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Aos Leitores

O IBAM apresenta o segundo nimero da Revista de Administracdo Municipal - RAM para o ano
de 2022. Os leitores vao observar a diversidade de assuntos tratados e o caracter questionador
e reflexivo de alguns dos artigos, enquanto que outros valorizam a necessidade de bem
instrumentalizar a acao de gestores, notadamente no campo juridico.

Assim tem sido a trajetéria da RAM, desde que se tornou digital. A linha editorial combina temas
emergentes que demandam olhar critico sobre as politicas publicas com discussdes relevantes
sobre uso e aplicacdo de instrumentos, juridicos ou nao, que podem contribuir para a melhoria
da acdo de gestores. Alias, vale dizer que a seguranca e consisténcia técnica dos servidores é
fundamental para subsidiar a racionalidade do decisor e agdo governamental em suas nuances
politicas. Recursos escassos sao compensados por inteligéncia e exame das politicas publicas com
base em evidencias.

A RAM 310 est4, sob esta 6tica, rica de ideias, com a apresentacdo de seis artigos e, como sempre,
trés pareceres.

O artigo de Monica de Castro Maia Senna, Ariane Rego de Paiva e Antonio Carlos de Oliveira
enfoca a politica de assisténcia social sob o ponto de vista dos conceitos de vulnerabilidade e risco
social que lhe dido contornos desde sua concepc¢do. Discute os termos, faz-lhe a critica, aponta a
concepcio do SUAS - Sistema Unico de Assisténcia Social - e nos deixa pensando e repensando
sobre as questdes estruturais que envolvem as desigualdades no pais e as politicas publicas deste
segmento que se voltam para medidas no nivel micro, as pessoas e as familias.

Carlos Fernando Gomes Galvao de Queirds trds uma proposta de discussdo sobre a qualidade
na educagdo publica. Na linha de reflexdo sobre as politicas publicas, o texto - Qualidade na
Educacdo Publica: uma necessidade negligenciada - convida o leitor a enfrentar o dilema de saber
e concordar com a nocdo de que a qualidade do sistema educacional é imprescindivel com um
descaso governamental e social que abre mao de exigir que se assuma a responsabilidade no fazer
e exigir que tal propoésito seja atingido. O texto indica caminhos, alternativas, propostas de trabalho
que chamam os operadores da educagdo para testar novas formas de pensar sobre tradicionais e
inovadoras praticas de ensino que traga qualidade técnica e humanismo a educacao.

Ainda observando o enfoque da reflexdo sobre politicas publicas e o papel do Estado, Herculis
Toledo provoca os leitores em seu artigo: “O Estado esta nu! A pandemia da Covid-19 e o retorno
do Estado”. Apoiando-se em autores classicos discute as relagdes entre a atuacido do Estado e as
responsabilidades com a vida humana. A escolha pelos valores democraticos e pela abordagem de
direitos que consegue manter a centralidade do Estado na cobertura dos riscos sociais advindos
da invalidez, da velhice, da doenca, do acidente de trabalho e do desemprego pode promover
arranjos menos perversos com a inser¢ao do setor privado no campo da prote¢do social. Lembra,
ainda, aspecto importante do debate sobre descentralizacdo que transfere poder e fungoes
administrativas para os municipios, em dimensio especialmente interessante para os leitores da
RAM.

Joyce Souza Silva e Maria de Fatima Martins se preocupam com o planejamento para os proximos
anos e em como se preparar para tal intento. Com o olhar nos ODS vdo pensar sobre governanca
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como elemento critico do trabalho. Trazem, entdo, para o debate a pesquisa bibliométrica,
utilizando o software VOSviewer, em sua capacidade de abordar publica¢des que tratem do tema.
E um artigo que ensina “pesquisar para pesquisar’, para detectar caréncia de material e ir ao
encontro de aprofundamento de conhecimentos. Os ODS sdo a motivagdo para a elaboracdo do
artigo mas a ferramenta - a pesquisa bibliométrica - é de amplo uso.

Voltando-se o olhar para o outro foco da revista, isto é, o instrumental juridico que fortalece a
atuacdo do municipio, Irapua Beltrdo traz o artigo “ITBI, momento da ocorréncia do fato gerador e
a tese fixada pelo Supremo Tribunal”. Nele, aprofunda discussao sobre o fato gerador do Imposto
de Transmissdo de Bens Imoéveis inter vivos e onerosa é tratada de forma detalhada e bem ilustrada,
criando condig¢des para que, no municipio, se examine a questao e se altere o modo como se lida
com o imposto.

Em igual diapasdo, isto é, no amparo a atuagdo do governo local com seguranca juridica, Ivan
Barbosa Rigolin apresenta o texto "Stimulas ST] 633, 634 e 635: a) decadéncia de prazo revisional;
b) prescricdo de improbidade para particular; c) inicio do prazo na Lei n2 8112/90”. O autor
trabalha cada uma das stimulas e suas intercessoes e usos. A énfase da analise conduz a convic¢cdo
de que o prolongamento das questdes sem solugdo traz significativo prejuizo ao indiciado e ao
préprio servico publico.

Finalmente, os trés pareceres da RAM 310 foram elaborados por Eduardo Garcia Ribeiro Lopes
Domingues, Jaber Lopes Mendong¢a Monteiro e Rafael Pereira de Sousa. Abordaram os seguintes
temas: “A instalacdo de antenas de telecomunicacdo 5G nos Municipios”, “ O advento da EC
n? 103/2019 e o que muda em relagdo a incorporacdo de vantagens” e “ A ADI 6707/ES e a
possibilidade de uma reconducdo para os cargos da Mesa Diretora”. A diversidade dos assuntos
tratados nos pareceres certamente vai alcancar o interesse de varios dos leitores da revista.

Que o presente exemplar da RAM lhes aguce a curiosidade por novos conhecimentos.

Até breve e boa leitura.
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SOBRE OS CONCEITOS DE
VULNERABILIDADE E RISCO SOCIAL NA
POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Monica de Castro Maia Senna*

Antonio Carlos de Oliveira***

, Ariane Rego de Paiva™* e

Resumo: Vulnerabilidade e risco social sdo dois conceitos centrais no desenho da politica
nacional de assisténcia social instituida no Brasil a partir de 2004. Longe de serem consensuais,
esses conceitos tém sido alvo de intensa disputa, com implicacdes para a materializacdo da
propria politica. O presente artigo discute esses conceitos abordando: a) alguns de seus
fundamentos teoéricos; b) como os mesmos sdo traduzidos nas normativas da PNAS; e c)
possiveis repercussoes dos significados assumidos por esses conceitos na implementa¢ao da
politica de assisténcia social em termos de garantia de protecao social e ao reconhecimento dos

direitos de cidadania.

Palavras-chave: Politica Social; Assisténcia Social; Vulnerabilidade; Risco Social

Introducao

Este trabalho buscou analisar sentidos e usos
dos conceitos de vulnerabilidade e riscos a
partir da andlise de documentos que confor-
mam o desenho institucional da politica na-
cional de assisténcia social. Longe de serem
consensuais, esses conceitos tém sido alvo de
intensa disputa, com implica¢des para a mate-
rializacdo da propria politica.

O que nos parece importante é identificar
como esses diferentes usos foram incorpora-
dos pela politica de assisténcia social brasileira
no inicio dos anos 2000. As desigualdades es-
truturais na formacdo social do pais implicam
na necessidade de ampla intervencdo publica
em varias frentes, seja pela demanda de con-
trolar os conflitos sociais, seja como resposta
a mobilizacido das lutas dos trabalhadores ou
dos diferentes grupos em torno dos direitos
humanos, que envolvem dimensdes politicas,
sociais, econdmicas e culturais.

Desde a década de 1990, a assisténcia social
veio se estruturando no pais como politica

Revista de Administragdo Municipal - RAM 310

que compde a seguridade social, dentro de um
campo de disputas mais amplo entre Estado,
sociedade e capital, em um contexto de im-
plementacdo de contra-reformas das politicas
sociais sob o direcionamento politico neolibe-
ral. As desigualdades sociais denunciadas pe-
los movimentos sociais das décadas de 1970
e 1980 no Brasil foram sendo menosprezadas
na agenda do debate internacional e nacional,
para serem substituidas por intervencgdes di-
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recionadas a pobreza e a miséria, prevalecen-
do estratégias dos grupos dominantes para
mudar o foco das reivindicagdes pela igual-
dade para a denominada “inclusdo social”
(Fontes, 2010). Junto a ideia de uma pobreza
essencializada, atomizada das relagdes sociais
capitalistas, os campos econ6mico, politico e
social que se articulavam para elaborar poli-
ticas sociais foram dominados pelo debate em
torno do bindémio “inclusdo versus exclusao”.
De acordo com Fontes (2010), o gerenciamen-
to de parcos recursos e o discurso tecnicista
da eficiéncia dos gastos publicos, juntamente
com as a¢des para o alivio a pobreza e garantia
da seguranca, nortearam as politicas do Banco
Mundial do periodo e influenciaram a agenda
de reformas implantadas nos paises de capita-
lismo periférico.

Apo6s 2004 - com a aprovacgao da Politica Na-
cional de Assisténcia Social (PNAS) e da im-
plementacdao de um novo sistema de gestdo,
descentralizado e participativo, com atuacao
partilhada entre as trés esferas de governo
e instituicdes privadas da assisténcia, deno-
minado Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) -, muito se avancou na estruturacdo da
assisténcia social como politica publica, com
capilaridade em todos os municipios brasilei-
ros, sobretudo por meio dos Centros de Refe-
réncia de Assisténcia Social (CRAS) e de outras
acOes. A assisténcia, como um campo contro-
verso e cheio de tensdes, faz parte de um rol
de politicas sociais do periodo de governos
petistas em que se ampliou a cobertura dos
servicos em uma perspectiva de garantia de
direitos, ao mesmo tempo em que se expandi-
ram programas com estimulos a bancarizagdo
e aumento do crédito, pautados na hegemonia
das financas (BRETTAS, 2020).

O processo de desenho e implantacao do SUAS
foi, portanto, permeado pelas disputas que en-
volvem uma construc¢do coletiva pelos direitos
de assisténcia social em um cendrio de alte-
ragcd0es no padrdao de acumulacido capitalista.
Verifica-se que os conceitos de vulnerabilida-
de e risco foram utilizados nos primeiros do-
cumentos da politica para conformarem o que
designaria o publico-alvo dos servicos e bene-

ficios, porém, sem o aprofundamento tedrico
que nos auxilie a defini-los. Assim, consideran-
do diferentes determinantes na elaboracao de
uma politica publica na esfera federal, pactua-
da em diferentes espagos da gestdo e do con-
trole social, este artigo busca problematizar
os conceitos referidos a fim de contribuir com
a reflexdo e com as possibilidades de atuacao
profissional dos trabalhadores da assisténcia
social nos municipios brasileiros.

O presente texto foi assim organizado: na pri-
meira parte, apresentamos o que considera-
mos ser os principais fundamentos tedricos
dos dois conceitos; na segunda parte, como
eles sao traduzidos nas normativas da PNAS;
e depois, identificamos possiveis repercussdes
dos significados assumidos por esses concei-
tos na implementacdo da politica de assistén-
cia social no que se refere a garantia de prote-
¢do social e ao reconhecimento dos direitos de
cidadania.

Risco e vulnerabilidade social: uma
aproximacao conceitual

Noc¢des de vulnerabilidade e risco social tém
embasado politicas publicas de protecdo so-
cial no mundo capitalista em periodo recen-
te. A incorporacdo dessas nog¢des ao desenho
de politicas sociais se intensifica em meio ao
cenario de crise estrutural do capitalismo a
partir dos anos 1970, as transformacgdes na
esfera produtiva e no mundo do trabalho e a
erosdo dos sistemas de protecao social cons-
tituidos no segundo pds-guerra. Nesse contex-
to, vulnerabilidade e risco sdo tomados como
referéncias conceituais capazes de reconhecer
a complexidade dos fendmenos sociais e, des-
se modo, contribuir para a construcdo de res-
postas as demandas sociais em um mundo em
constante e acelerada transformacao.

No entanto, longe de consensuados ou univer-
salmente aceitos, esses conceitos sdo alvo de
intensas disputas semanticas e politicas, com
desdobramentos diversos e carregados de
ambiguidades e contradi¢des. A polissemia é
ainda realcada pela adogao de tais nogdes em
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distintos campos do conhecimento, como Eco-
nomia, Engenharia, Epidemiologia e Geogra-
fia, além das Ciéncias Sociais, comportando,
assim, diferentes linhas interpretativas.

A nocdo de risco é central na Epidemiologia e
estd associada, de modo geral, a probabilidade
e as chances de grupos populacionais adoe-
cerem e morrerem por algum agravo a saude
(AYRES et al, 2006). A area foi uma das pre-
cursoras nas tentativas de construcdo de uma
definicao conceitual para o termo no Brasil,
com registros nesse sentido desde o final do
século XIX, muito embora, conforme Ayres
(2008), essas tentativas ainda se encontravam
eivadas de imprecisdes. De acordo com o au-
tor, é a partir da segunda década do século XX,
em meio a campanhas sanitarias de controle
de epidemias que grassa-
vam no pais, que o risco
passou a ter uma defini-
¢do conceitual mais pre-
cisa, referindo-se a “con-
dicdo objetiva de sujeicdo
de grupos populacionais
a epidemias ou a expe-
riéncias desfavoraveis a
saude em geral” (AYRES,
2008, p. 292). Medidas de
probabilidade foram en-
tdo introduzidas nos es-
tudos epidemiolodgicos, a
fim de estimar as chances
de diferentes grupos populacionais adoece-
rem e morrerem por um dado agravo a saude.

Aos poucos, o conceito de risco vai se definin-
do em termos estritamente matematicos, em
consonancia ao avango das ciéncias biomédi-
cas e sua hegemonizacao na constituicdo do
modelo de atencdo a saude desde meados do
século XX. O risco epidemioldgico passa a ser
definido, entdo, a partir dos nexos causais en-
tre grupos populacionais com determinadas
caracteristicas e o agravo em estudo, por meio
de calculos probabilisticos pretensamente ca-
pazes de prever e controlar as situacdes que
ameacam a saude.

Em que pesem as contribuicdes desse enfoque
para o avanco do conhecimento em saude e
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“O risco epidemiolodgico
passa a ser definido, entdo, a
partir dos nexos causais entre

grupos populacionais com
determinadas caracteristicas e
o agravo em estudo, por meio
de calculos probabilisticos
pretensamente capazes de
prever e controlar as situagoes
que ameag¢am a saude.”

desenvolvimento de estratégias de prevencao,
diagnostico e terapéutica, o uso hegemonico
de calculos estatisticos e da noc¢do de proba-
bilidade para determinar os riscos em sadde
favoreceu sobremaneira a adocdo de pres-
cricdes normativas de comportamentos di-
tos saudaveis e reforcou o controle sobre os
individuos, principalmente os mais pobres,
responsabilizando-os pela prépria saude. No-
¢des como grupos de risco e comportamentos
de risco assumiram centralidade nas interven-
¢oes dirigidas ao cuidado em saude, ora con-
formando concepgdes e praticas discriminato-
rias, preconceituosas e moralizantes sobre os
grupos sociais afetados por determinado agra-
vo a sadde, ora induzindo a responsabilizacdo
e culpabiliza¢do individual sobre sua condicao
(AYRES et al, 2006).

