030, a Co-
missao deve atuar como facilitadora dos pro-

cessos democraticos de participagdo, visando
inicialmente a familiarizagdo com os ODS. A
difusdo da linguagem e dos principios que nor-
teiam o desenvolvimento sustentavel podera
contribuir de forma relevante para a integragdo
e a eficiéncia das politicas publicas. A organi-
zagdo da Agenda 2030 na forma de objetivos e
metas especificos, devidamente elencados e
numerados, contribui para sua melhor compre-
ensdo e identificagdo por parte dos agentes pu-
blicos e da sociedade como um todo. O princi-
pal proposito da Comissdo sera permitir com
que o Estado e a sociedade se apropriem da
Agenda 2030, compartilhando seus valores e
adaptando-os a realidade brasileira.

Plano de acao 2017-2019

Apesar de seu pouco tempo de existén-
cia, a CNODS ja langou planos, estraté-
gias e realizou eventos, em cooperagdo com
iniimeros parceiros, para fazer chegar ao co-
nhecimento dos brasileiros a Agenda 2030,
instando-os a participagdo nos rumos do
processo de desenvolvimento do Pais.

A Comissdo langou seu Plano de Agao
2017-19, composto por cinco eixos: gestao e
governanga da CNODS; disseminagdo da
Agenda 2030; Agenda 2030 Brasil — interna-
lizagdo, territorializacdo e interiorizacao; e
acompanhamento ¢ monitoramento. Cada
eixo conta com objetivos, resultados espera-
dos, produtos, prazos e atores responsaveis
por sua execucdo durante o biénio 2017-19.

A CNODS lancou também o “Prémio
ODS Brasil”, com o objetivo de incentivar,
valorizar e dar visibilidade a praticas que
contribuem para o alcance das metas da
Agenda 2030 em todo o territério nacional.
O prémio ¢ dividido em quatro categorias:
(1) Governos — praticas desenvolvidas pela
administrac¢do direta e indireta dos estados,



Distrito Federal e municipios; (ii) Organiza-
¢oOes com fins lucrativos; (iii) Organizacdes
sem fins lucrativos; e (iv) Instituicdes de en-
sino, pesquisa e extensdo. A CNODS reali-
zou seminarios em todas as unidades da Fe-
deragdo para divulgar o prémio.

O Ipea tem promovido diversos encon-
tros para tratar da adequacao das 169 metas
dos ODS a realidade brasileira. Foram for-
mados grupos de representantes de diferen-
tes 6rgdos governamentais para discutir as
metas propostas para cada um dos 17 ODS.
Desse trabalho, surgira relatério com as pro-
postas das metas nacionais, inspiradas nas
metas globais e adaptadas a realidade brasi-
leira, para apreciagdo e eventual aprovacao
da CNODS. Esse processo tem dado a Agen-
da 2030 capilaridade nos o6rgaos governa-
mentais, permitindo que os ODS comecem a
orientar a pauta de politicas publicas de lon-
go prazo do governo federal e subsidiem a
elaborag@o do Plano Plurianual (PPA) do pe-
riodo 2020-2023 e dos ciclos subsequentes.

O IBGE tem atuado para organizar a atu-
acdo dos produtores de informagdo, para
viabilizar a constru¢do conjunta de indica-
dores nacionais para os ODS. Foi langada a
plataforma ODS, que retine os indicadores
para os ODS, com fichas metodologicas, ta-
belas, graficos e mapas. Por meio dessa fer-
ramenta, ¢ possivel conhecer em que etapa
de construgdo encontra-se cada indicador,
bem como identificar os que ainda nao dis-
poem de dados ou metodologia definida e
ainda aqueles que nao se aplicam ao Pais.

O trabalho da CNODS contara com o au-
xilio de Camaras Tematicas, que discutirdo
os ODS de maneira transversal e integrada,
de forma a tornar a analise coerente e com-
pativel com o equilibrio entre as dimensdes
economica, social e ambiental do desenvol-
vimento sustentavel para cada uma das poli-

ticas publicas em execucdo ou que virdo a
ser langadas. O objetivo é fazer com que as
preocupacdes com a sustentabilidade pas-
sem a perpassar de maneira perene a elabo-
racgdo das politicas publicas.

Outra iniciativa em andamento no poder
publico ocorre no ambito do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), que comega a intro-
duzir critérios de sustentabilidade nos meca-
nismos de prestagdo de contas e transparén-
cia do Estado. Os ODS e suas metas t€m
inspirado e instruido esse processo.

Cabe mencionar igualmente alguns dos
esfor¢os empreendidos pela Confederagdo
Nacional dos Municipios (CNM) na difusao e
territorializagdo dos ODS. Essas iniciativas
incluem, entre outros, (i) a publicagdo do
“Guia para Localizagdo dos Objetivos de De-
senvolvimento Sustentavel nos Municipios
Brasileiros”; (ii) a chamada ‘“Mandala ODS
Municipal”, ferramenta destinada a diagnos-
ticar, monitorar e avaliar o desempenho dos
municipios em relagdo a implementagao dos
ODS; e (iii) a realizagdo de mesas tematicas e
eventos de divulgacao da Agenda 2030.