Essa tendéncia é, em cer-
to sentido, partilhada no
ambito das Ciéncias So-
ciais por autores como o
sociologo alemao Ulrich
Beck ou o britanico An-
thony Giddens. Em livro
publicado nos anos 1980,
em contexto marcado pe-
las transformagdes tec-
nolodgicas e mudancas es-
truturais do capitalismo,
Beck (2010) desenvolve o
conceito de sociedade de
risco, demarcando o quanto essa nogdo passou
a ser estruturante do modo de vida contempo-
raneo. O autor parte da ideia de que a moder-
nidade estaria atravessando um momento de
ruptura histérica, comparavel a ocorrida na
passagem da sociedade feudal para a indus-
trial. No entanto, essa ruptura nao implicaria
no fim da sociedade moderna, mas sua recon-
figuracdo, em que a sociedade industrial, em
processo de obsolescéncia, estaria cedendo lu-
gar a um mundo dominado pela producdo de
riscos.

Para Beck (2010), a ideia de progresso subja-
cente a modernidade vem sendo suplantada
pela tomada de consciéncia das ameacgas pro-
duzidas pela prépria vida social, expressas,

por exemplo, nas catastrofes ambientais, nos
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conflitos armados e nas epidemias. Diante
dessa “nova” modernidade reflexiva, institui-se
um ambiente de incertezas capaz de colocar
em xeque a confianca nas instituicoes moder-
nas e sua possibilidade de controlar as amea-
cas e perigos a propria espécie humana. Ainda
que considere o risco passivel de mensuracao
e calculos probabilisticos, o autor compreende
a sociedade de risco como “um mundo de in-
certezas fabricadas”, reforcadas pelas crescen-
tes inovacgdes tecnologicas, tornando os riscos
mais globalizados e universais e, assim, irre-
dutiveis a quantificacdo. Critica, nesse sentido,
o determinismo da racionalidade cientifica na
producdo de verdades e questiona a prépria
crenca na capacidade da ciéncia de antever e
domesticar o futuro.

Na analise de Beck, esse contexto de incer-
tezas abre espaco para um processo de indi-
vidualizacdo dos riscos,
em que os individuos sio
considerados sujeitos com
capacidade de agéncia so-
bre suas escolhas (BECK,
2010), apostando em sai-
das individuais ou familia-
res, expressas, por exemplo,
no enfoque do empreende-
dorismo. Realga-se, desse
modo, a responsabilizacdo
individual tanto pela producido quanto pela
gestdo do prdprio risco, reforcando a tendén-
cia de culpabilizacao dos sujeitos pelo modo
de andar a vida.

No mesmo sentido, Anthony Giddens é um au-
tor que também contribuiu na construg¢ao da
critica da modernidade sob a direcdo de uma
sociedade do risco (2002; 2012) e apesar de
algumas diferencas em suas teorias, incluiu
a ideia de uma sociedade determinada pelas
incertezas e insegurancas devido a perda do
controle dos riscos sociais e ambientais na mo-
dernidade. Para Giddens a “alta modernidade”
trouxe transformacdes para as formas de inti-
midade e identidade pessoal, em que os sujei-
tos vivem com a desconfianca permanente de
que alguma ameaca possa atingi-los. O autor
classifica sete tipos de globalizacdo do risco,

“Realca-se, desse modo, a
responsabilizacao individual
tanto pela producao quanto
pela gestao do proprio risco,

reforcando a tendéncia de

culpabilizagao dos sujeitos
pelo modo de andar a vida.”

resumidamente apresentados: 1) pela inten-
sidade (uma guerra nuclear, por exemplo); 2)
pela extensdo de eventos que acometem gran-
de parte da popula¢do (desemprego); 3) risco
derivado das mudancas na natureza (transgé-
nicos); 4) riscos ambientais institucionaliza-
dos, que afetam as possibilidades de vida de
milhares de pessoas, como os mercados de
investimentos; 5) a consciéncia do risco sem
que haja formas de decifra-los; 6) a conscién-
cia bem distribuida do risco, ja que muitos dos
eventos que podem ocorrer possuem poder le-
sivo de conhecimento de boa parte do mundo
(guerras e conflitos armados); e por ultimo,
7) a consciéncia das limita¢des da pericia, que
aponta os limites em decifrar os riscos pelos
peritos (ALEXANDRE, 2000).

Nao se pode desconsiderar aqui que essas
abordagens ganham robustez em contexto de
avang¢o do idedrio neolibe-
ral, vendido pretensamen-
te como Unica alternativa
viavel a crise capitalista,
quando os sistemas e me-
canismos de prote¢do so-
cial instituidos no segundo
pds-guerra sdo duramente
criticados e reconfigurados.
Em meio a reducdo dos Es-
tados Sociais e cortes nos
gastos publicos, os individuos foram convoca-
dos a assumir a responsabilidade pela prépria
protecao.

Criticas a essas abordagens comec¢am a proli-
ferar ja nos anos 1980, com importantes con-
tribui¢cdes da chamada Epidemiologia Critica e
das Ciéncias Sociais, dentre outros campos do
conhecimento. Em meio a essas criticas, ganha
destaque o conceito de vulnerabilidade, tam-
bém ele marcado pela polissemia e emprego
em varias areas do conhecimento.

No campo da saiide, a emergéncia da epidemia
da AIDS nos anos 1980 provocou a reflexao
critica sobre o conceito epidemiolégico de ris-
co e abriu espaco para as discussdes em torno
da nocado de vulnerabilidade enquanto propi-
ciadora de uma leitura mais compreensiva dos
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complexos processos de saude-doenca, contri-
buindo, desse modo, para a construcao de res-
postas mais efetivas e integrais (AYRES et al,
2006; MALAGON-OVIEDO, CZERESNIA, 2015).
Gracas ao ativismo politico de movimentos
sociais e profissionais de satude, o enfoque da
vulnerabilidade incorporou a necessidade de
identificar e atuar sobre os multiplos deter-
minantes da epidemia da AIDS, aproximando-
-se dos referenciais e principios dos Direitos
Humanos, “visando estratégias de intervengdo
mais amplas, em consondncia com o cardter
indivisivel e sinérgico dos direitos” (MALAGO-
N-OVIEDO, CZERESNIA, 2015, p. 240). Ex-
pandindo-se para outras dreas de intervencao
da saude, a articulacdo da nocao de vulnera-
bilidade com o campo dos Direitos Humanos
possibilitou “designar, em
sua origem, grupos ou indi-
viduos fragilizados, juridica

“De acordo com Castel, a

dialogo critico com as nog¢des de pobreza, ex-
clusdo social e outras correlatas, o conceito de
vulnerabilidade considera o carater dinamico
e processual da pobreza enquanto fend6meno
multidimensional. Nessa direc¢do, procura in-
corporar os modos como individuos e grupos
sociais, em suas interagdes com a familia, co-
munidades e outros grupos e com o contexto
social, econdmico, politico e cultural se fragi-
lizam ao longo do tempo, tornando-se susce-
tiveis a situagdes como desemprego, agravos a
saude, isolamento social, dentre outros.

A obra de Robert Castel (2005) é um dos prin-
cipais referenciais no debate sobre vulnerabi-
lidade social. Para o autor, que estuda as trans-
formacgdes pos-Estados Sociais, as sociedades
modernas se caracterizam
pela inseguranga, devido
a incapacidade de garantir

ou politicamente, na pro-
mogdo, protegdo e/ou ga-
rantia dos seus direitos de

vulnerabilidade leva ao
risco da marginalizagao
ou da desfiliagao, e é

protecdo aos trabalhado-
res, que se expressa no de-
semprego, na precarizacao

cidadania” (BERTOLOZZI
etal, 2009, p.2)

Ayres et al (2006) sub-
linham que a nogdo de
vulnerabilidade amplia o
enfoque centrado em as-
pectos exclusivamente in-
dividuais, incorporando
também dimensdes coleti-
vas e contextuais na anali-
se dos condicionantes da saude. Apesar desses
avancos, os estudos de vulnerabilidade em
sadde ainda carecem, segundo Malagén-Ovie-
do e Czeresnia (2015), de uma linha de analise
mais precisa, incorrendo na possibilidade de
cair em simplificacbes automaticas conforme
a seguinte equacdo: pobreza = vulnerabilidade
= perigo = risco.

Nas Ciéncias Sociais, o conceito de vulnerabi-
lidade ganha for¢a também a partir dos anos
1980, capitaneada sobretudo por um grupo
de socidlogos franceses, diante da “redesco-
berta” da pobreza associada a crise do capital,
as transformagdes no mundo do trabalho e as
restricdes dos sistemas de prote¢do social. Em
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entendida como um estagio
intermediario que leva aos
processos de exclusao, sendo
definida como a conjungdo
da precarizacao das relagoes
de trabalho e da fragilidade
dos suportes relacionais. ”

das condi¢bes de trabalho
e na fragilidade dos vincu-
los relacionais, o que gera a
vulnerabilidade, a segrega-
cdo e a desfiliacdo. De um
modo sintético, a desfilia-
cdo atrapalha a coesdo so-
cial ou a integracdo, o que
ele denomina como eixo da
“nova questdo social”.

De acordo com Castel, a vulnerabilidade leva
ao risco da marginalizacdo ou da desfiliacdo,
e é entendida como um estagio intermedia-
rio que leva aos processos de exclusdo, sendo
definida como a conjuncdo da precarizacao
das relagdes de trabalho e da fragilidade dos
suportes relacionais (CASTEL, 2006). A desfi-
liacdo, entdo, é a ultima “zona”, ou estagio, no
processo de exclusdo social, em que os sujeitos
sdo submetidos pelo desemprego e pelo isola-
mento social.

Apesar de ser critico as andlises da individua-
lizacdo dos riscos que Beck e Giddens defen-
dem, Castel se fundamenta nas ideias conser-
vadoras de integracao social e de anomia, de



cariz durkheimiano, sem considerar que nao
ha harmonia social nas sociedades de classes
e que mesmo no contexto dos Estados Sociais
com extensa protecdo social existem desigual-
dades e conflitos sociais. Sua analise sobre a
precarizacdo do trabalho e o processo de des-
filiacdo na Franca nos ajuda a compreender
a complexidade das sociedades capitalistas
atuais, porém vulnerabilidade e risco estao re-
cortados dos fundamentos da realidade social,
sendo apartados dos fen0menos que estio vin-
culados a dindmica da acumulacao capitalista.

Normativas da PNAS e os usos impre-
cisos de Vulnerabilidade e Risco

0 marco normativo inicial da politica de assis-
téncia social em vigor é a PNAS, de 2004, que
se tornou o documento federal de sistematiza-
cdo dos principais elementos de constituicao
do SUAS e que deu origem a sua implantacao.
Nao se trata de um documento auto aplicado,
ou seja, ndo apresenta as formas como a poli-
tica deve ser executada, e seguindo o path de-
pendence do modelo de institucionalidade do
Sistema Unico de Saude, foi preciso uma Nor-
ma Operacional Basica subsequente, institui-
da em 2005, para apresentar como e sob quais
critérios a politica deveria ser implementada
pelos municipios e estados brasileiros.

A escolha do publico-alvo prioritario da poli-
tica de assisténcia social incide sobre a familia
em seus diversos arranjos contemporaneos,
incluindo as relagdes por lagos consanguineos
ou lagos afetivos para sua composicdo. Essa
escolha ndo foi uma novidade para a assistén-
cia social e acompanha muitas das politicas
sociais brasileiras ha décadas, reforcando o
lugar da familia como ntcleo basico da socie-
dade, mediador das relagdes entre cidaddos e
Estado, em uma clara direcdo politica conser-
vadora do status da familia como instituicdo
provedora de protecdo e de refor¢co do ideario
liberal de responsabilizacdo da familia quanto
aos problemas sociais e econdmicos de seus
membros.

Além disso, a PNAS faz mencdo as necessida-
des dos sujeitos individuais e de segmentos
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que, devido ao ciclo de vida e/ou situacoes de
dependéncia, precisam de maiores cuidados e
de assisténcia. Assim, familias e individuos sdo
designados como publico da assisténcia social,
porém, para que tenham acesso a rede de pro-
tecao social ofertada por esta politica, preci-
sam estar em condi¢cdes de “vulnerabilidade
ou risco”.

Vulnerabilidade e risco sdo palavras-chave
para acesso aos direitos socioassistenciais e
sdo repetidos em todos os documentos nor-
mativos da politica de assisténcia social. Sao
conceitos que contribuem para determinar os
critérios de elegibilidade para os atendimen-
tos nos servigos hierarquizados do SUAS.

Constituem o publico usuario da politica de Assis-
téncia Social cidaddos e grupos que se encontram
em situa¢des de vulnerabilidade e riscos, tais
como: familias e individuos com perda ou fragi-
lidade de vinculos de afetividade, pertencimento
e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estig-
matizadas em termos étnico, cultural e sexual;
desvantagem pessoal resultante de deficiéncias;
exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais
politicas publicas; uso de substancias psicoativas;
diferentes formas de violéncia advinda do ntcleo
familiar, grupos e individuos; inser¢do precaria
ou ndo inser¢do no mercado de trabalho formal e
informal; estratégias e alternativas diferenciadas
de sobrevivéncia que podem representar risco
pessoal e social (PNAS, 2004, p.33).

Outros conceitos ou categorias se articulam e
se associam a vulnerabilidade e risco para es-
pecificar os tipos de servigos e beneficios que
podem ser acessados: fragilidade de vinculos,
violéncia, violacao de direitos, exclusao, lacos
afetivos, convivéncia familiar e comunitaria,
rompimento de vinculos. Os conceitos men-
cionados também acompanham a ideia de ter-
ritério e territorializacdo, para estudos de in-
dicadores e diagndsticos visando a identificar
locais com maiores indices de vulnerabilidade
e risco.

Nao é novidade, nos estudos do campo da
assisténcia social como politica publica, que
estes conceitos foram identificados como im-
precisos (COUTO et. al.,, 2017) e que ndo apro-
fundam anadlises macrossocietdrias e estru-
turais para a compreensao das condi¢des das
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familias e sujeitos que necessitam de agdes
publicas desta politica. Incluir a fragilidade de
vinculos afetivos, de pertencimento e socia-
bilidade como situagdes de risco aos sujeitos
aproxima a politica dos temas de estudos psi-
cossociais, que também nio podem ser negli-
genciados.

Parecem-nos proficuos os debates em que si-
tuacodes de vulnerabilidade e risco sejam ana-
lisadas a luz das relagdes estruturais capitalis-
tas, e das particularidades da formacdo social
brasileira e suas desigualdades permanentes
impostas aos trabalhadores e classes subalter-
nas. Mesmo quando se trata de relacdes entre
familiares, como no caso da violéncia domés-
tica e familiar, ou nas situagdes de vulnerabili-
dades devido ao ciclo de vida e/ou deficiéncia,
cabe a percepcdo de que sdo os modos de vi-
ver e de organizar as (des)protegdes sociais a
partir dos direitos constituidos que levam de-
terminados grupos a estarem mais expostos a
situacdes de discriminacio, violéncia e outras
violacdes de direitos humanos.