Forum dos paises da América Latina
e do Caribe

acompanhamento global da imple-

mentacdo da Agenda 2030 da-se sob
os auspicios do Conselho Econdmico e So-
cial da ONU (ECOSOC, na sigla em inglés),
por meio do Férum Politico de Alto Nivel
(HLPF, na sigla em inglés), instdncia que
também teve sua origem na Rio+20 e que
sucedeu a antiga Comissao de Desenvolvi-
mento Sustentdvel. Durante periodo de vi-
géncia da Agenda 2030, o HLPF devera
reunir-se no més de julho de cada ano e de-
sempenhara a fun¢do de acompanhamento
por meio de dois principais mecanismos: (i)
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debates gerais sobre um conjunto pré-defini-
do de temas; e (ii) seguimento das estraté-
gias nacionais de implementacdo mediante a
apresentacdo de Relatorios Nacionais Vo-
luntarios. O Brasil apresentou seu primeiro
relatorio em 2017, ocasido em que delineou
as principais estratégias da CNODS e dos
demais parceiros. No plano regional, criou-
-se 0 Forum dos Paises da América Latina e
do Caribe para o Desenvolvimento Susten-
tavel, no seio da Comissao Econdmica para
a América Latina (Cepal). Essa esfera regio-
nal tem o papel de adaptar a Agenda 2030 as
particularidades da regido e propiciar o com-
partilhamento de experiéncias entre os pai-
ses. O primeiro encontro do Forum Regional
ocorreu na Cidade do México, de 26 a 28 de
abril de 2016, e o segundo, em Santiago do
Chile, de 18 a 21 de abril de 2018.

Um caminho para o futuro

Ocompromisso que a Agenda 2030 cria
¢ de natureza politica, em que se busca
robustecer o contrato entre as pessoas € seus
governos. Isso ¢ feito por meio da incorpora-
¢a0 as politicas publicas de fundamentos de
consenso ¢ preocupagdes globais incontor-
naveis, a fim de revigorar esse contrato.

A busca de coesdo politica em torno da
Agenda 2030 contribui para adequar o mode-
lo de desenvolvimento brasileiro, incorporan-
do de forma critica e democratica os preceitos
do desenvolvimento sustentavel. A atuagdo
da sociedade brasileira ¢ claro testemunho de
sua capacidade de transformagao ao longo de
todas essas décadas, e isso ndo se resumiu a

acdes governamentais, mas ao envolvimento
e a criatividade da sociedade civil, do setor
privado, das iniciativas no ambito local, no
nivel das familias e dos individuos.

As agdes da CNODS, por exemplo, tém
encontrado enorme receptividade nos varios
ambitos em que tem atuado. Ha um desejo
vivo por novos modelos e parametros, inclu-
sive em instancias sociais que costumam es-
tar mais a margem das decisoes de poder. Os
ODS constituem uma linguagem comum,
democratica ¢ mobilizadora de sociedades
modernas ¢ dispostas a levar adiante trans-
formacgodes ousadas e necessarias em seu mo-
delo de desenvolvimento.

A Agenda 2030 constitui, pois, uma
oportunidade impar para a ado¢ao de um no-
vo paradigma de desenvolvimento para o
Pais. A CNODS vem trabalhando no sentido
de consolidar e institucionalizar a Agenda e
sua plena implementa¢ao como politica de
Estado, acima de conjunturas de curto prazo.

Os caminhos para a implementagdo da
Agenda 2030 no Brasil estdo dados: uma so-
ciedade dindmica, ainda que injusta, um esta-
do com a capacidade institucional de condu-
ZIir esse processo, meios materiais para tanto,
um patrimonio ambiental invejavel e a aceita-
¢do no bojo da sociedade da responsabilidade
de fazer bom uso desse ativo. O desenvolvi-
mento sustentavel ndo nos € estranho, ao con-
trario, serviu-se da experiéncia brasileira para
constituir-se conceitualmente. Uma aposta
nesse sentido certamente traria bons frutos.

O texto integral em portugués da Agenda 2030 pode ser en-
contrado em: http://www.itamaraty.gov.br/images/ed de-
senvsust/Agenda2030completoportugus 12fev2016x.pdf



Fake News, Desordem Informacional
e seus Conflitos

CLAUDIO ROBERTO BARBOSA

dominio exercido pelos diversos

agentes sobre a veracidade da co-

municagdo e sua relacdo com o
poder nao ¢ algo que pode ser considerado
novo. Séculos atrds Sun Tzu ja ensinava que
todas as estratégias estdo baseadas em inver-
dades. Na segunda guerra mundial, ao deba-
ter o impacto e a necessidade de manipular
informagdes antes da invasdo da Norman-
dia, Winston Churchill afirmou em discurso
que “na guerra, a verdade ¢ tdo preciosa, que
deve ser protegida por mentiras como guar-
da-costas™!.

Na era da informacdo, as mentiras conti-
nuam a existir. A transmissao de gigabytes e
gigabytes de informag@o em poucos instan-
tes esta disponivel para virtualmente qual-
quer individuo. Esta facilidade, algo impen-

1. BROWN, Anthony Cave. Bodyguard of Lies. New
York: Harper and Row, 1975. p. 10 ("In wartime, truth
is so precious that she should always be attended by a
bodyguard of lies").
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savel tempos atras, potencializa o impacto
das mentiras na comunica¢do. Se a transfe-
réncia de um conhecimento exigia, em déca-
das passadas, recursos fisicos e financeiros,
a mesma transferéncia pode ser feita atual-
mente por fragdes de centavos. Este volume
de informagdo disponivel acarreta uma an-
gustia ao usuario que simplesmente ndo con-
segue avaliar com profundidade as noticias
que recebe e, a0 mesmo tempo, impulsiona-
-0 para servicos que filtram noticias de acor-
do com suas preferéncias.

O impasse a que se chega ¢ a necessidade
da ja denominada sociedade de informacao
ter dados confiaveis, que possam sustentar a
ainda crescente escalada de servigos.

Fake news

N este mar de informagdes, o primeiro as-
pecto que deve ser considerado, portan-
to, sdo as noticias falsas, ou seja, fake news.
Este termo ja esta tdo cotidianamente usado
que ndo exige italico ou aspas ao ser usado
em lingua portuguesa. Ao se tornar um lugar
comum, perdeu parte de seu significado e
passou a ser usado indistintamente para justi-
ficar situagdes nas quais uma pessoa questio-
na a procedéncia ou a veracidade da informa-
¢do. O termo tornou-se mero adjetivo, en-



quanto as causas ¢ os efeitos deste fenomeno
sdo graves e muito mais complexos do que
uma simples inverdade. Os efeitos negativos
acumulam-se e colocam em cheque as insti-
tuicdes dos principais governos.

Quanto ao impacto, calcula-se que cerca
de 12 milhdes de pessoas difundem noticias
falsas sobre politica no Brasil, de acordo
com levantamento do Grupo de Pesquisa em
Politicas Publicas para o Acesso a Informa-
¢20 (GPOPAI) da Universidade de Sao Pau-
lo (USP). Considerada a média de 200 se-
guidores por usuario, o alcance pode chegar
a praticamente toda a populagao brasileira.

Considerando o volume, ndo € dificil en-
contrar exemplos de divulgacdo de noticias
falsas criadas ou reproduzidas sem qualquer
questionamento. A necessidade de comuni-
cac¢do ¢ inerente ao ser humano e é uma das
explicagdes sobre o volume de publicagdes,
seja por diversdo, seja pela necessidade de
reforcar a compreensdo de uma opinido,
muitas vezes sem uma consciéncia do efeito

deletério. Um exemplo interessante é a se-
guinte publica¢do divulgada em mensagens
do Facebook em meados do ano passado:

“Por incrivel que pareca, a melhor definicao do
regime Temer veio do leste europeu. Segundo
Slobodan Pirokevic (foto), politicélogo
e professor emérito da universidade de
Zagreb-Siid, em recente entrevista ao
Bratislava Zeitung, "o governo Temer é um
mix da Camorra, do tea party e da tigrada do
mercado, tudo junto e misturado".

(Post no Facebook, maio de 2017)

A dissonancia entre o contetido agressivo
do texto e a imagem deveria ser suficiente
para chamar a atencdo de um leitor incauto.
Qualquer cuidado e pesquisa prévia (“fact
check”) demonstraria que o mencionado e
emérito professor Slobodan Pirokevic nao
existe, assim como tampouco existe sua uni-
versidade. Independentemente da evidente
falta de veracidade, a mensagem circulou
velozmente no Facebook. Em verdade, a fo-
to corresponde ao escritor e filosofo romeno,
radicado na Franga, Emil Cioran, falecido
em 1995, sem a oportunidade de opinar so-
bre acontecimentos politicos recentes do
Brasil. Sendo este apenas um exemplo, po-
de-se calcular em uma acirrada campanha
eleitoral a quantidade de mensagens deste
ou de outro matiz politico que circulara em
meios digitais.

O interesse e a questao subjacente a cir-
culagdo destas informagdes também de-
monstram diversas vertentes e matizes. E
clara a existéncia de grupos que assumem a
deliberada inten¢do de mascarar ou criar fa-
tos falsos, com intengdes politicas ou vincu-
ladas a interesses sociais, religiosos ou sim-
ples e meramente econdmicas. Existem tam-
bém fundamentos sociais e psicologicos ba-
seados no desejo de pertencimento e refor¢o
da posi¢ao individual em um grupo social.
Ideologias a parte, pode-se afirmar que gran-
de parte dos grupos visa a remuneracao de-
corrente de propagandas on-line associadas
a quantidade de acessos.

Neste aspecto, ¢ importante discutir a re-
lagdo entre midias sociais ¢ fake news. Se
inverdades e mentiras sempre circularam em
ambientes sociais, politicos e econdmicos,
existe uma razdo pela qual o fendomeno atu-
almente tomou proporc¢des diferentes, e a
resposta ndo esta apenas identificada na ca-
pacidade de processamento dos novos siste-



mas digitais ou na velocidade de comunica-
¢do trazida pela internet. Obviamente, a ve-
locidade foi um catalisador, mas ¢ mais pro-
vavel que a resposta esteja na descentraliza-
¢do e na substituicdo dos veiculos de comu-
nicagdo de massa.

Grandes jornais, cadeias de radio e tele-
visdo sempre tiveram uma posi¢do de evi-
déncia e facilidade de controle sobre a infor-
macao. Episodios da imprensa mundial, co-
mo o retratado no filme “The Post”, envol-
vendo a divulgagdo dos documentos conhe-
cidos por “The Pentagon Papers™, exigiam
veiculos de comunicagdo fortes e aptos a
contrapor 0 governo, a0 mesmo tempo que
permitiam criar versdes unicas e coerentes
dos principais fatos, conquistando a credibi-
lidade social.

A partir do momento em que a informa-
cdo foi descentralizada, trés fatores opera-
ram como catalisadores ao que se pode con-
siderar uma quebra de confianca nos veicu-
los de informagdo. O primeiro fator foi a
multiplicacdo de fontes produtoras de noti-
cias, as quais estdo fora de controles tradi-
cionais (regulatorios, sociais e juridicos) im-
postos aos veiculos de comunicagdo tradi-
cionais. O segundo fator, ainda mais impor-
tante, foi a possibilidade de parametrizagao
das informagdes enviadas pelas midias so-
ciais de acordo com as preferéncias dos usu-
arios, sejam estas expressas ou identificadas
pelo padrao de navegacao. As noticias sdo
recebidas exatamente pelas pessoas que
querem e estdo abertas a recebé-las sem cri-
ticas, permitindo que os usuarios ainda pos-
sam multiplicar seu impacto pela redistri-
buicdo das mesmas. Como terceiro fator, a
interconexao ¢ a possibilidade de encami-
nhamento automatico (por programas geral-

2 SHEEHAN, Neil. The Pentagon Papers. New York:
Bantam Books. 1971.

mente chamados de “bots”) permitem o im-
pulsionamento e a disseminagao para grupos
igualmente favoraveis ao conteudo, acele-
rando ¢ aumentando a capilaridade de sua
distribuicao.