Identificar, prevenir e assistir situacdes que
colocam em risco a integridade fisica e psiqui-
ca dos sujeitos nas relacées familiares fazem
parte de um compromisso ético-politico dos
Estados, colocado nas pautas internacionais
pelos movimentos e lutas sociais. Mas ha ou-
tras faces destas relacdes que precisam vir a
tona nas praticas profissionais, que denun-
ciem as situacdes de vulnerabilidade e risco
devido as condicOes precarias de vida em que
a maioria da populacdo é obrigada a subsistir.

Repercussdes na implementacao da
politica

Tendo por base a origem epistemolégica e po-
litica dos termos risco e vulnerabilidade, im-
porta problematizar alguns possiveis rebati-
mentos de sua centralidade na concepgdo de
protecdo social presente na politica de assis-
téncia social. Cabe destacar principalmente no
que se refere a garantia de direitos e ao exer-
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cicio de cidadania de usuarios e usudrias, com
expressiva relevancia para as praticas profis-
sionais levadas a cabo no cotidiano de imple-
mentacado da politica.

Conforme ja explicitado, embora longe de ex-
pressarem sentidos consensuais, ambas as
nog¢oes oportunizam ou mesmo ensejam a res-
ponsabilizacdo do individuo ou do grupo fami-
liar pela prépria situacao em que se encontra.
Mesmo a perspectiva de vulnerabilidade so-
cial, formulada em principio como alternativa
critica a nocdo de risco - ao registrar a inter-
veniéncia de fatores macrossociais na confor-
macdo de situagdes de fragilidade -, tem seu
emprego majoritariamente convergindo para
[e sustentando] processos de culpabilizacao.

Assim que a perspectiva de risco se presta a
crescente fragmentacdo e seletividade quanto
ao acesso as protecdes afiancadas pela poli-
tica, cada vez mais restritas a populacdo que
se encontra na faixa de pobreza extrema, em
consonancia ao projeto ultraconservador de
regressao de direitos em curso na ultima dé-
cada. Em contextos nos quais familias pobres
nao contam com acesso a bens e servicos ba-
sicos, proporcionado por prote¢ao social para
muito além da politica de assisténcia social,
tanto mais se encontram reduzidas as possi-
bilidades de enfrentamento de adversidades.
Em outras palavras, parece haver expectativa
de que uma politica especifica, com recursos e
atuac¢ao cada vez mais focalizados na pobreza,
seja capaz de reverter, junto a individuos e fa-
milias, situacdes cujos principais condicionan-
tes fogem ao seu alcance.

Como se o suporte ofertado através de progra-
mas e servicos cuja focalizacdo esta centrada
em familias e individuos - entendidos como
vulneraveis e em risco, em uma perspectiva
endogena e descontextualizada - e sujeitos a
descontinuidades pudesse ser suficiente para
alavancar potencialidades que viriam a con-
ferir autonomia aos usuarios. Uma politica da
qual os usudrios necessitam devido a causas
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estruturais e que tem seu programa de agdo
centrado em mudancas de escala micro; lidar
com tal contrassenso requer muita criticidade
e estratégia de seus operadores, nos diversos
niveis.

Ao mesmo tempo, ha que se ter cuidado com a
supervalorizacdo da dimensdo gerencial, para
cujo reforco as nog¢des de vulnerabilidade e
risco se prestam bastante. Enfase demasiada
em tais processos induz a manutencao da his-
torica funcionalidade da assisténcia social na
reproducdo de desigualdades e no controle de
segmentos da populacdo. Termina-se por nao
concretizar, conforme previsto no marco cons-
titucional, condi¢des institucionais e politicas
para a garantia da efetiva¢do dos direitos, com
erosdo até mesmo de parte da credibilidade
que a politica de assisténcia social vem cons-
truindo junto a populagio

em periodo recente.

“Enfase demasiada em
tais processos induz a
manutenc¢ao da historica
funcionalidade da assisténcia
social na reproducgao de
desigualdades e no controle
de segmentos da populagao.”

No entanto, como o pro-
cesso de implementacao
de qualquer politica é ca-
racterizado por intensas
disputas, é possivel recor-
rer a interpretacdes com
potencial de encontrar, no
emprego de tais catego-
rias, flancos para enfatizar
as condi¢des objetivas de vida, ressaltando e
valorizando distintos modos de viver, em con-
traposicdo a responsabilizacdo individual e
familiar. A perspectiva analitica adotada por
Carmo e Guizardi (2018) segue nessa direcdo,
ao propor que

mesmo conceitualmente impreciso, o termo vul-
nerabilidade amplia a compreensdo dos multi-
plos fatores que fragilizam os sujeitos no exer-
cicio de sua cidadania. As ag¢des profissionais no
ambito das politicas de saude e assisténcia social
e o imaginario social sdo forjados pela incorpora-
¢do de conceitos que podem tanto reduzir quanto
reforgar vulnerabilidades (p. 1).

De tal maneira que formas de atuac¢do fun-

dadas na criticidade permitem qualificar si-
tuacdes adversas vivenciadas pela populacido
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como decorrentes de processos de vulnerabi-
lizacdo. Compreendendo estrutura e funcio-
namento da sociedade - e ndo caracteristicas
individuais ou familiares - como determinan-
tes centrais da condicao em que se encontram
cidadas e cidadaos que necessitam da prote-
¢do social especifica a ser oferecida pela po-
litica de assisténcia social. Baseando gestao
e intervencdo direta no entendimento de que
estados de vulnerabilidade associam, decerto,
situacdes e contextos individuais, porém e so-
bretudo, coletivos.

Donde o desafio que se apresenta de pér em
curso intervencgdes que considerem, a um tem-
po, “situacdes proprias do ciclo de vida das
pessoas, (..) condicdes das familias, da co-
munidade e do ambiente em que as pessoas
se desenvolvem” (JANCZURA, 2012, p.4), sem
perder de vista as desigual-
dades estruturais como de-
terminantes primeiros de
tais especificidades. Tanto
mais em um contexto no
qual se caminha a passos
largos no aumento dos in-
dices de pobreza, aliado a
um conjunto de desafios a
serem enfrentados no in-
terior da prépria politica,
como fragilidades no pro-
cesso de descentralizacdo pela ainda reduzida
capacidade de gestdo em nivel municipal, ex-
pressiva diminuicdo de recursos orcamenta-
rios para politicas sociais, e precarizacdo de
vinculos empregaticios e condicdes de traba-
lho.

Trata-se de um campo de disputas de senti-
dos e hegemonia quanto a projetos societarios
distintos em relacdo a garantia de direitos e
ao pleno exercicio de cidadania de segmentos
mais vulnerabilizados da populagdo, seja por
questdes econOmicas, sociais e/ou culturais.
Donde a qualificacio de profissionais operado-
res da politica - em que pese sua fundamental
contribuicdo para o cotidiano de implementa-
¢do - consiste em um melancélico e primeiro
estagio, dependente de escolhas politicas que
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s6 podem ser efetuadas em outros niveis de
gestdo, para além do contato direto com a po-
pulagdo usudria da assisténcia social.

No entanto, no nivel mais propriamente ope-
racional dos servigos ofertados, o conheci-
mento critico e reflexivo acerca do emprego de
nocdes complementares, utilizadas para ope-
racionalizacdo da politica e gradacao de niveis
de protecdo, também pode fazer expressiva
diferenca. Elementos referenciais como fragi-
lidade de vinculos familiares e comunitarios -
relacionados como situagdes caracteristicas de
risco -, pelo que possuem de imprecisao, dei-
xam brechas para se problematizar especifici-
dades culturais e locais, como modos distintos
de sociabilidade. Exemplo classico reside em
formas de vinculacao e protecao reciproca de-
senvolvidas por grupos de pessoas em situa-
cdo de rua que, via de regra, sdo classificadas
como expressoes inequivocas de fragilidade.

Sem pretender desqualificar a necessidade
de parametros e referéncias para estabeleci-
mento de critérios de elegibilidade e de orga-
nizacdo de niveis de protecdo, importante se
manter alerta aos efeitos ilusoérios das pers-
pectivas normativas, abstratas e universalistas
(SILVEIRA, 2017, p. 493) como suficientes a
consecucao dos objetivos primeiros da politica
de assisténcia social. Donde a necessidade de
valorizacdo concomitante de lutas mais gerais
por direitos e usufruto de bens coletivamente
produzidos, para além do ambito do SUAS.

Essa perspectiva menos endégena constitui
alternativa a ideia de estar a proépria politica
de assisténcia social - em seu modelo estatal,
publico e democratico - em risco, mediante
um contexto de avanco das contra-reformas,
ameaca a democracia e de reducdo dos direi-
tos de cidadania em geral.

Consideracgoes Finais

A implantagio do Sistema Unico de Assistén-
cia Social introduziu importantes inovag¢des na
gestdo e financiamento da assisténcia social
brasileira, possibilitando dar materialidade a
um conjunto integrado de agdes, beneficios e
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servigos dirigidos a uma parcela da populacao
historicamente excluida dos mecanismos pu-
blicos de protecao social. Mas essas inovagoes
ndo estdo garantidas, nem garantem, por si
s0, a transformacdo de concepc¢des e praticas
sociais e profissionais consolidadas historica-
mente.

Nesse artigo, procuramos localizar sentidos
conferidos aos termos vulnerabilidade e risco
social, centrais ao desenho da politica de as-
sisténcia social no Brasil, compreendendo-os
como construgdes sociais e, portanto, carrega-
dos de intencionalidades e marcados por dis-
putas e conflitos do contexto histérico em que
sdo produzidos e difundidos. Se esses termos
permitem reconhecer a existéncia de diferen-
tes privacdes, fragilidades sociais distintas e
dificuldades de acesso diversas, geralmente
ausentes em abordagens homogeneizadoras
da questdo social, é preciso chamar atencao,
por outro lado, para ambiguidades e impreci-
sdes que atravessam o emprego desses termos
pela politica de assisténcia social. Esvaidos da
compreensdo sobre os processos sociais que
produzem e condicionam tais vulnerabilida-
des e riscos, esses termos acabam por reatua-
lizar determinadas concepc¢des e praticas so-
ciais que reduzem a questdo social a pobreza,
restringem essa ultima a seu viés monetario,
individualizam os problemas sociais e culpabi-
lizam individuos e suas familias pela situacao
em que se encontram. Criam, nesse sentido, um
trade off com a perspectiva de direitos e garan-
tia de protecdo social pelo Estado que orienta
os principios da politica nacional. Esses aspec-
tos tendem a se aprofundar no contexto atual
de avancos do conservadorismo que expde o
racismo estrutural e o 6dio de classe que de-
marcam a formacao sécio-histérica brasileira.

Cabe destacar ainda que para além do desenho
da politica, suaimplementacao é permeada por
certo grau de discricionariedade dos chama-
dos agentes implementadores, cuja acdo ultra-
passa a mera execuc¢do terminal das politicas.
O grau de discricionariedade tende a ser tao
mais intenso conforme os niveis de ambigui-
dade e conflitos presentes na politica. Ao mes-
mo tempo, trata-se de um processo dinamico,
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nao linear e sujeito a remodelagens ao longo
do proprio, com ressignificagdes, aprendiza-
gens e alteracdes nas concepgdes que deram
origem a propria politica. No caso dos marcos
da politica de assisténcia social, aqui conside-
rados e analisados, representa um periodo de
quase duas décadas, com importantes infle-
x0es no contexto macrossocial, tanto no Brasil
como no mundo, tendentes a contumaz redu-
cdo de aparatos de protecao social. Corolario,
a tal movimento corresponde(rd) recrudesci-
mento dos niveis do que se convencionou de-
signar vulnerabilidade e risco, em um circulo
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vicioso que se retroalimenta, sendo impossivel
a qualquer politica setorial constituir resposta
e enfrentamento suficiente.

E certo que as nocdes de risco e vulnerabili-
dade ndo sdo as Unicas a embasar a politica de
assisténcia social, merecendo um estudo mais
aprofundado de outros conceitos que, de for-
ma explicita ou subjacente, tém fundamentado
o desenho e a implementacao dessa politica,
mas que dados os limites do presente artigo,
poderao constituir-se em objeto de estudos
futuros.
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Vocé conhece a Metodologia de
Gestao do ISSQN do IBAM?

A metodologia é uma estratégia de apoio aos Municipios para
fortalecimento da gestdo das receitas préprias, onde o ISSQN é o foco
principal, dado a sua tendéncia de expansao na economia como um todo.

Fatores criticos de sucesso:

* Substituicao tributaria

» Controle e Monitoramento do
Simples Nacional

* Parcelamento
 Estimativa

« Intimacgao e Auto de Infragao
Eletronica

Conhe¢a aqui
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QUALIDADE NA EDUCACAO PUBLICA: UMA
NECESSIDADE NEGLIGENCIADA

Carlos Fernando Gomes Galvao de Queirds*

Resumo: Buscar um sistema educacional publico de qualidade nao € trivial, mas absolutamente
necessario. Como realizar esta fundamental tarefa? Educacdo é um direito de todos e dever
do Estado, como prega a Constituicdo Federal, mas além de muitos dos pressupostos para a
qualidade aqui preconizada nao estarem sendo, historicamente, observados, parece que nao
temos dado a devida atencdo a este negligenciamento governamental, mas também social. O
que fazer de concreto, para além do discurso? Este artigo busca contribuir para a estipulagao
dos pressupostos tedricos aqui mencionados, mas também apresenta uma proposta pratica

para que os reflete.