Percebe-se que as midias sociais, pelo
seu proprio desenho e algoritmos, operam
como centros de criacdo e disseminagao de
noticias em um poderoso mecanismo de re-
troalimentagdo, criando o que ja conhece-
mos como bolhas sociais.

Bolhas sociais

m artigo recente de Sérgio Branco publi-

cado na Revista Interesse Nacional?®, abor-
dou-se o fenomeno face a criacdo de uma
bolha social, com todos seus impactos,
incluindo as possiveis conexdes e relagdes
legislativas. Mencionava, citando o livro de
Eduardo Magrani, “Democracia Conectada’™,
que “os filtros-bolhas podem ser definidos
como um conjunto de dados gerados por
todos os mecanismos algoritmicos utilizados
para se fazer uma edig¢do invisivel voltada a
customiza¢do da navegagcdo on-line. Em
outas palavras, é uma espécie de personifi-
cagdo dos conteudos da rede, feita por deter-
minadas empresas como o Google, através
de seus mecanismos de busca, e redes sociais
como o Facebook, entre diversas outras pla-
taformas e provadores de contetido™. Conti-
nuam os autores afirmando sobre a satisfacao
e o prazer do usuario em ter um mundo pro-
prio, um mundo idealmente compartimenta-
lizado, no qual apenas os elementos agrada-

3. BRANCO, Sergio. Fake News e os Caminhos para Fora
da Bolha. Sao Paulo: Revista Interesse Nacional, Agosto-

Outubro de 2017. p. 51.

4. MAGRANI, Eduardo. Democracia Conectada A Internet

como Ferramenta de Engajamento Politico Democratico.
Curitiba: Jurua, 2014; p. 118.

5. BRANCO. Id. p. 52.



veis sdo incluidos, enquanto os demais sdo
barrados e excluidos.

A bolha social ndo ¢ feita apenas de in-
clusdes e exclusdes do proprio usuario. Os
proprios algoritmos das redes sociais refor-
cam deliberadamente esta sensag@o, pois re-
plicam e mostram ao usuario conteudos si-
milares a outros com que ele ja concordou.
Em resumo, um determinado contetdo que é
aprovado pelo usuario atrai contetidos simi-
lares, também aprovados pelo usudrio,
criando uma retroalimentagdo excludente de
caracteristicas semelhantes. Em um site vol-
tado a musica popular, o algoritmo tende a
mostrar musicas semelhantes as ja aprova-
das, visando a fidelizagcdo do usuario. Nao
existe qualquer intengdo de mostrar novos
contetidos. Em um site que discute tendén-
cias de investimentos, certamente serao
mostrados contetidos vinculados as tendén-
cias e padroes das carteiras de investimento
do usuario, ao passo que outras opgdes/ten-
déncias dificilmente serdo apontadas.

A alienagdo causada pelas bolhas so-
ciais pode criar situacdes e efeitos deleté-
rios e perniciosos, ainda que inteiramente
baseados em fatos verificaveis e oriundos
de meios de comunicagdo tradicionais, pois
dependem mais da percepcao dos interlo-
cutores. O ex-presidente dos Estados Uni-
dos, Barak Obama, em um programa no
qual é entrevistado pelo jornalista David
Letterman, destaca seu inconformismo com
o problema. Aponta que “um dos maiores
desafios que temos em nossa democracia ¢
0 grau em que as pessoas ndo compartilham
a mesma base comum de fatos (...), pois
atuam em universos informacionais com-
pletamente diferentes. Se alguém assiste a
Fox News, vive em um planeta diferente
daquele que ouve NPR (...). Vive em bolha
e este ¢ o motivo pelo qual a politica esta

tdo polarizada.”® Qualquer comparagdo
com a polarizagdo do Brasil apds o resulta-
do da elei¢do de 2014, e o acirramento po-
litico que se seguiu, ndao ¢ mera coincidén-
cia. Ainda que possa ser considerado um
efeito deletério inevitavel da facilidade
proporcionada pelo ambiente virtual de na-
vegadores e midias sociais, a sensagao de
acirramento das posig¢oes € palpavel. O pro-
blema se agrava quando caminhamos para
situacdes que vao além da bolha social.

Noticias falsas, desinformacao
e “malinformacao”

E sta percepgdo dos problemas e a constan-
cia em que o assunto ¢ diariamente discu-
tido enfraquecem a terminologia. A dilui¢ao
do significado de fake news assim como a
importancia do fendmeno foram aspectos
estudados por Hossein Derakhshan, escritor
iraniano, preso por seis anos ao disseminar
tecnologia e liberdade de informagao de for-
ma ndo completamente aceita em seu pais.
Escreveu juntamente com Claire Wardle um
estudo patrocinado pelo Conselho da Euro-
pa denominado “desordem informacional’”,
no qual aponta que o termo fake news ¢ va-
zio, uma palavra que poderia ser substituida
por trés outras, cada qual dentro de seu con-
texto, sugerindo-se os termos representados
no quadro da proxima pagina:

Letterman. Acessivel em: https://www.netflix.com/
title/80209096

7. WARDLE, Claire. DERAKSHAN, Hossein (et alli).

Information Disorder.  Toward an interdisciplinary
framework for research and policymaking. Europe:
Council of Europe, 2017. Acessivel em https:/
shorensteincenter.org/information-disorder-framework-
for-research-and-policymaking/



MERA FALSIDADE
NA INFORMACAO

NOTICIAS FALSAS
Conexdes Falsas
Contetdo Enganoso

Wardle e Derakhshan diferenciam situa-
¢des considerando-as em seus detalhes, pois
identificam situagdes que apenas parecem
semelhantes. Principiam por destacar com
maiores detalhes a questdo das noticias fal-
sas, sendo aquelas relacionadas a um erro
nao intencional, como o mau uso de estatis-
ticas ou de citagdes. Aponta também para os
casos Nos quais uma imagem antiga ressurge
em um outro contexto. Um dos exemplos
classicos desta situacao refere-se a imagem
de um tubardo, originalmente fotografado
pelo renomado fotografo Thomas P. Pes-
chak da National Geographic, a qual foi alte-
rada para ilustrar a suposta existéncia de tu-
bardes em varias imagens de inundagdes
causadas por furacdes nos Estados Unidos,
incluindo montagem de tubardes em rodo-
vias inundadas no Texas. Neste caso, ndo
existe um dano imediato ou a inten¢do de
causar qualquer dano real, por mais que o
efeito acarretado no receptor da informacao
seja deceptivo e possa provocar uma falsa
percepcao de realidade.

Nas duas categorias seguintes, desinfor-
magao (“disinformation”) e “malinformacao”
(“mal-information”) realmente existe a inten-
¢do de causar um prejuizo, ainda que as for-
mas sejam diferentes. A desinformagao € uma
situac@o na qual a informacao ¢ falsa, ou ma-
nipulada para deliberadamente alterar a reali-
dade percebida, ou potencialmente usada pa-
ra causar danos a alguém. Antincios em mi-
dias sociais destinados a eleitores americanos

DESINFORMACAO
Falso Contexto
Contetdo Manipulado
Contetdo Fabricado

INTENCAO DE
CAUSAR DANO

MALINFORMACAO
Vazamentos
Discurso de Odio

durante a eleicdo presidencial seriam um
exemplo disso®. Finalmente, a “malinforma-
cdo” ocorre quando informagdes genuinas
sdo usadas para causar danos a alguém (por
exemplo, pornografia de vinganca).

As situagdes mencionadas demonstram
situacdes mais graves. A pornografia de vin-
ganga nada mais é do que o ato de expor na
internet fotos e/ou videos intimos de tercei-
ros sem o seu consentimento, com o objetivo
exclusivo de constranger e humilhar; foi a
primeira situagdo a ser tipificada como cri-
me e regulamentada no dmbito do Marco
Civil da Internet’.

A perplexidade em tratar estas situagdes
sob o prisma juridico ndo € nova, podendo-
-se resgatar o proprio dilema juridico que
surge com a chantagem. Em uma situagao

8. Matéria da revista Epoca de 23 de abril de 2018 abor-
da a eleigdo norte-americana. Cf. BORGES, Helena. O
exército de pindquios. Sao Paulo: Epoca, 2018. (As fake
news se tornaram assunto debatido mundialmente a par-
tir da escandalosa revelagdo de uma fabrica de mentiras
favoraveis a Donald Trump durante a eleicdo americana.
Os Veles boys, como ficaram conhecidos em referéncia a
pequena cidade de 45 mil habitantes da Macedonia, onde
habitam , sdo jovens que criaram mais de 140 sites e en-
riqueceram a custa de quem acreditava em sua invencio-
nices, publicadas nas semanas finais da corrida eleitoral
de 2016.).

9.Brasil. Lei n°® 12.965/14. (4Art. 21. O provedor de
aplicagoes de internet que disponibilize contetido gerado
por terceiros serd responsabilizado subsidiariamente pela
violagao da intimidade decorrente da divulgag¢do, sem
autorizag¢do de seus participantes, de imagens, de videos
ou de outros materiais contendo cenas de nudez ou de atos
sexuais de cardater privado quando, apos o recebimento
de notificagdo pelo participante ou seu representante
legal, deixar de promover, de forma diligente, no ambito
e nos limites técnicos do seu servigo, a indisponibiliza¢do
desse conteiido.”)



classica de chantagem, o criminoso exige
uma determinada compensacao para ndo di-
vulgar determinada informagao. A perplexi-
dade juridica surge com relagdo a informa-
¢do envolvida, pois se ¢ um ilicito, o chanta-
geador seria obrigado a reportar o ilicito as
autoridades. Por outro lado, se ¢ uma infor-
magdo que pode acarretar um constrangi-
mento, mas sua divulgacao ndo estd adstrita
por uma dada determinacao legal, pode ser
divulgada. O ponto central desta dificuldade
na legislacdo esta focado na dificuldade em
definir o ponto de contato entre o fendmeno
a ser legislado e seus efeitos, considerando a
existéncia de principios constitucionais que
permeiam a discussdo, particularmente a li-
berdade de expressao.

Desinformacao, liberdade de expressao
e territorialidade

Se episodios claros de “malinformagio”
sdo assuntos que podem ser juridicamen-
te tratados com base na legislagdo comum
vigente, seja pelas regras comuns ou pela so-
lugdo legislativa adotada pelo Marco Civil da
Internet, as situagoes relativas as noticias fal-
sas ndo sdo tdo simples. As noticias falsas
raramente alcangam, por si, o limiar de anti-
juricidade suficiente a causar algum impacto
social. Em outras palavras, as noticias falsas
desconectadas de seus efeitos seriam consi-
deradas situacdes corriqueiras. Isto posto,
resta compreender os limites entre as situa-
¢oes de desinformacao e liberdade de expres-
sdo, a categoria de fake news intermediaria.

Evidentemente, a questdo do balancea-
mento incide no ponto central das opinides
relativas as demais liberdades, como mani-
festacdes politicas, sociais, religiosas e eco-
ndmicas, representando as garantias consti-
tucionais essenciais. Ndo obstante, a divul-

gacdo de informagdes de cunho estético e
criativo como critica ou humor pode ser uti-
lizada como parametro inicial, cabendo exa-
minar um exemplo publicado pelo site Sen-
sacionalista:

“ARRAIAL DOS TUCANOS — A Copa do
Mundo do Brasil vai comecar de uma forma
inusitada. Gragas aos esforcos da bancada
nacionalista, Saci Pereré vai dar o pontapé
que abrird os jogos. O Saci, porém, serd atua-
lizado para nao provocar reagbes contrdrias
politicamente corretas. “Ele ndo usard ca-

chimbo”, explicou um funcionario da Fifa.