Palavras-chave: Educacdo Publica; Qualidade no ensino; Pratica Pedagogica

A Educacgao e seus pressupostos: uma
busca, também, pelo prazer e pelo
afeto

Uma busca pela qualidade da educacao deve
ter qual ponto de partida: o saber académico
ou o saber do estudante e/ou o senso comum?
Em outras palavras, devemos, professores,
partir do que diz a ciéncia para traduzi-la
para os estudantes ou comecar pelos saberes
populares e que eles trazem de casa e da rua,
fazendo-os perceber que, na verdade, tém
muito em comum com o saber cientifico? A
respostaideal seriaasegunda, emboraapratica
tradicional assente bases, majoritariamente,
na primeira opg¢do, que ja pode ter sido
verdadeira, ou melhor, que foi verdadeira, em
boa medida, mas com certeza deixou de ser
tdo absoluta neste mundo dos fluxos e das
redes sociais quanto foi no passado. Trabalhar
a partir da segunda perspectiva, por projetos,
por exemplo, é algo que deveria provocar uma
revolucdo nos cursos de licenciatura pelo
Brasil afora. O professor é formado de um
jeito; ndo obstante, o mundo demanda novos
procedimentos e esse reenlace pedagédgico,
por assim dizer, é fundamental para que a
escola e mesmo para que a universidade se
ressignifiquem e, com isso, ressignifiquem as
pesquisas educacionais e as praticas de ensino.
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Contetudos e conceitos foram, sdo e sempre
serdo importantes, fundamentais, mesmo.
0 que se esta a propor, aqui, ndo é, de modo
algum, que os professores os desconsiderem e
se tornem comentaristas de informacoes on-
line ou equivalente. Jamais. Para Zabala e Arnau
(apud Ribeiro da Silva, 2021), “ndo é suficiente
saber ou dominar uma técnica, nem é suficiente
sua compreensdo e sua funcionalidade, ¢é
necessdrio que o que se aprende sirva para
poder agir de forma eficiente e determinada,
diante de uma situa¢do real”. Em outras
palavras, qualquer busca em ferramentas
digitais apresenta mais dados e informacdes
(nem sempre verdadeiras) do que qualquer
professor, por mais genial que seja, tem
condicdes de ter e, como se fazia antigamente,
de transmitir. Além disso, é necessario frisar
que quantidade de informacdes nao significa,
obrigatoriamente, que a pessoa tenha mais

* Carlos Fernando Gomes Galvdo de Queirds: Bacharel
e Licenciado em Geografia (UFF); Especialista em Gestdo
Escolar (UFJF); Mestre em Ciéncia da Informagdo (CNPq-
UFR]); Doutor em Ciéncias Sociais (UER]) e Pds Doutor
em Geografia Humana (UFF). Professor das redes publicas
municipal e estadual de educacdo do Rio de Janeiro.
Consultor em Ciéncias Humanas e suas Tecnologias da Rede
Sesi de Ensino.
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conhecimento sobre o mundo e/ou que a
pessoa aprendeu mais ou melhor. Até pelo
contrario, o excesso de informacdes tem
sido apontado por estudiosos, como muitos
psicologos e neurocientistas tém feito, como
fonte de muitos males, tal como depressao,
desorientacdo de rumos de vida, dificuldades
cognitivas etc.

Isto posto, a questdo é: o que fazer? Como e
onde buscar dados e informacdes verdadei-
ras? Como ler e interpretar o mundo de modo
critico e autonomo? Criando um mundo tedri-
co na sala de aula e tentando fazer a ponte com
o mundo real ou aproveitando o que o mundo
real oferece para, s6 entdo, buscar entende-lo
por intermédio de conteudos e conceitos? Co-
nectar essas duas ultimas hipoéteses, apenas
aparentemente opostas? Como? O professor
tem que ser melhor preparado para tudo isso,
desde a licenciatura, e ao longo de toda sua
vida profissional.

Existem alguns elementos que ndo deveriam
ser desprezados como fundamentos e/ou ins-
trumentos pedagdgicos para a aprendizagem
dos estudantes, como as técnicas mnemonicas.
Nao é porque algo é antigo que é, necessaria-
mente, ruim e o novo, por dbvio, ndo deve ser
compreendido como sindbnimo obrigatério de
bom ou de melhor. Buscar o que ha de provei-
toso no antigo e na inovacgdo, juntando seus
fundamentos e critérios, é o que leva a resul-
tados satisfatérios.

Nesta perspectiva, ha fatores interessantes a
serem levados em conta para a busca de novas
estratégias pedagdgicas que contribuam para
levar os estudantes a se interessarem um tanto
a mais pelas aulas ministradas pelos professo-
res. Ndo que este interesse venha, apenas, das
escolas, talvez nem seja a fonte majoritdria,
posto que ha fatores externos que nao podem
ser atacados, diretamente, pelo sistema esco-
lar como um todo, muito menos pelos profes-
sor, individualmente (muito embora, ndo raro,
tal impossibilidade lhes seja exigida), como o
ambiente familiar, de maior ou menor incen-
tivo a cultura e ao saber e na frequéncia aos
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equipamentos publicos em que tais fatores
sejam a preponderancia e que sejam tidos
como fatores na geracdo de um ambiente so-
cioecondmico que favoreca a criacao de em-
pregos bem remunerados, o que é sempre um
incentivo aos estudos. Contudo, naquilo que é
possivel ser atacado pelos sistemas de ensino,
alguns parametros e critérios podem e devem
ser levados em consideragdo. Estamos a pro-
por dez.

1 - Um sistema de ensino deve contemplar um
Sistema Dual, ou seja, o emprego de cddigos
ndo verbais (imagens) junto com verbais, le-
vando os estudantes a ter mais possibilidades
de conhecer e integrar codigos e linguagens
diferentes. Esse sistema é especialmente im-
portante em técnicas mnemaonicas e associati-
vas, porém, nao so.

2 - Um sistema de ensino deve lancar mao de
sensibilizacdes afetivas, que criam os lagos hu-
manos, como ja o demonstraram estudiosos
como Henri Wallon (1879-1962), e de associa-
¢oOes, as mais variadas, visto o fato delas facili-
tarem o estabelecimento de relagdes intensas
e crescentemente complexas entre conceitos
e praticas, fazendo progredir os esquemas
mentais, tal como propugnavam pensadores
da educacgdo, como o psicélogo Lev Vigotsky
(1896-1934).

3 - Um sistema de ensino deve ser planejado
e organizado de modo o mais preciso possivel,
com objetivos claros e metas simples, tanto de
realizacdo quanto de andlise e/ou afericdo em
seus possiveis resultados. Nao é porque algu-
ma coisa é, aparentemente, complexa, que é
boa e melhor do que uma contraparte, apenas
na superficialidade, simples, que é diferente
de ser simpldria. Muitas vezes, alias, diriamos,
na maior parte das vezes, extrema complexi-
dade nio denota profunda elaboracdo, sendo
mera confusdo mental de quem a prop®ds.

4 - Um sistema de ensino deve levar em con-
sideracdo o saber que os estudantes trazem
de casa, com os quais ja operam, simbolica e
concretamente, o mundo, além de seu contex-
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to de vida, tanto quanto o contexto da vida e
profissional dos professores e aquele no qual a
escola estd imersa, a partir dos quais o proces-
so de ensino e de aprendizagem serd realizado
e germinara os bons frutos de uma educacgao
para muito além de reprodutora do que ai
estd, mas sobretudo, transformadora daquilo
que podemos vir a ter, como pregava o fil6sofo
Paulo Freire (1921-1997).

5 - Um sistema de ensino deve levar os estu-
dantes a poderem, também, selecionar dados,
informacdes e saberes relevantes para sua
vida, relacionando-os entre si e com estrutu-
ras externas e progressivamente complexas,
como sua formacdo humanistica, sua atuacao
como cidadao e sua inser¢do no mercado de
trabalho, nesta ordem de prioridades, além de
saber manipular, cognitivamente, simbolos e
discursos sociais, tanto em seus aspectos so-
ciais, como dizia Vigotsky, quanto a partir de
sua maturacgao biopsicolégica, que era a forma
como entendiam a aprendizagem pensado-
res como o bidlogo Jean Piaget (1896-1980).
Ideias que partem de pressupostos distintos,
que geram metodologias de trabalho distintas,
mas que podem ser Uteis, seja em contextos di-
ferentes, seja atuando de modo complementar.
Somos cultura, mas somos, igualmente, natu-
reza.

6 - Um sistema de ensino deve levar os estu-
dantes a terem condi¢des de construir maior
autonomia intelectual e operacional perante o
mundo e a estabelecer uma relacdo entre o que
sabem e o que podem vir a aprender; assim,
eles poderdo, com mais propriedade, melhor
compreender seus limites e potencialidades e
se posicionarem perante os fatos e fenomenos
mundiais.

7 - Um sistema de ensino deve levar os estu-
dantes a buscarem ver as coisas do mundo,
como dizia Bertold Brecht, com olhos de estra-
nhamento, ou seja, ver as mesmas coisas, por
angulos diferentes e, com isso, maravilharem-
-se, aticando a curiosidade e o prazer pela bus-
ca do desconhecido ou, se e quando necessa-
rio, indignarem-se perante erros e injusticas,
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dotando-os de competéncia suficiente para
supera-las.

8 - Um sistema de ensino deve, sem esquecer
os resultados quantificaveis, necessarios para
basear as macropoliticas educacionais, tam-
bém eles, deste modo, importantes, focar nos
processos qualitativos da aprendizagem, os
imprescindiveis para que professores e estu-
dantes tenham condicdes de desenvolver todo
potencial, por assim dizer, genericamente, de-
nomind-lo humanistico, que envolve, obvia-
mente, os aspectos técnicos da vida, mas que
representam, sobremaneira, os aspectos ima-
teriais da propria existéncia de todos nds.

9 - Um sistema de ensino deve proporcionar
estudos e planejamentos que, tedrica e prati-
camente, desafiem os professores e os estu-
dantes, a escola, como um todo, partindo de
seus interesses e contextos de vida, conforme
mencionado acima, a realizarem agdes que
solucionem problemas e contribuam para o
aperfeicoamento do que tém a disposicao, no
dia a dia, para suas vidas.

10 - Um sistema de ensino deve, por fim, fa-
zer com os desafios acima mencionados se
tornem seus objetivos, a partir dos quais os
conteudos serdo ministrados e transformados,
deste modo, em meios para o atingimento de
novos saberes e modos de vida, dessacralizan-
do esses contetidos como fins (estaticos) em si
mesmos.

A conjugacdo desses 10 parametros-base (tan-
to quanto outros mais que possamos elaborar e
por em pratica) pode levar um sistema educa-
cional a realizar um processo de ensino-apren-
dizagem cada vez mais significativo, em que os
antigos saberes e técnicas serdo reavaliados e
melhor aproveitados, os que couberem, com
os novos saberes e técnicas. Neste quadro de
busca por novas significacoes de vida e pela
qualidade na educagao publica, este novo tex-
to da sequéncia ao artigo de mesma tematica
que saiu publicado por mim e por mais dois
amigos na ediciao 307 de setembro ultimo.
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Algumas premissas e a¢des consequentes de-
vam ser levadas em consideragdo, face ao até
aqui exposto. A titulo de exemplo pratico, te-
camos umas tantas consideracdes correlatas a
tematica em questao.

1 - Que sejam propostas as escolas, a partir
das administragdes publicas e/ou por iniciati-
vas delas préprias, duas agdes: uma genérica e
outra mais concreta.

1.1 - A partir do Projeto Politico Pedagogico
(PPP) vigente, a comunidade escolar deve dis-
cutir, coletivamente, quais sdo seus pontos for-
tes, para que as aulas atinjam bons resultados
pedagdgicos e quais sdo os pontos fracos que
podem ser atacados, com ideias alternativas e
acdes concretas locais, a serem realizadas por
ela mesma, com base nas diretrizes gerais que
sdo tracadas pelas secretarias de educacdo.
Essa discussao deve virar um documento ou
um painel a ser distribuido para todos os pro-
fessores, estudantes e pais ou responsaveis.

1.2 - Concluido o material acima, a comuni-
dade escolar deve se debrucar, também com
a participacdo geral de gestores, professores,
estudantes e responsaveis, sobre essas dis-
cussdes e buscar formas para a realizacdo das
acdes acima listadas.

1.3 - 0 diagnéstico, o planejamento e as agdes
aqui preconizados podem ser sistematizados e
transformados em um livro, talvez na forma de
e-book, para baratear a edi¢ao. As discussdes
e propostas de uma escola podem servir para
outras.

2 - Com sugestdo pratica, podemos ter varias
acoes diferenciadas, como a abaixo exemplifi-
cada.

2.1 - Professores e estudantes devem fazer
um levantamento de todos os equipamentos
culturais, publicos e privados, que existem no
bairro (e se limitarem ao bairro) e visitando-
-0s, em uma aula externa, buscar o que esses
equipamentos tém a oferecer em termos de vi-
sita e de fonte de pesquisa para as aulas.
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2.2 - Trabalhando de modo integrado e, se
possivel, interdisciplinar, cada professor, na
sua especialidade, deve propor as suas turmas
a elaboracdo de um jogo (e suas regras), fisico
e/ou digital, para um dos equipamentos visi-
tados, onde terdo que concatenar o que eles
oferecem e os conteudos de cada disciplina.
Os professores devem manter comunicacido e
articulacdo entre si, de modo a que todos os
equipamentos do bairro sejam contemplados.

2.3 - Na etapa seguinte, os professores de cada
area do conhecimento devem se reunir para
propor um jogo (e suas regras), fisico e/ou di-
gital, em conjunto, para um dos equipamentos
a ser escolhido pelos estudantes, em votacao.
Este jogo pode ser tanto um dos que ja tiverem
sido pensados, como um completamente novo,
resultado da interacdo entre os que lhe tive-
rem precedido. Sobre as areas do conhecimen-
to aqui mencionadas, propomos que sejam di-
vididas do seguinte modo: Humanas (Historia,
Geografia, Sociologia e Filosofia); Artisticas
(Artes Cénicas e Artes Visuais) e Vida (Cién-
cias e Educacao Fisica). Professores de Lingua
Portuguesa e Estrangeira e de Matematica de-
vem se inserir nas trés areas, porque todos os
jogos deverdo, de algum modo e em alguma
medida, contemplar aplicacdes variadas des-
sas duas linguagens, a verbal e a numérica.

2.4 - As secretarias e/ou as escolas devem
promover uma competicdo para os trés jogos
mais interessantes. Os estudantes e os profes-
sores premiados receberdo um prémio interno
a ser estipulado. E todo esse processo pode e
deve entrar no livro mencionado no item 1.3.

Correndo pela qualidade na educa-
¢ao publica: maratona eterna

Ha, no nosso entender, duas possibilidades,
nao necessariamente excludentes, contudo,
distintas e, como tais, se implantadas, que, em
o sendo, deverao sé-lo com propostas pedago-
gicas diferenciadas: reforco na aprendizagem
de conteudos perdidos e/ou mal aprendidos e
trabalhos extracurriculares que visem ao de-
senvolvimento de competéncias e habilidades
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que deveriam ter sido trabalhadas em sala de
aula. De modo prético, apresentamos aqui al-
gumas sugestdes, tomando como base ativida-
des de reforgo escolar.

1 — Reforgo de conteudo, por ativida-
des propostas

A adogao desta medida, cremos, deve ser ado-
tada de modo um tanto mais sutil do que o é,
normalmente, em termos da abordagem, nas
aulas regulares. Como ndo é possivel fazer o
reforco de todos os contetidos, eles podem ser
essencializados e servir como base para a pro-
positura das atividades a serem desenvolvidas
pelos estudantes, durante essas acoes. A cada
topico do conteudo essencializado, deve cor-
responder uma Unica atividade a ser proposta,
a partir da qual o estudante possa se divertir
e construir a respectiva habilidade. Em outras
palavras, o estudante deve ser levado a reali-
zar uma tarefa, de modo lddico, sem que lhe
seja dito, necessaria e diretamente, que ela é
um conteudo curricular. Diga-se de passagem,
em algum sentido, este tipo de abordagem de-
veria ser a tonica das aulas regulares; primeiro
a ludicidade e depois, a cientificidade em que
o professor baseou sua proposta de acdo pe-
dagégica.

2 — Habilidades extracurriculares

Em face do acima disposto, daremos um exem-
plo concreto de estratégia, baseada em ativi-
dade a ser proposta e que pode servir como
modelo para os trabalhos de reforgo escolar
ora preconizados.