Tradicionalmente, o show de abertura é
feito por artistas locais no mundo inteiro.
Supersticioso, o Saci esta cumprindo um ri-
tual para que tudo dé certo na abertura. “Ho-
je, eu tentei pisar com o pé direito no chio
assim que acordei. Mas infelizmente nao
deu”, disse ele. H4 quem acredite que, por
ser uma lenda, o Saci ndo aparecera para to-
dos. O argumento ¢ fortemente rebatido pe-
los organizadores. “O saci estara 14, sim, as-
sim como o legado da Copa”, afirmou Joseph
Bate Nossa Carteira.

A escolha do Saci provocou ciime em
outros seres do Folclore nacional. A Mula
Sem Cabega disse que o Saci s6 vai abrir a
Copa porque entrou pelo sistema de cotas
para negros e deficientes.” 1

As publicagdes criticas e humoristicas de
aparéncia real levam a outro elemento fun-
damental desta discussdo extremamente
complexa: colocam no receptor da comuni-
cagdo a chave para modular uma informacgao
que poderia ser considerada falsa. Estudo
publicado na PUC-MG demonstra a existén-

inicial da Copa no Brasil. Disponivel em: https://www.
sensacionalista.com.br/2014/06/12/saci-perere-vai-dar-
-o-pontape-inicial-da-copa-no-brasil/



cia de um possivel género linguistico basea-
do em noticias, segundo a autora “falsas no-
ticias humoristicas sdo textos comicos pu-
blicados em diversos sites humoristicos e
acreditamos, até o momento, serem um gé-
nero emergente, as pseudonoticias™!!, con-
cluindo apds a analise de alguns exemplos
sobre a importancia das tecnologias da co-
municagdo e destacando que novas tecnolo-
gias possibilitam mudancas nos relaciona-
mentos sociais € nos processos de textuali-
zagdo bem como novos géneros. A dificulda-
de em identificar pontos objetivos de restri-
¢do prévia colocam em cheque a possibilida-
de de que algum texto ou noticia possa ser
objeto de uma avaliagdo prévia.

Este questionamento permeou a discus-
s30 do Acédo Direta de Inconstitucionalidade
sobre as biografias (ADIN 4815,), importan-
te decisdo do Supremo Tribunal Federal re-
latada pela ministra Carmen Lucia, a qual
julgou a exigéncia de autorizagdo de fami-
liares ou pessoas para textos biograficos,
afirmando que o “direito a liberdade de ex-
pressao € outra forma de afirmar-se a liber-
dade do pensar e expor o pensado ou o sen-
tido. E € acolhida em todos os sistemas
constitucionais democraticos. A atualidade
apresenta desafios novos quanto ao exerci-
cio deste direito. A multiplicidade dos meios
de transmissao da palavra e de qualquer for-
ma de expressao sobre o outro amplia as de-
finicdes tradicionalmente cogitadas nos or-
denamentos juridicos e impde novas formas
de pensar o direito de expressar o pensamen-
to sem o esvaziamento de outros direitos,
como o da intimidade e da privacidade. Mas,
em toda a historia da humanidade, o que se

11. SILVEIRA, Karina. Falsas noticias humoristicas:
um estudo do género a luz do ISD e da Linguistica
Textual. Belo Horizonte: Cadernos ESPUC, n. 29,
2016.  Acessivel em http://periodicos.pucminas.br/
index.php/cadernoscespuc/article/download/P2358-
-3231.2016n29p60/11249

tem como fio condutor de lutas de direitos
fundamentais ¢ exatamente a liberdade de
expressao. Quem, por direito, ndo ¢ senhor
do seu dizer ndo se pode dizer senhor de
qualquer direito.”'?

Considerando a orientagdo tracada pelo
Supremo Tribunal Federal, percebe-se que
qualquer regulamentagdo que exija uma
analise prévia do conteudo ndo seria aceita-
vel, devendo-se analisar e sancionar os efei-
tos posteriores da noticia. Contudo, uma re-
gra neste sentido (absolutamente razoavel
sob o prisma de direitos civis em que even-
tual excesso possa ser convertido em uma
indenizagdo ap6s uma longa discussao judi-
cial) exige uma resposta imediata em situa-
¢oes eleitorais, como a ocorrida no Brasil
em 2014 ou nos Estados Unidos em 2016.

Neste ponto, a discussao sobre a veloci-
dade da decisdo alia-se, ainda, a problemati-
ca bésica da internet: a inexisténcia de fron-
teiras correspondentes aos espagos jurisdi-
cionais dos Estados. E necessario um di-
mensionamento da resposta para superar a
dificuldade em assegurar eficacia as eventu-
ais decisoOes, sejam estas administrativas ou
judiciais dentro do fendmeno de desterrito-
rializacdo intrinseca a internet e redes so-
ciais'®. A perplexidade de Pierre Lévy, abor-
dando a virtualidade e fendmenos espago-
-temporais causados pelas novas tecnolo-
gias, demonstra que a indefini¢do dos meios
modernos de informagdo quanto a desterri-
torializag@o aponta para solugdes de aplica-
cdo jurisdicional extraterritorial como tem
sido uma opg¢do em novos regulamentos co-
mo o GDPR (General Data Protection Regu-
lation — Regulamentagdo Geral de Protecdo

12. STF. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.815.
Ata n° 16, de 10/06/2015. DJE n° 124, divulgado em
25/06/2015.

13. LEVY, Pierre. O que é o virtual?. [Trad. de Paulo Ne-
ves]. Sdo Paulo: Editora 34, 1996. pp. 13 - 21.



de Dados) e, sob alguns aspectos, o proprio
Marco Civil da Internet.

A noticia enquanto informacao
e um enfoque sistémico

Visando a sua regulamentacao, a noticia
sofre de um problema adicional, uma
auséncia de definicdo juridica, especialmen-
te porque em sua esséncia ¢ um fato juridico
que ndo pode ser apropriado. A noticia en-
quanto fato é considerada um bem fora de
comércio, ao contrario da matéria redigida
pelo jornalista que € uma propriedade inte-
lectual de seu autor. Desta forma, é funda-
mental atribuir a noticia-fato a relevancia
juridica que a propria sociedade ja percebeu.
A noticia enquanto informagao €, econo-
micamente, um bem publico, porque pode
ser consumida por varias pessoas, simulta-
neamente, sem qualquer atenuagdo de suas
caracteristicas. Todavia, bens publicos acar-
retam um problema especifico que ¢ a falta
de motivagdo para produzi-los, pois ndo ¢
eficiente despender tempo e esfor¢o para a
produgdo de um bem nao-rival e ndo exclu-
dente. Esta situacdo, em que a oferta nao
consegue atender a demanda sem uma inter-
vengdo externa, ¢ denominada, em econo-
mia, uma “falha de mercado” (market failu-
re) e, para contorna-la, é necessaria uma in-
tromissdo: atribui-se ao bem publico uma
exclusividade, transformando-o em bem
privado sob o ponto de vista economico.
Assim, com algumas condi¢des especifi-
cas (limitagcdes de procedimento, escopo e
duracdo) e por uma defini¢do juridica, po-
der-se-ia atribuir exclusividade a informa-
cdo, ou seja, atribuir-se ao titular daquele
direito o poder de evitar que terceiros alte-
rem caracteristicas intrinsecas da informa-

¢do. E importante, ainda, assinalar que po-
deria ser considerada a caracterizagao da
informa¢ao como um bem publico puro, vi-
sando preservar os efeitos econdmicos da
informacao. Dentro desta possibilidade um
possivel sistema a ser explorado para even-
tual controle estatal seria considerar a noti-
cia-informagdo dentro de um sistema social
sob a perspectiva de Luhmann.

Cristiano Carvalho, em artigo que explo-
ra outro contexto, explica que “[o] sistema
social é uma espécie de sistema comunica-
cional, da mesma forma que uma rede de
telefonia é, com a diferenga que o primeiro é
uma ordem espontanea (no sentido hayekia-
no), natural. Seus elementos, como bem
aponta Luhmann, ndo sdo pessoas, mas sim
atos comunicacionais emitidos por elas. [...]
[A] medida que as ordens sociais se tornam
mais complexas, outros subsistemas vao
surgindo no seu seio. Do ponto de vista des-
ses subsistemas, o macrossistema social € o
ambiente de entorno. Esses subsistemas aca-
bam desenvolvendo uma racionalidade pro-
pria, através de um codigo binario especifi-
co. O cddigo binario do subsistema moral é
o moral/imoral, o do subsistema politico € o
poder/ndo poder, o do econdmico € o ter/ndo
ter e o do subsistema juridico ¢ o licito/ilici-
to. Através desse codigo que denota um va-
lor/desvalor, os subsistemas processam as
informagdes advindas do ambiente, de for-
ma a se adaptarem a ele.”',

Desta forma, partindo das caracteristicas
dos sistemas sociais, a informacao pode ser
examinada em padrdes diferentes do padrido
bindrio “verdadeiro / nao verdadeiro” atual-
mente adotado), que depende da avaliagdo
externa. A informacao ¢ uma relagdo que de-

reito e economia. [Org. Luciano Benetti Timm]. Sao
Paulo: IOB Thomson, 2005. p. 98..



pende de varios agentes, mas a capacidade de
informar € uma caracteristica intrinseca, mo-
tivo pelo qual o composto binario “informa /
ndo informa” pode substituir o paradigma
original. O bindmio baseado como informa-
¢do pode, ainda, ser usado para, junto com
andlises econdmicas de eficiéncia na comuni-
cacdo das noticias. A definicdo da informa-
¢do, enquanto componente intrinseco de um
sistema social, permitiria seu controle pelo
bindmio “informacao / ndo informacao”'

Todos os aspectos mencionados demons-
tram a importancia da informacgao/base de
conhecimento e de sua correta regulamenta-
¢do juridica, para alcancar um resultado efi-
ciente. Porém, as necessidades concretas
avancam e nao podem aguardar solucdes
que demandariam estudos, negociacdes e
tramitagdes, as quais provavelmente serdo
extremamente mais demoradas do que solu-
¢oes intermediarias.

Transparéncia, educacao e verificacao

ma regulamentacdo ampla e geral certa-

mente ndo sera observada em um futuro
proximo, mas existem algumas providéncias
que podem ser adotadas imediatamente, es-
pecialmente de empresas de midias sociais e
setores afins. Como exemplo, independente-
mente dos escandalos, o Facebook ja anun-
ciou que todos os antincios vinculados deve-
rdo fazer referéncia a empresa financeira-

15 Cumprir-se-ia a orientacdo dada por GUNTHER TEUBNER:
para eliminac@o das incongruéncias do sistema juridico,
racionalizando-o. Cf. TEUBNER, Gunther. O direito
como sistema autopoiético. [Trad. de José Engracia An-
tunes]. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1989. p.
25. [Plodemos finalmente, com Luhmann, tentar tornear
o proprio problema, interpretando os padraées resultantes
como uma estrutura de ordem, como um desenvolvimento
morfogenético do sistema, e procurando obter solugoes
sociais para a autorreferéncia através da ocultagdo e
neutralizagdo dos paradoxos, reinterpretando-os como
uma contradi¢do pura e simples ou com o auxilio doutras
técnicas idénticas de 'desparadoxizagdo’.”).

mente responsavel por eles, exemplo que,
apesar de algumas criticas, foi bem recebido
¢ pode inspirar novas praticas do setor!®.