2.1 - Educacao Infantil: banho nos brinque-
dos; com essa atividade, trabalha-se com a
crianca no¢des de cuidado e higiene com suas
coisas, extensivel aos cuidados pessoais, além
de poder-se desenvolver a ideia de responsa-
bilidade com os objetos manipulados, tanto os
de uso pessoal, quanto os de uso coletivo.

2.2 - 12 e 22 Ano do Ensino Fundamen-
tal: corrida de obstaculos; o professor pode
montar um circuito, e que pode, inclusive, ser
aplicado pelos pais ou responsaveis, em casa,

Revista de Administragdo Municipal - RAM 310

como travessia por debaixo da mesa; sentar-
-se com postura correta nas cadeiras, pular em
um banco ou em uma montanha de almofadas
e ter que desviar de um caminho repleto de
brinquedos, de pé, de joelhos e se arrastando,
sem encostar em nenhum deles; tal circuito
trabalha varias habilidades, como coordena-
¢do motora (Educacao Fisica), localizacao es-
pacial (Geografia e Matematica) e escolha de
materiais nao cortantes (Ciéncias), dentre ou-
tras habilidades possiveis de serem pensadas.
E ndo é obrigatério, repetimos, empurrar para
a crianca uma nocdo de que ela estd estudan-
do e produzindo conhecimento, embora esteja.
Esta noc¢do podera vir com o tempo e com o
desenrolar de a¢des como essas, de modo es-
pontaneo.

2.3 - 32,42 e 52 Ano do Ensino Fundamen-
tal: a crianca pode criar seu préprio brinque-
do, usando material reciclado, como tecidos
velhos, espigas de milho etc. Ela deve ser esti-
mulada a repensar o mundo e sua relagdo com
ele; neste tipo de acdo, podem ser desenvolvi-
das nogoes de Ecologia (Geografia e Ciéncias)
e criatividade e uso de novos materiais (Edu-
cacdo Artistica e Historia), além de, no geral,
poder introduzir na crian¢a no¢ao de deveres
das pessoas para com a sobrevivéncia coletiva
(cidadania e direitos humanos).

2.4 - 62 a0 92 Ano do Ensino Fundamental
e PEJA: cozinhar e montar pequenas esquetes
teatrais; deste modo, além de ajudar a prepa-
rar os adolescentes para a necessaria indepen-
déncia, a comecar pela residéncia onde vivem,
a cozinha pode ser um ato de congregacao da
turma ou da familia - e de certa “terapia” em
tempos pandémicos ou nio; cozinhar desen-
volve, igualmente, habilidades de combinacao
de alimentos e temperos e de seus sabores
(Quimica) e as formas de preparo, se cozido ou
assado (Fisica), além de incentivar uma dieta
mais saudavel. No tocante as esquetes, para
familiares e vizinhos, roteiros devem ser escri-
tos (Lingua Portuguesa) e podem ser traduzi-
dos, no todo ou em parte, para outras linguas
(Linguas estrangeiras); também sera necessa-
ria a criagdo de figurinos e cenarios (Artes Cé-
nicas, Artes Visuais) e ambientacdes (Educa-
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cdo Musical), além da escolha de tematica que
seja, pessoal e socialmente relevante (Histdria,
Geografia e Ciéncias), ndo esquecendo a esco-
lha do local da esquete e dos objetos que nele
serdo dispostos (Matematica).

O ensino com base em projetos, comum em
varios paises, como pode ser observado, por
exemplo, na matriz curricular de Portugal,
pode ser um poderoso instrumento para que
os estudos em sala de aula ganhem novos sig-
nificados, realmente significativos, com o per-
ddo da redundancia. Luciana Ribeiro da Silva
afirma, por exemplo, com sua experiéncia, en-
quanto professora de Historia,

que a falta de interesse por grande parte dos
discentes com o estudo desta disciplina pas-
sa pelo ndo entendimento da importancia dela
para a construcdo da identidade e da memoéria
de cada um de nés. Assim, os estudantes ndo se
compreendem como atores desta construgdo, na
medida em que ndo percebem que suas ag¢des in-
terferem diretamente na construc¢ao da Histéria.
Por outro lado, os estudantes do século XXI sdo
extremamente ligados ao tempo presente, ndo
conseguindo perceber as relacdes entre os dife-
rentes tempos histdricos (Silva, 2021: p.14).

Como ressalta a professora Luciana, no enten-
der de Vigotsky, “ensinar conceitos de modo
direto ndo é eficaz do ponto de vista da signifi-
cagdo e da qualidade do aprendizado, uma vez
que apenas a exposicdo de conceitos é ineficaz,
trazendo a necessidade de uma forma de abor-
dagem que una os conceitos a prdtica” (Vigos-
tky Apud Silva, 2021: p.15). A mediag¢do, como
bem sabem os profissionais de educacao, é
absolutamente essencial para que o processo
de ensino-aprendizagem possa levar aos estu-
dantes as transformacdes mentais e existen-
ciais que os farao, pelas novas significacdes e
saberes aprendidos e construidos, atingir pa-
tamares diferenciados de conhecimento e de
vida. Vejamos outro trecho da professora Lu-
ciana, que exemplifica, em sua area de saber, o
que estamos aqui a debater:

Os alunos devem ser estimulados a fazer uma
leitura critica dos fatos histéricos. Para que isto
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aconteca, é essencial que todos se sintam moti-
vados a formularem perguntas sobre o passado,
relacionando-o com presente e tendo como base
conhecimentos trocados em sala de aula. E neces-
sario que o aluno compreenda a importancia do
estudo da histéria e se veja como um diferencial
na construcido do processo histdrico, para entdo
ver sentido no estudo da disciplina. E preciso que
a Histéria tenha significado para o aluno. (...) As-
sim, acredita-se que o processo educacional deve
ser construido em conjunto; o aluno sé alcangara
o objetivo proposto se ele fizer parte desta cons-
trugdo. (...) Cada aluno é um construtor da Histo-
ria dentro de um contexto social. (..) E a partir
deste entendimento que eles perceberdo que
a histéria ndo se constréi sozinha (Silva, 2021:
p.15).

Como estimular os estudantes a perceber que
o que eles veem em sala de aula sdo fatos e
fenomenos deste mundo, do mundo em que
vivem, e ndo de um universo paralelo sabe-se
14 de onde ou regido com quais e tais regras;
que aprender pode ser um processo prazeroso
e ndo algo macante, que sé serve para passar
de ano. O mundo ndo é apenas o aqui e o ago-
ra que, ndo raro, parece, até pelo diagndstico
da professora, corroborado por muitos outros
pesquisadores e também, temos certeza, por
qualquer um que tenha filhos e que veja o n6
gordio do presente local fechado em si mesmo
em que nossa juventude parece, ndo raro, apri-
sionada.

Aprisionarmo-nos é reduzir, voluntariamente,
nossos sentimentos e percepg¢des de vida a tal
ponto castrador que nossas agdes concretas
limitar-se-ao a reproduzir os fatos e fendme-
nos acima mencionados, com todos os defeitos
que tém feito deste um mundo que progride
em varios aspectos, mas que tem sido, indis-
cutivelmente, destruido. O planeta sobrevive-
ra a nds. O contrario ndo é, necessariamente,
verdadeiro. Um sistema de ensino humanisti-
co e de qualidade técnica ndo tem o dom mira-
culoso de salvar o mundo, por si mesmo, mas
sem ele, continuaremos, como cachorro louco,
correndo atrds do préprio rabo e, ao mordé-
-lo, tombamos, por inttil e autodestrutivo. Até
quando?
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POS-GRADUACAO EM

Gestao PuUblica
aplicada ao
Meio Ambiente

Torne-se um especialista
em Politicas Ambientais

Promover e implementar
estratégias de gestao
ambiental que integrem a
conservacao ambiental,
inclusao social e qualidade
de vida.

Atuar de forma critica Abordar e analisar as
e inovadora frente a guestoes relativas a
construcdo, avaliacdo e gestdo ambiental de forma
implementacao de politicas integrada as questoes
publicas ambientais. socioecondmicas.

Mais informacoes, acesse aqui!

Revista de Administragdo Municipal - RAM 310 23



https://faculdade.ibam.org.br/

O ESTADO ESTA NU! A PANDEMIA DA
COVID 19 E O RETORNO DO ESTADO

Herculis Tolédo*

Resumo: A partir da provocacgdo no titulo, o autor faz uma reflexao sobre o papel do Estado,
alertando que estamos enfrentando ndo s6 um contexto de pandemia, mas de pautas
antidemocraticas e consensos reacionarios que colocaram em risco a sociedade e o bem mais

precioso: a vida humana.

Palavras-chave: Estado; Pandemia; Politicas Publicas

O que revela o “novo normal”?

A pandemia que assola o mundo desde o inicio
do ano de 2020 trouxe para o centro do debate
publico a urgéncia da atuacdo interventiva do
Estado na preservacdo da vida, ideia ja conhe-
cida e preconizada pela concep¢ao do Estado
de bem-estar social ou Estado assistencial, se-
gundo a qual o Estado é o agente garantidor
dos minimos sociais - alimentacao, sadde, ha-
bitacdo e educacao - a todos os cidadaos, inde-
pendentemente da sua renda.

Desde a crise de 1929, na Bolsa de Valores de
Nova York, passando pela do petréleo na dé-
cada de 1970 e, recentemente, pela de 2008,
o Estado apresenta-se em agdes politicas para
amortecer as consequéncias desses episodios
e na salvaguarda da producao, circulagdo e re-
producdo do capital.

A partir de 1980, assistimos a presenca cada
vez maior do setor privado no campo da prote-
cdo social. Isso aconteceu inclusive nos paises
em que os trabalhadores conseguiram manter
a centralidade do Estado na cobertura dos ris-
cos sociais. advindos da invalidez, da velhice,
da doenga, do acidente de trabalho e do de-
semprego.

Contudo, a atual crise, inicialmente sanitaria,
exige-se do Estado a formulacdo de respos-
tas as demandas através dos auxilios emer-
genciais de minimizacao dos impactos da Co-
vid-19 na vida social e econémica em ambito
planetario e no Brasil sob fortes pressoes. Algo
similar ao ocorrido nos paises orientais, por
exemplo, com a conten¢do da Sindrome Respi-
ratéoria Aguda Grave (SARS), causada pelo vi-
rus SARS-CoV, que se espalhou para 26 paises,
com 8.098 casos confirmados e 774 mortes?.

No primeiro ano da pandemia, os noticiarios e
os debates nas plataformas digitais tornaram-se
monotematicos e apontaram recorrentemente
para a necessidade de adocao de medidas mini-
mizadoras dos danos em decorréncia dos efei-
tos da Covid-19 que, no pais, contou com a im-

* Herculis Tolédo: Doutor e mestre em Servigo Social
(PUC-Rio), graduado e licenciado em Ciéncias Sociais
(UFR], 2004) e Relagées Internacionais (UNESA,1997).
Desenvolve projetos com temdtica na drea de fundamentos
do Servigo Social, Politicas Publicas, Controle, Participagdo
Democrdtica e Medidas Socioeducativas. Coautor do livro
O municipio e a politica de atendimento socioeducativo
(IBAM, 2018), estd associado ao grupo de pesquisa
Trabalho, Politicas Publicas e Servico Social - TRAPPUS
(PUC-Rio). E premiado pela Bolsa Doutorado Nota 10
FAPER] (2019) e pela Inovagdo em Gestdo e Protegdo Social,
ENAPEGS (2014).

1. Cabe destacar que o primeiro surto de MERS foi registrado na Arabia Saudita em abril de 2012. Diferentemente do
SARS-CoV, o MERS-CoV ainda nio foi erradicado, passados mais de oito anos, mas o nimero de casos confirmados gira
em torno de 2,5 mil em 27 paises (Fonte: Estado de Minas, 31/05/2020).
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plementacdo de uma renda emergencial para
os trabalhadores informais e desempregados
e a adocdo do isolamento social - preconiza-
do pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS),
Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS),
Ministério da Satide do Brasil e Fundacédo Os-
waldo Cruz (Fiocruz).

J& completamos dois anos desde que o Brasil
registrou o primeiro caso de Covid-19, confir-
mado pelo Ministério da Saude do Brasil em
26 de fevereiro de 2020.

Desde entio, a curva de crescimento de infec-
tados chegou a marca de 30.524.183 casos e
663.896 dbitos confirmados no pais?, revelan-
do que a Covid-19 é um virus que apresenta-
va danos que vao além daqueles causados aos
pulmoes e ao trato respiratério. Um desafio
para a comunidade cientifica diante da ausén-
cia de tratamentos especificos para essa doen-
ca, tentando terapias experi-
mentais com medicamentos
existentes.

A Covid 19 muito rapidamen-
te mostrou a todos que é um
virus que ndo negocia com
ninguém. Até mesmo nos
grandes centros da economia mundial tiveram
seus sistemas de saude extremamente fragili-
zados ou até mesmo colapsados.

Enquanto ndo havia vacina, o isolamento so-
cial foi a principal medida de prevencao a con-
taminac¢do pelo virus, conforme orientagdes
dos organismos nacionais e internacionais.
Ainda assim, a medida foi alvo de agdes midia-
ticas contrarias pela Presidéncia da Republica,
configurando quase uma crise no pais quando
governadores e prefeitos mantiveram o co-
mércio e as escolas fechadas.

Nao é demais lembrar que as divergéncias so-
bre o isolamento ganharam grande repercus-
sdo nos noticiarios e trouxeram a tona o deba-
te sobre a concep¢do da descentralizacao, que,

“Passados dois anos, o

impacto da pandemia

da Covid-19 nao ficou
restrito a saude.”

por sua vez, pactua a transferéncia de poder
e de funcdes administrativas para outras esfe-
ras de governo, em especial a municipal. Dessa
forma, ficaria resguardado o direito da gestao
local em fortalecer sua capacidade de formular
politicas publicas, prestar servicos e fomentar
o desenvolvimento, objetivando uma socieda-
de democratica. E aqui que a doenca se insere
na esfera politica e pode criar a necessidade
para se alterarem regras estabelecidas ante-
riormente.

Portanto, além da necessidade de acdes para
contencdo da mobilidade social, como isola-
mento, bem como a urgéncia de testagem de
medicamentos e vacinas, o contexto pandémi-
co evidenciou implicacGes éticas, de direitos
humanos e politicas que merecem analise cri-
tica e prudéncia.

Passados dois anos, o impac-
to da pandemia da Covid-19
nao ficou restrito a saude.
Desde entdo, o novo corona-
virus vem produzindo reper-
cussodes ndo apenas de ordem
biomédica e epidemioldgica
em escala global, mas também
repercussoes e impactos sociais, econémicos,
politicos, culturais e histoéricos sem preceden-
tes na histdria recente das epidemias. Isso sem
desconsiderar o impacto na saide mental da
populacdo em tempos de confinamento e te-
mor pelo risco de adoecimento e morte, acesso
a bens essenciais como alimentacdo, medica-
mentos, transporte, entre outros.