A verificagdo de noticias por entidades in-
dependentes e meios de comunicagao também
¢ um movimento importante. No Brasil pode
ser citada como exemplo a atuagdo da Agéncia
Lupa’, que se apresenta como “a primeira
agéncia de noticias do Brasil a se especializar
na técnica jornalistica mundialmente conheci-
da como fact-checking”, acompanhando o no-
ticiario diario de politica, economia, cidade,
cultura, educacdo, saude e relagdes internacio-
nais para corrigir informagdes imprecisas e
divulgar dados corretos. Outros veiculos tam-
bém t€m disponibilizado servicos de “fact-
-checking” aos seus usudrios. Por exemplo, o
jornal “O Estado de S. Paulo” criou o “Estadao
Verifica”, que permite ao cliente enviar noti-
cias, documentos, imagens para serem verifi-
cados. Essas solugdes permitem que a con-
fian¢a nas institui¢des, veiculos de comunica-
¢do e nas proprias noticias seja restabelecida.

Internacionalmente ¢ reconhecia a “The
Digital Polarization Initiative”, langada e
patrocinada pela American Association of
State Colleges and Universities. Nas pala-
vras de seu lider, ¢ um esforgo para uma am-
pla investigacao de cruzamento de dados de
“fact-check”, permitindo aos estudantes
compreender 0s mecanismos e preconceitos
de empresas de midias sociais, indo além da

16 HELBERGER, N. et al. Dear Mark: An Open Letter to
Mark Zuckerberg in response to his statement on poli-
tical advertising on Facebook. Disponivel em: https://
www.dropbox.com/s/7v3vpk9yw5sal8b/Dear%20
Mark_final..pdf?d1=0 (Transparency is a first step in the
right direction. Digital political advertising operates in
a dynamic tension between data and humans, commer-
ce and politics, power and participation. Some of these
tensions can be resolved by transparency, others not. The
way forward is to engage with governments, regulators,
election monitoring bodies, civil society and academics
to develop public policies and guidelines for ensuring
fairness, equality, and democratic oversight in digital
political campaigns.”).

17. http://piaui.folha.uol.com.br/lupa/



simples verificagdo para compreender quais
fatos podem estar incompletos'®.

Alternativas juridicas e a regulamenta-
cao da propaganda politica

O controle de informagdes politicas isen-
tas nunca foi um pressuposto do Esta-
do de Direito. Os receios trazidos por movi-
mentos totalitarios e o cerceamento de direi-
tos politicos, em varios paises, sempre foi a
regra, e ndo a exce¢ao. Conceder ao Estado
tal escrutinio ¢ um claro risco democratico.
Como contraponto, percebe-se que o cida-
dao, em outras esferas, ¢ amparado pelo Es-
tado quando considerado menos capaz de
outros. No ambito das rela¢des de consumo,
por exemplo, existe uma presuncao de que o
consumidor ¢ vulneravel e hipossuficiente.

Como definir fatos condicionantes a uma
opinido politica? O individuo, o cidaddo no
exercicio de seu direito privado é considerado
e deve ser munido de todas as informacdes
necessarias para sua escolha consciente. Um
aforisma creditado ao senador norte-america-
no Daniel Patrick Moynihan ¢ que todos tém
direito a sua opinido, enquanto ninguém pode
ter direito a ter seus proprios fatos.

Em que pese a dificuldade do tema, a ne-
cessidade reguladora avangou em alguns
meses, de forma inovadora. Sem adentrar
nas questoes mais dificeis, o Tribunal Supe-
rior Eleitoral, representado por seu presiden-
te, ministro Luiz Fux, destacou que serdo
buscados como objetivo a integridade das
eleigdes e a preservagao da liberdade de ex-
pressao, destacando que a Resolucao publi-
cada em 2017" prevé expressamente a regu-

19 TSE. Resolugdo n. 23.551, de 18 de dezembro de 2017.
Dispde sobre propaganda eleitoral, utilizagdo e geragdo
do horario gratuito e condutas ilicitas em campanha
eleitoral nas eleigdes.

lamentacao da propaganda politica na inter-
net, buscando o controle de um sistema que,
na pratica, ¢ de dificil controle.

Observa-se, por exemplo, que o artigo 23,
IV, da Resolugdao n. 23.551 afirma que “A
propaganda eleitoral na internet podera ser
realizada (...): IV — por meio de blogues, re-
des sociais, sitios de mensagens instantaneas
e aplicagdes de internet assemelhadas cujo
conteudo seja gerado ou editado por: (...) b)
qualquer pessoa natural, desde que nao con-
trate impulsionamento de contetido.”

As regras consubstanciam, ainda, a possi-
bilidade de ordens judiciais de remocao de
conteudo destacando ainda aspectos consoli-
dados na jurisprudéncia como, por exemplo, o
fato que a ordem judicial que determinar a re-
mogao de contetido divulgado na internet fixa-
ra prazo razoavel para o cumprimento, nao in-
ferior a 24 (vinte e quatro) horas, e devera con-
ter, sob pena de nulidade, a URL do conteudo
especifico. Como todo regulamento, seu aper-
feigoamento dependera dos testes de realidade,
especialmente pela novidade da discussdo.

Conclusao

Aquestﬁo das fake news é um fendmeno
complexo e moderno e exigira uma res-
posta coesa e ampla da sociedade. Como to-
do fenémeno complexo, depende de um en-
gajamento social e de uma visdo ampla, sen-
do possivel as instituigdes existentes uma
solugdo aprimorada. Medidas pontuais dos
governos e da propria sociedade civil visam
restabelecer e tém restabelecido a credibili-
dade nas informacoes, devolvendo o novo
status de informagao a noticia, aspecto que €
fundamental para o desenvolvimento e a
ampliagdo da sociedade da informagao.

Sdo Paulo, 13 de junho de 2018.