Este artigo é uma reflexdo sobre o contexto
pandémico pela perspectiva critica do Estado,
que torna compreensivel porque a resposta
dada a milhares de brasileiros foi atravessa-
da por uma série de fatos que, embora pare-
cessem contraditérios, estdo alinhados com o
modelo de gestdo da solidariedade social que
resguarda a légica do mercado e os critérios de
rentabilidade do capital, instituido muito an-

2. Dados atualizados em 04/05/2022 pelo Painel Covid-19, desenvolvido para ser o veiculo oficial de comunicagio
sobre a epidemiologia da Covid-19 no Brasil. Acesso: https://covid.saude.gov.br/
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tes do que se convencionou chamar de “novo
normal”. Cabe destacar que as desigualdades
nao surgiram com a Covid 19, mas se tornaram
estridentes e, rapidamente constatamos que
os mais vulneraveis foram/sdo mais sujeitos
aos impactados da pandemia.

O Estado esta nu!

A roupa nova do rei, de autoria do dinamar-
qués Hans Christian Andersen, publicado em
1837, é um conto que relata a histéria de um
falso alfaiate que disse ao rei que poderia fazer
uma roupa, mas que apenas as pessoas mais
inteligentes e astutas poderiam vé-la.

Quando o falso teceldo mostrou a mesa de tra-
balho vazia, o rei exclamou: “Que lindas vestes!
Fizeste um trabalho magnifi-
co!”, embora nio visse nada

preconizava nas analises sobre o cenario eco-
nomico e politico no contexto nacional, prin-
cipalmente num possivel exercicio secundario
do Estado na regulacdo do mercado.

A pandemia, assim como a crianc¢a do conto,
evidenciou que o capitalismo necessita de um
sistema estatal para se reproduzir e a atual
etapa da mundializacdo precisa do Estado
para operar, tanto no centro quanto na perife-
ria do sistema mundial capitalista, reiterando
o papel do Estado nas transformag¢des econo-
micas e politicas. Isso justificado pelo fato de
que o essencial para o sistema capitalista é
operar com o exercicio desigual da soberania
entre centros e periferias, sendo a soberania
mais plena nos paises centrais e mais limitada
e restritas nos periféricos.

Essa andlise ndo se limita as

além de uma simples mesa,
pois dizer que nada via seria
admitir na frente de seus su-
ditos que ndo tinha a capaci-
dade necessaria para ser rei.
Os nobres ao redor soltaram
falsos suspiros de admiracao
pelo trabalho, nenhum deles
querendo que achassem que
eram incompetentes ou inca-

“A pandemia, assim
como a crianga do
conto, evidenciou que o
capitalismo necessita de
um sistema estatal para
se reproduzir e a atual
etapa da mundializagao
precisa do Estado para
operar.”

leituras juridicas sobre o Es-
tado, mas se destina ao exer-
cicio de questionar as cone-
x0es que a pandemia reafirma
sobre uma légica de que o li-
vre-mercado é o ordenador
da vida social. Isto é bastante
significativo, sobretudo quan-
do visdes simplistas sobre o
Estado repetem velhas fér-

pazes. O teceldo garantiu que
a roupa logo estaria pronta,
e o rei resolveu marcar uma
grande parada na cidade para exibir sua veste
especial.

Durante o evento, contudo, uma crianga gri-
tou: “O rei estd nu!” O grito é absorvido por
todos. A sinceridade e o olhar da crianca to-
caram a todos. Os burburinhos come¢aram e
logo confessam que ndo enxergavam a nova
roupa do rei.

Esse conto é uma boa analogia aos tempos
pandémicos. Assim como a crianca, a pande-
mia da Covid-193 desnudou a fragilidade de ar-
gumentos diametralmente opostos do que se

mulas que o definem como
a personificacio do bem co-
mum ou uma instituicdo do
povo auto-organizado.

A razao disso é que Estado é um dos concei-
tos que ndo se revelam por si proprios, apenas
pode ser melhor compreendido no quadro de
extensas reflexdes que fazem dele a forma po-
litica que expressa uma sociedade conflituosa
e antagodnica.

Cabe ainda destacar que o debate sobre essa
categoria é repetidamente circunscrito a ana-
lise do poder politico e administrativo, exami-
nado muitas vezes sob o ponto de vista insti-
tucional, territorial e funcional, o que remete a

3. A pandemia da Covid-19 foi decretada pela Organizagdo Mundial da Satide (OMS) no dia 11 de margo de 2020 devido
ao alto indice de contaminacdo. A doenca é causada pelo novo coronavirus (Sars-Cov-2).
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ideia de um Estado-Sujeito que paira acima da
sociedade, dotado de vontade prépria e des-
vinculado dos grupos sociais — uma concep¢ao
presente no século XIX que se perpetua até os
dias de hoje.

Até o momento, nem a ascensdo e a queda do
Estado de bem-estar social, tampouco a crise
do modelo neoliberal, foram suficientes para
uma andalise mais critica daqueles que insis-
tem em descrever o governo despido de suas
complexidades que, no atual contexto, deu cla-
ros exemplos da auséncia de limites éticos.

Nossa intenc¢do, aqui, é evidenciar como a
perspectiva critica foi e ainda é necessaria
na compreensao do Estado atravessado por
uma série de contradicbes
que, embora ndo superior a
reproducdo capitalista, sao

debate atualmente é defendi-
do pela corrente derivacionis-
ta, a qual reafirma que o Es-
tado e o Direito, a partir das
especificidades da economia
politica capitalista, ndo sao
instrumentos neutros.

Portanto, a critica marxista é,

como observado por Mascaro (2019), a pa de
cal sobre o edificio moderno a respeito do Es-
tado para o bem comum*, a medida que rom-
pe com as ilusdes sobre a justica estatal e, ao
mesmo tempo, inscreve a vida social ndo como
forma originada do contrato social, mas do an-
tagonismo de classes. Por essa razao, o Estado
se apresenta como universal para atender a re-
producdo de uma estrutura de apropriagdo de
riqueza do trabalho por alguns particulares.

Nessa perspectiva, uma notavel chave inter-
pretativa é fornecida por Antonio Gramsci.
Uma das principais fontes tedricas que vai
além do campo marxista e desenvolve o tema-
rio do Estado capitalista na contemporaneida-

“.. o Estado é a unidao de
também resultado dela. Esse repressao e persuasao na
formulacao de consensos
no nivel ideoldgico,
e 0 consenso entre
as classes é a forma
de consolidagao da
hegemonia dominante.”

de, Gramsci elabora, dentro do marxismo, um
sistema conceitual completo para apreender
de forma unitaria as complexas relacdes do
poder nas sociedades capitalistas contempo-
raneas.

Gramsci é o pensador politico que ndo apenas
utilizou o conceito de sociedade civil, mas que,
além disso, converte-o em elemento central da
sua concepcdo de Estado integral. Cabe desta-
car que ele é um pensador da totalidade e, por
isso, o seu olhar para as superestruturas reve-
la uma determinada parte do todo social. Para
o filésofo sardo, o Estado é um amalgama en-
tre a sociedade politica (localizada no ambito e
nas fungoes tradicionalmente compreendidas
pelo Estado) e a sociedade civil®.

Em outras palavras, se pen-
sarmos o Estado como espago
e ndo apenas como um comi-
té ou organismo - coisa que
também é - verifica-se nao
haver separac¢ido entre socie-
dade e Estado, e nem entre
mercado e Estado. Isso nos
remete a ideia do Estado in-
tegral ou ampliado, formula-
da por Gramsci, para explicar
que ndo existem fronteiras
claras entre Estado e sociedade civil.

Dessa forma, o Estado é a unido de repressao
e persuasdo na formulacdo de consensos no
nivel ideolodgico, e o consenso entre as classes
é a forma de consolidacao da hegemonia do-
minante. O Estado, além da sua funcdo repres-
sora, necessita se estruturar, também, como
educador da sociedade.

Nesse sentido, o civil ndo é sé um instrumento
de andlise, é também um instrumento de pro-
jeto formado por multiplas organizagdes so-
ciais de carater cultural, educativo, religioso,
politico e econdmico que difundem a ideolo-
gia, os interesses e os valores da classe que do-

4. Ver também: HIRSCH, Joachim. Teoria materialista do estado: processos de transformacdo do sistema capitalista

de estados. Rio de Janeiro: Revan, 2010.

5. Para aprofundar o debate, ver: ACANDA, Jorge Luis. Sociedade civil e hegemonia. Rio de Janeiro: UFR], 2006.
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mina o Estado, e se articulam ao consenso e a
direcdo moral e intelectual do conjunto social.

Nao é dificil perceber que as dimensoes tra-
balhadas por Gramsci nos conceitos de socie-
dade civil, sociedade politica e hegemonia ndo
apenas ilustram de modo didatico as praticas
do capitalismo moderno como também possi-
bilitam compreender que, nessa relacdo inte-
gral entre Estado restrito e sociedade civil, o
convencimento ocorre em uma dupla direcao.
[sto é:

[...] dos aparelhos privados de hegemonia rumo a
ocupagdo das agéncias dos Estados restrito, e, in-
versamente, da sociedade politica e da coergcdo em
diregcdo ao fortalecimento da direcdo das fragdes
de classe dominante através da sociedade civil,
reforcando, a partir do préprio Estado restrito,
seus respectivos aparelhos privados de hegemonia

(MENDONCA, 2013, p. 19).

Nesse sentido, Mendong¢a (2013) desenvol-
veu um método de estudo sobre a dominacao
burguesa e a reproducao de classe no Brasil
contemporaneo, que questiona, em cada mo-
mento histérico, qual eixo central organiza e
articula a sociedade civil enquanto matriz pro-
dutiva e, ao mesmo tempo, como essas formas
de organizacdo da sociedade civil articulam-se
no e pelo Estado restrito, através da analise de
seus agentes e praticas.

Essa proposta metodoldgica de andlise, aqui
sinteticamente exposta, possibilitou a forma-
cdo de muitos pesquisadores e estudiosos que
se dedicam as correntes autoritarias e totali-
tarias no interior da sociedade civil no cenario
nacional. Permitiu, também, compreender que
o Estado ndo pode mais se impor pelo uso da
forca, mas que busca a construcdo de consen-
sos, seja fazendo concessdes e cedendo espa-
¢o, por meio da simples cooptacdo, ou, ainda,
pela transformacdo das reivindicagdes em te-
mas esvaziados de sentido.

0 debate apoiado nas discussodes conceituais é
um elemento importante para a compreensao
da atual crise humanitaria. Esse esforgo inte-
lectual e militante na compreensao dessa con-
juntura pandémica, num contexto de defesa de
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armamento civil, critica aliberdade de impren-
sa, fundamentalismo cristdo e intolerancia
adensam a necessidade de um olhar criterioso
sobre os reais significados da auséncia de poli-
ticas publicas federais para enfrentamento da
pandemia e, especialmente, das respostas que
sdo dadas ou omitidas a esta crise que incide
diretamente na chance de sobrevivéncia de
uma expressiva parcela da sociedade.

Talvez s agora tenha de fato iniciado o sécu-
lo XXI. Em 2020 ficou evidente que os avancos
da tecnologia ndo deram conta de um virus.
Igualmente, revelou-se que a historia é ciclica
e, mais uma vez, foi cobrado um alto preco pela
adesdo a pautas antidemocraticas e consensos
reaciondrios que colocaram em risco ndo s6 o
projeto de uma sociedade mais justa e inclu-
siva, mas o seu bem mais precioso: a vida hu-
mana.

Cabe destacar que, inicialmente, propagou-se
que o virus tinha nos numeros absolutos de
contaminados e mortos um componente de-
mocratico, motivado por uma nog¢do de que o
virus nao escolhe classe, raca ou género das
suas vitimas.

Contudo, em muito pouco tempo foi possivel,
mais uma vez, constatar que a crise econémica
e sanitaria tornou esse processo mais devasta-
dor para a populagdo periférica, negra e pobre,
0 que é interpretado, de acordo com Achille
Mbembe (2019), como a expressao de uma ne-
cropolitica, na qual o Estado decide qual vida
é passivel de luto ou ndo. Vive-se um momento
em que as formas liberais democraticas cria-
das para coibir o esgotamento dos recursos
ambientais, por exemplo, ganham perspectiva
diametralmente oposta.

Nesse sentido, o caso brasileiro é singular,
porque a crise é gerida por um Ministério da
Saude sob o comando de um gestor alinhado a
ideologia do presidente e ndo necessariamen-
te comprometido com a sadde publica.

Neste cenario, aresposta a Covid-19 certamen-

te vai muito além do relaxamento de regras or-
camentarias. E necessario repensar o proprio
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papel do Estado para superar determinagdes
histéricas que a pandemia tornou cristalinas.

Portanto, a compreensiao do cendrio atual e,
sobretudo, até que ponto influenciara os futu-
ros estudos e analises sobre o papel do Estado
na contemporaneidade, embora prematura, se
revela nos efeitos da pandemia do coronavi-
rus que destroga vidas, familias e economias,
muda comportamento, recoloca na agenda
politica e na pauta o debate sobre as dispu-
tas politicas e o papel do Estado que volta a
ser valorizado como Unico ente capaz de fazer
frente diante da hecatombe provocada pela a
Covid 19. E preciso compreender que embora
o atendimento médico da doenga seja indivi-
dualizado, o controle do ataque viral demanda
acdo publica.

No caso do Brasil é singular. A acao estatal te-
ria a vantagem de contar com a decisiva atua-
¢do da rede ptblica do Sistema Unico de Satde
(SUS). Contudo, o que se viu foi a auséncia de
planejamento. E como se nio se houvesse Es-
tado e o mercado reinasse sobre tudo e todos.
Chegou-se até a aventar a venda privada das
vacinas, tudo justificado perante o que seria
habitual na inoperancia do Estado.

Assim, embora as respostas dadas a milhares
de brasileiras e brasileiros aparentemente se-
jam contraditérias, ndo parece restar duvida
de que estao alinhadas a um projeto politico
a brasileira que almeja empreender uma re-
forma do Estado, conluiando-se com as forgas
politicas mais reaciondrias e retrogradas do
pais que entregam a soberania aos caprichos
do mercado.

E possivel ressaltar que ha diversas ferramen-
tas conceituais disponiveis que se tornaram
ainda mais reveladoras no tempo presente.
Dessa forma, o debate sobre Estado e, prin-
cipalmente, sob a perspectiva da integralida-
de do Estado, nos permite captar as tramas
complexas que envolvem as politicas sociais
e favorecem analises criticas sobre o papel do
Estado na sociedade e na economia para su-
perar caréncias histdricas, desnudadas pela a
pandemia da Covid 19.

Revista de Administragdo Municipal - RAM 310

29


https://faculdade.ibam.org.br/olhar-de-genero-e-etnorracial-no-orcamento-publico/

Referéncias bibliograficas
MASCARQO, Alysson Leandro. Filosofia do direito. Sdo Paulo: Atlas, 2019.

MBMEBE, Achille. Necropolitica: biopoder, soberania, estado de excecido, politica da morte. Sao
Paulo: N-1 edigdes, 2019.

MENDONCA, Sonia Regina de. Sociedade civil em Gramsci: venturas e desventuras de um
conceito. Ensaios Histéricos. Jundiai(SP):Paco Editorial, 2013, p. 15-27

PAULA, Dilma Andrade de; MENDONCA, Sonia Regina de (orgs). Sociedade civil: ensaios historicos.
Jundiai (SP): Paco Editorial, 2013, p. 15-27.

30 Revista de Administra¢do Municipal - RAM 310


https://www.ibam.org.br/info/concursos

GOVERNANCA E OBJETIVOS DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL (ODS):
UMA ANALISE BIBLIOMETRICA (2015-2021)

Joyce Souza Silva* e Maria de Fatima Martins**

Resumo: A Agenda 2030, proposta pela ONU e seus paises membros em 2015, aborda um
plano de ac¢do para os préximos 15 anos, que requer um esforco conjunto de toda a sociedade
na busca de estratégias para a consecug¢do dos objetivos e metas propostos. Nesse sentido, se
encontra a necessidade de uma estrutura de governanca que proporcione meios para a sua
efetivacdo. Tomando a importancia da governanca na implementacao dos ODS e a necessidade
de avaliagdo da mesma para melhoria continua das ac¢oes e politicas publicas, o trabalho busca
mapear através de pesquisa bibliométrica, utilizando o software VOSviewer, as publicacdes que
abordem a avaliagdo da governanca no ambito dos ODS a nivel local e /ou publicacdes que tratem
da avaliacao da governanca local, visando contribuir para pesquisas futuras para construcdo de
uma estrutura de avaliacao de governan¢a municipal dos ODS. Ao passo que foi identificada uma
caréncia de estudos (na base de dados pesquisada) que abordem a avaliagdo da governanca
com énfase dos ODS, também foram identificados trabalhos de avaliagdo da governanca em
outras areas que podem ser significativa contribuicao para constru¢ao de modelos de avaliacdao
futuros.

Palavras-chave: ODS; Governanca local; Governanga; Bibliometria

depois da Revolucdo Industrial que a questao
ambiental comecou a ser levada em conta, de-
vido aos reflexos de anos de degradacao.

Introducao

Os desafios advindos da crescente globaliza-
¢do sdo indmeros e demandam de toda a socie-

dade mudancas gradativas. Partindo de anos As questdes ambientais ndo sdo as tnicas pro-

atras, a deflagracao da Revolugdo Industrial no
século XVIII, que apresentava ao mundo novas
formas de producdo e consequentemente de
consumo, representou os primeiros sinais de
um cenario de devastacdo ambiental que se-
ria agravado através de décadas de desenvol-
vimento (in) sustentavel. De acordo com Silva
e Crispim (2011), mesmo antes da Revolucao
Industrial ja existia um certo tipo de degrada-
¢do ambiental, mesmo que de forma organica,
e que por isso ndo devemos ser “extremistas”,
mas apos esse periodo ocorreu o surgimento
de materiais e substdncias ndo existentes na
natureza, que cada vez mais passam a ser in-
seridas de maneira irregular no meio ambien-
te. No entanto, foi apenas quase trés séculos
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blematicas a preocupar a sociedade, as causas
sociais como a fome, o desemprego, desigual-
dades e tantas outras, integram uma série de
problemas que foram e sdo alvos da ONU e
de mais 193 paises-membros, que juntos, em
2015, propuseram os Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentavel, compostos por 17 objeti-
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vos e 169 metas que abordam as trés principais
dimensdes do desenvolvimento sustentavel
(social, econdmico e ambiental) e fazem parte
de um plano de acdo denominado de Agenda
2030. No entanto, a implementacdo desses
objetivos e metas requer esforgo conjunto de
todos os interessados e um desses esforgos diz
respeito a governancga.

Partindo da definicdo de governanca, é pos-
sivel realizar a conexdo da sua importancia
com a implementacdo dos ODS. De acordo
com Czepil (2020, apud Wilde et al. 2009,) a
governanga é resultado das “interacoes, rela-
cionamentos e redes entre os diferentes seto-
res (governo, setor publico, setor privado e so-
ciedade civil) e envolve decisdes, negociacdes
e diferentes relacdes de poder entre as partes
interessadas para determinar quem recebe o
qué, quando e como”.

A implementacao da Agenda 2030, principal-
mente a nivel local, requer nido apenas agdes
por parte do setor privado, mas de uma rede
que envolve todos os setores da sociedade tra-
balhando juntos, através de relagdes, acdes e
decisdes que visam a formulacdo de politicas
publicas em prol da sustentabilidade local. Paz
(2020) argumenta que a Agenda 2030 contém,
implicitamente, um modelo de institucionali-
zacdo dos diferentes poderes, que esta basea-
do em principios como cooperagao, colabo-
racdo e transversalidade na gestdo publica e
acrescenta que os ODS derivados da Agenda
2030 demandam novo modelo de governanca
que esteja baseado em uma cultura que nao
esta presente em todos os paises.

No entanto, para a efetivacdo dessa implemen-
tacdo é importante ter em vista a necessidade
de avaliar e mensurar a qualidade da gover-
nanca, almejando a melhoria continua do pro-
cesso. De acordo com Gomes et. al. (2016), a
efetivacdo dos ODS requer a implementacao
de melhores praticas de governanga e inova-
¢do no ambito da gestdo publica, além disso,
os autores acrescentam que para acompanha-
mento dos ODS se faz necessaria a avaliacao
da governanca e do desempenho das politicas
publicas e a avaliacdo da governanca e gestdo
nas organizacoes.
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Tendo em vista a importancia da relacao en-
tre a governancga e a implementagcdo dos ODS
em nivel local e para isso, a avaliacdo da go-
vernanga, principalmente no que diz respeito
a qualidade das praticas, o trabalho objetiva
mapear através de pesquisa bibliométrica as
publicacdes referentes ao assunto em conjun-
to e também a mensuracdo da qualidade da go-
vernanca. O conhecimento das mais diversas
metodologias de avaliagcdo, mesmo que ndo se-
jam diretamente aplicadas aos ODS, pode pro-
porcionar o desenvolvimento de metodologias
direcionadas, auxiliando na implementacao da
Agenda 2030 em nivel local.

Metodologia
Escolha de palavras-chave e filtros

Inicialmente foi realizada a escolha das pala-
vras-chave para insercdo e busca na base de
dados escolhida, que foi a Scopus. Levando
em consideracido que o objetivo da pesquisa é
identificar publicacdes relacionadas a mensu-
racdo da governanca a nivel local, que estejam
alinhadas com o desenvolvimento sustentavel
e mais especificamente com os ODS, foram
elencadas as seguintes palavras-chave com os
respectivos operadores boleanos (OR e AND):
("governance index" OR "governance indicator”
OR "governance indicators” OR "governance
quality") (TITLE-ABS-KEY) AND ("municipal
governance” OR "local governance” OR "pu-
blic governance"” OR "municipal" OR "local" OR
"public") TITLE-ABS-KEY AND ("sustainable
development goals" OR "SDG*" OR "sustainable
development" OR "sustainability") TITLE-ABS-
-KEY OR ("governance index" OR "governance
indicator" OR "governance indicators" OR "go-
vernance quality") TITLE-ABS-KEY AND ("mu-
nicipal governance" OR "local governance” OR
"public governance" OR "municipal" OR "local"
OR "public") KEY.

Essa busca inicial resultou em 132 publicagdes
que foram refinadas inicialmente por ano de
publicacdo. Foram filtrados os artigos publica-
dos a partir de 2015, ano do lancamento dos
ODS, o que resultou em 96 documentos. Por
padronizacdo, optou-se também por utilizar
apenas os artigos como tipo de documento, o
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que resultou em 77 publicag¢des. Por fim, foram
selecionados artigos em inglés e espanhol, re-
sultando em 76 artigos. As informagdes expor-
tadas foram ‘Citation information’ e ‘Abstract e
keywords”.

dos, foram selecionados o tipo de analise e
o método de contagem, onde foi optado por
analise de coautoria com contagem completa
e marcada a opg¢do ‘Ignore documents with a
large number of authors’ e nimero maximo de

Figura 1- Sequéncia de defini¢do da base de dados

Fonte: Elaborada pelos autores

Trabalho dos dados no software

O software de pesquisa bibliométrica esco-
lhido para encaminhamento da pesquisa foi
o VOSviewer, por proporcionar nao apenas a
criacdo de redes de citacdo, acoplamento bi-
bliografico, cocitagdo ou coautoria, mas tam-
bém por fornecer dados mais especificos es-
senciais para a analise desejada.

Ja no software alguns parametros foram sele-
cionados para fins de analise. Primeiro, para
a criacdo de um mapa de coautoria, em ‘Crea-
te’, na escolha do tipo de dados foi seleciona-
do ‘Create a map based on bibliographic data’,
ou seja, o mapa criado sera baseado em dados
bibliograficos. Na escolha da fonte de dados
foi selecionado ‘Read data from bibliographic
database files’. Apds o carregamento dos da-
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25 autores por documento. Por fim, na escolha
dos limites, optou-se pelo minimo de um docu-
mento por autor e minimo de trés citacdes por
autor. Com esses parametros foram identifica-
dos 103 de 221 autores totais.

No entanto, alguns dos 103 autores na rede
ndo estdo conectados entre si. O maior conjun-
to de autores conectados consiste em nove au-
tores. Mas para fins de analise foram utilizados
todos os autores e definidos parametros, apds
a finalizacdo da rede. Inicialmente foi formada
uma rede com todos esses autores e clusters.
No entanto, foram ajustados os pardmetros no
item ‘Analysis’, onde foi desmarcada a opc¢ao
‘Merge small clusters’ e ajustada a opcao de ta-
manho minimo de cluster para cinco, ou seja,
os clusters formados terdo no minimo cinco
itens. Foram, por fim, pelos parametros defi-
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nidos, encontrados cinco clusters, e 68 auto-
res ndo se encaixam nos parametros definidos
para um cluster.

Logo apés, para a criacdo de um mapa de co-
-word, foram seguidos os passos iniciais aci-
ma, no entanto, no tipo de andlise e método de
contagem foi selecionado ocorréncia e todas
as palavras-chave. Para o nimero minimo de
ocorréncia de palavras-chave, foram selecio-
nados trés, ou seja, as palavras-chave sele-
cionadas precisam ocorrer mais de trés vezes
dentro da base de dados. Das 748 palavras-
-chave selecionadas, 41 se encaixavam nesse
critério. Foram ajustados os pardmetros no
item ‘Analysis’, onde foi desmarcada a opcao
‘Merge small clusters’ e ajustada a opc¢ao de ta-
manho minimo de cluster para cinco, ou seja,
os clusters formados terdo no minimo cinco
itens. Foram, por fim, pelos parametros defini-
dos, encontrados quatro clusters.

Verificagcdo do contetddo dos artigos

Foi realizada a leitura integral dos artigos cen-
trais, ou seja, daqueles identificados nas anali-
ses, bem como dos resumos dos outros artigos
incluidos na base de dados com a finalidade de
minerar posteriores assuntos e defini¢cdes im-
portantes para melhor compreensao da pes-
quisa.

Resultados e discussao
Coautoria

O universo de trabalhos que discutem sobre a
avaliacdo da governanca municipal, objetivan-
do contribuir com o desenvolvimento susten-
tavel dos municipios e mais especificamente
com a implementacdo dos ODS a nivel muni-
cipal, se mostrou extremamente pequeno den-
tro da base de dados onde o estudo foi realiza-
do, sendo encontrados apenas 76 artigos ap0s
o refinamento das publicacdes.

Apés esse refinamento, partindo para a analise
dos dados no VOSviewer, foi possivel identifi-
car inicialmente os 10 autores que possuiam
mais artigos dentro da base de dados, mais
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citacdes e também maior forca de ligacdo. Se-
guem abaixo, primeiramente, os 10 autores
com mais artigos publicados dentro da base
de dados:

Tabela 1- Autores com maior niumero de artigos

Autor Numero de artigos

Fischer R.
Glnter S.
Kabwe G.
Nansikombi H.
Da Cruz N.E.
Marques R.C.
Ahmed Z.
Tarek B.A.
Ayenew H.Y.

R IR INININININININ N

Biadgilign S.

Fonte: Elaborada pelos autores

Fisher R., Giinter S., Kabwe G. e Nansikombi
H. tém coautoria nos mesmos dois artigos. O
primeiro deles, intitulado ‘Exploring patterns
of forest governance quality: Insights from fo-
rest frontier communities in Zambia’s Miombo
ecoregion’ aborda a qualidade da governanca
florestal em 24 comunidades na ecorregiao
de Miombo na Zambia, a partir da Estrutura
de Indicadores de Iniciativas de Governanca
de Florestas (GFI) do World Resource Institu-
te. O estudo aborda a necessidade da boa go-
vernanca diante do cenario de desmatamento
persistente na ecorregido estudada como pré-
-requisito para o manejo florestal sustentavel.
Quanto a organizacdo dos indicadores, eles
estdo organizados em seis areas tematicas:
1) forest tenure, 2) land use planning, 3) forest
management, 4) forest revenues, 5) cross-cut-
ting institutions e 6) cross-cutting issues (NAN-
SIKOMBI et al., 2020b).

0 segundo artigo, que além dos quatro auto-
res citados, conta com coautoria de Ferrer
Velasco R, Lippe M., Kalaba FK,, ¢ intitulado
‘Can de facto governance influence deforesta-
tion drivers in the Zambian Miombo?’. O estu-
do também é realizado em 24 comunidades na
Zambia e aborda a influéncia da qualidade da
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governan¢a no desmatamento e na degradacao
florestal. Os resultados apontam certa influén-
cia das medidas de governanga no combate ao
desmatamento e a degradacdo florestal, em
conjunto com outros fatores como sistemas de
producdo sustentavel, mecanismos de incenti-
vo e meios de subsisténcia alternativos (NAN-
SIKOMBI et al., 2020a).

Da Cruz N.F. e Marques R.C. também tém coau-
toria nos mesmos dois artigos identificados.
O primeiro deles, intitulado de ‘Structuring
composite local governance indicators’ trata da
importancia da mensuracdo da qualidade da
governanca e aborda um conjunto de diretri-
zes para estruturacdo de uma ferramenta com
base teorica so6lida para a avaliacdo da quali-
dade da governanga local. Essa ferramenta
leva em consideracdo a pesquisa em literatura
e utilizacdo de andlise de decisdo através de
um modelo multicritério. Os critérios de ava-
liacdo utilizados foram voice and accountabi-
lity, market access and regulation, rule of law
and prevention of corruption, political stability
e government effectiveness, organizados em
cinco dimensodes (DA CRUZ; MARQUES, 2017).
0 segundo artigo intitulado An Application of a
Multicriteria Model to Assess the Quality of Lo-
cal Governance’ aborda a aplicacao do modelo
multicritério desenvolvido pelos autores nos
municipios portugueses (DA CRUZ; MARQUES,
2019).

Ahmed Z. e Tarek B.A. também possuem coau-
toria em dois artigos. O primeiro deles com o
titulo de ‘Institutional Quality and Public Debt
Accumulation: An Empirical Analysis e o sequn-
do intitulado Governance and public debt accu-
mulation: Quantitative analysis in MENA coun-
tries’. Os artigos tratam de como a qualidade
das instituicdes por meio da governanga tem
efeito na divida ptiblica em 17 paises do Médio
Oriente e Norte da Africa. Para essa avaliagio
foram utilizados dados entre 1996 e 2015 do
Banco Mundial (Banco Mundial de Dados),
FMI (Estatisticas Financeiras Internacionais)
e banco de dados de Indicadores de Gover-
nanc¢a Mundiais. Enquanto um apresenta uma
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andlise empirica, o outro mostra uma anadlise
quantitativa. Os estudos identificaram relagao
consideravel entre a qualidade institucional
e a divida publica, onde, quanto maior a defi-
ciéncia na governanca, maior é a razao entre a
divida publica e o PIB. Os autores ainda acres-
centam a importancia dos resultados para os
formuladores de politicas publicas (TAREK;
AHMED, 2017a, 2017b).

Ayenew H.Y. e Biadgilign S. possuem coautoria
em artigo intitulado ‘Good governance, public
health expenditures, urbanization and child un-
dernutrition Nexus in Ethiopia: An ecological
analysis’. Esse trabalho aborda a relagdo entre
qualidade de governancga, gastos com saude
publica, urbanizacdo e desnutricdo infantil
na Etiopia. Para verificar essa relacao, foram
utilizados os Indicadores de Desenvolvimen-
to Mundial, o World Population Prospects e os
Indicadores de Governanca Mundial (WGI). O
estudo indicou que a boa governanca no pais
tem papel significativo na redugdo da desnu-
tricdo infantil e que é necessaria a melhoria da
governanca, produzindo uma politica de quali-
dade, monitorando sua implementacdo e ade-
réncia (BIADGILIGN et al.,, 2019).

Em seguida, sdo apresentados os 10 autores
com mais citacdes dentro da base de dados:

Tabela 2- Autores com maior nimero de

citacoes
Autor Nuamero de citagdes
Huang C.-W. 29
MCDonald R.I. 29
Seto K.C. 29
Da Cruz N.F. 25
Marques R.C. 25
Gaygisiz E. 20
Gaygisiz U. 20
Lajunen T. 20
Fernandez- Tabales A. 17
Foronda- Robles C. 17

Fonte: Elaborada pelos autores
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Huang, McDonald e Seto sao os autores com
maior nimero de citacdes dentro da base de
dados, juntos eles produziram o trabalho inti-
tulado ‘The importance of land governance for
biodiversity conservation in an era of global
urban expansion’, citado 29 vezes. Os autores
abordam a importancia da governanca fundia-
ria, ou seja, a governanca no contexto do uso
das terras, na conservacdo da biodiversidade
considerando a expansdo urbana, argumen-
tando seu papel fundamental na mitigacao
das ameacas de impactos advindos dessa ex-
pansdo urbana na biodiversidade. Para men-
surar o impacto da governanga, foi realizada a
agregacdo dos ‘Worldwide Governance Indica-
tors’ e suas seis dimensdes (Voice and Accou-
ntability (VA), Political Stability and Absence
of Violence/ Terrorism (PV), Government Ef-
fectiveness (GE), Regulatory Quality (RQ), Rule
of Law (RL), and Control of Corruption (CC)) e
das ameacas urbanas a biodiversidade (habi-
tat loss, habitat degradation, habitat fragmen-
tation, overexploitation, changes of animal’s
behaviors, invasive species, wildlife diseases).
Lan et al. (2021) e Subramanian et al. (2021)
citam Huang, McDonald e Seto (2018) ao falar
sobre os desafios ambientais, sociais e econo-
micos advindos da rapida expansdo urbana,
assim como Kuras et al. (2020) também citam
o trabalho dos autores, ainda sobre essa ques-
tdo, quando argumentam que a medida que
essa expansao ocorre sao necessarias diferen-
tes estratégias de conservacao, considerando
tanto o potencial de impacto a biodiversidade,
quanto a capacidade de governancga.

Da Cruz e Marques, com seus trabalhos intitu-
lados ‘Structuring composite local governance
indicators’ e An Application of a Multicriteria
Model to Assess the Quality of Local Governan-
ce’, jA abordados anteriormente, sdo citados
25 vezes dentro da base de dados. A grande
maioria das citagdes faz referéncia a utilizagcdo
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do MCDA (Multi-criteria decision analysis) na
estruturacdo de um modelo de avaliacdo da
governanca local. Caldas, Dollery e Marques
(2020) destacam a abordagem realizada pelos
autores no desenvolvimento de indicadores de
governanca local e sua importancia na avalia-
cdo.

Gaygisiz E., Gaygisiz U. e Lajunen T. publicaram
juntos o trabalho ‘Socio-economic factors, cul-
tural values, national personality and antibioti-
cs use: A cross-cultural study among European
countries’, citado 20 vezes na base de dados
e que aborda relacdo entre fatores socioe-
condmicos, valores culturais, caracteristicas
pessoais nacionais e o uso de antibiéticos na
Europa, apontando a qualidade da governanca
como um dos fatores que influenciam esse uso.
Wall (2019) cita Gaygisiz, Lajunen e Gaygisiz
(2017) argumentando, a partir do seu traba-
lho, sobre o impacto do nivel educacional e do
sistema de governanca de uma na¢do no uso
de antibidticos.

Ferndndez e Foronda tém o seu trabalho De-
veloping a system of territorial governance
indicators for tourism destinations’ citado 17
vezes e que aborda a estruturacdo de um sis-
tema de indicadores de governanca territorial
para destinos turisticos, também utilizando
analise multicritério. Kiryluk et al. (2021) ci-
tam Fernandez-Tabales et al. (2017) abordan-
do a importancia da governanc¢a na melhoria
do processo de gestdo diante dos desafios en-
frentados pelo setor do turismo, contribuindo
assim com a melhoria das oportunidades e
competitividade atreladas ao desenvolvimen-
to sustentavel.

Sao abordados a seguir os autores com maior
forca de ligacao. A forca de ligacdo indica a
quantidade de autores com os quais esses au-
tores estao publicando.
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Tabela 3- Autores com maior forca de ligacao

Autor Forga total de ligacao

Ayenew H.Y
Biadlilign S.
Chitekwe S.
Deribew A.
Gebre B.
Gebreyesus S.H.
Haile D.
Shumetie A.
Tolla A.

Kanchanachitra C.

N |0 |0 |0 |0 |0 |0 |0 ||

Fonte: Elaborada pelos autores

Biadgilign, Ayenew, Shumetie, Chitekwe, Tolla,
Haile, Gebreyesus, Deribew e Gebre sdo os au-
tores com maior for¢a de ligacdo. Eles publi-
caram em conjunto, ou seja, nove autores, por
isso a forga total de ligacdo de cada um deles
é oito, o trabalho intitulado de ‘Good gover-
nance, public health expenditures, urbanization
and child undernutrition Nexus in Ethiopia: An
ecological analysis’. Esse trabalho aborda a re-
lacdo entre a boa governancga, a saude publi-
ca, a urbanizacdo e a desnutricao infantil na
Etiopia. Os autores destacam que a qualidade
da governanga e o compromisso e a¢do do go-

verno sao determinantes no combate a des-
nutricdo infantil e que o efeito dos gastos com
sadde publica pode ser potencializado pela
alocacgio eficiente dos recursos da saude e boa
governanca no sentido de reduzir a mortalida-
de infantil (BIADGILIGN et al., 2019).

Kanchanachitra, com forca de ligacdo sete, pu-
blicou em conjunto com mais sete autores o es-
tudo intitulado ‘Legislating for public accoun-
tability in universal health coverage, Thailand’,
que levanta discussdo sobre a implementacao
dalegislacao relacionada aos direitos dos cida-
daos e responsabilidade do governo no ambito
da sadde publica e em sentido de uma gover-
nanca participativa (KANTAMATURAPO] et al.,
2020).

Mesmo sem citar diretamente os ODS, os arti-
gos abordados acima colocam em pauta a qua-
lidade da governanca e a importancia da sua
avaliacdo, como a relacdo com os ODS 3 (Saude
e bem-estar), ODS 11 (Cidades e comunidades
sustentaveis), ODS 15 (Vida terrestre), ODS 16
(Paz, justica e institui¢des eficazes) e ODS 17
(Parcerias e meios de implementacdo).

Apés a analise dessas informacgdes fornecidas
inicialmente pelo software, foi identificada a
rede abaixo com os cinco clusters (que nao es-
tdo conectados entre sim).

Figura 2- Mapa de coautoria
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O cluster em vermelho, denominado Cluster 1
é referente ao trabalho abordado anteriormen-
te intitulado ‘Good governance, public health
expenditures, urbanization and child undernu-
trition Nexus in Ethiopia: An ecological analy-
sis. Mesmo sem citar diretamente, esse cluster
esta ligado ao ODS 2 (Fome zero e agricultura
sustentavel) e ao ODS 3 (Saude e bem-estar).
Duas metas sdao extremamente importantes
nesse sentido: a meta 2.2, que almeja, até 2030
acabar com todas as formas de ma nutricao,
especialmente no que diz respeito a criancas
menores de cinco anos, adolescentes, mulhe-
res gravidas e lactantes e idosos; e a meta 3.3,
que objetiva, até 2030, acabar com as mortes
evitaveis de recém-nascidos e menores de cin-
co anos. Biadgilign et al. (2019) argumentam
que algumas literaturas revelam a relagdo en-
tre a boa governanca e a menor mortalidade e
maior expectativa de vida.

O cluster em verde, denominado Cluster 2,
apresenta o estudo, também abordado ante-
riormente, ‘Legislating for public accounta-
bility in universal health coverage, Thailand.
Duas metas podem sem destacadas nessa ini-
ciativa: a meta 16.7, do ODS 16 (Paz, justica e
instituicdes eficazes) que objetiva a garantia
da tomada de decisdo responsiva, inclusiva,
participativa e representativa em todos os ni-
veis; e a 17.7 que busca o incentivo e promo-
cdo de parcerias publicas, publico-privadas e
com a sociedade civil eficazes. Kantamatura-
poj et al. (2020), a esse respeito, dizem que
“a governanca participativa pode melhorar o
desempenho do sistema de sadde. Parcerias e
oportunidades para didlogo entre varias par-
tes interessadas sdo, portanto, importantes
para governanga do setor satude”.

O cluster em azul, denominado Cluster 3, trata
do estudo intitulado A global spatial analysis
reveals where marine aquaculture can benefit
nature and people’, que aborda uma anadlise
dos beneficios da aquicultura na natureza e
na vida das pessoas. Foram analisados fatores
ambientais, socioeconémicos (como a qualida-
de da governanga) e fatores de saide humana
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para identificar oportunidade de desenvolvi-
mento do setor. A meta 14.1 do ODS 14 (Vida
na agua) reflete parte do objetivo do estudo ao
almejar a conservacao e o uso sustentavel dos
oceanos, mares e recursos marinhos. Theuer-
kauf et al. (2019) argumentam que os esforc¢os
direcionados podem beneficiar esses locais de
grande oportunidade com a construcdo de ca-
pacidade técnica para o desenvolvimento da
atividade, melhorar a governang¢a do setor e
também o desempenho econémico e ambien-
tal em prol da geracdo de beneficios direciona-
dos aos ecossistemas e comunidades.

O cluster em amarelo, denominado Cluster 4,
apresenta o trabalho intitulado de ‘Governan-
ce assessment of the UAVs implementation in
Rwanda under the fit-for-purpose land admi-
nistration approach’, que trata da avalia¢do da
governanga, através do FGAF (Fit-for-purpo-
se governance assessment frame work), rela-
cionando a abordagem FFP (Fit For Purpose)
com a Ferramenta de Avaliagdo de Governanga
(GAT), no contexto da implementacao de vei-
culos aéreos nao tripulados (UAV) na admi-
nistracdo sustentavel de terras na Ruanda. O
ODS 15 dialoga com a proposta do trabalho,
corroborando com um dos seus objetivos, que
de acordo com os autores que afirmam que os
“resultados derivados da aplicacdo do nosso
framework podem contribuir para aqueles Ob-
jetivos de Desenvolvimento (ODS) relaciona-
dos a administracdo de terras”; além disso, eles
afirmam que, se as recomendacgdes de politica
baseadas na abordagem FFP forem implemen-
tadas, podem apoiar a realizacdo dos ODS na
Ruanda (CASIANO FLORES et al.,, 2020).

Por fim, o cluster em roxo, denominado Clus-
ter 5, propde um sistema de avaliacdo e estudo
sobre a qualidade da governanca local na Chi-
na, através do trabalho intitulado Assessment
system and empirical study on China’s local
governance quality’. Assim como outro traba-
lho abordado anteriormente, esse apresenta
metodologia baseada na analise multicritério
(TANG et al., 2018). Esse trabalho dialoga com
o ODS 11 (Cidades e comunidades sustenta-
veis).
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Co-word

0 mapa de co-word permite identificar as pala-
vras-chave que mais ocorrem entre os artigos
selecionados e a ligacdo entre elas. Antes de
adentrar diretamente no mapa, foram selecio-
nadas as 10 palavras-chave com maior ocor-
réncia.

Tabela 4 - Autores com maior forca de ligacao

Keyword Ocorréncia
Governance approach 20
Local government 11
Public administration 10
Governance

Article

Public policy

Human

9
7
7
Sustainable development |7
6
6

Humans

Government 6

Fonte: Elaborada pelos autores

Um destaque especial deve ser dado a algumas
palavras-chave: a primeira é local government,
devido a delimitacdo para andlise de pesquisas
sobre a governanca em nivel local; public poli-
cy, que mantém estreita ligagdo com o proces-
so de governancga, como aborda a defini¢do de
governanca de Wilde et al. (2009) apud Czepil
(2020), como “processos por quais decisdes
de politicas publicas sdo tomadas e imple-
mentadas”; e sustainable development, crucial
para o desenvolvimento sustentavel, como ar-
gumentado por Yang e Holzer (2006) apud da
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Cruz e Marques (2017) que envolvendo toépi-
cos importantes, dentre eles a transparéncia
das transagdes, Estado de Direito e respon-
sabilizacdo, quanto as decisdoes “ha um senso
crescente de que “governanca é importante” e
que a “boa governanga” é crucial para o desen-
volvimento sustentavel e para estabelecer um
clima de confianga entre instituigdes e partes
interessadas”.

Abaixo também sido abordadas as 10 palavras
com maior forga de ligacao.

Tabela 5 - Palavras com maior forca de ligacao

Keyword Ocorréncia
Governance approach 67
Article 42
Human 38
Humans 38
Government 32
Local government 28
Public policy 28
Sustainable development |28
Socioeconomics factors 27
Socioeconomics 27

Fonte: Elaborada pelos autores

A maioria das palavras com maior ocorréncia
também é apresentada com maior forca de li-
gacdo, com excecdo de public administration e
governance, que dao lugar para socioeconomi-
cs factores e socioeconomics.

Por fim, é apresentado o mapa de co-word
apresentando os quatro clusters formados
com as 41 palavras selecionadas.
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Figura 3- Mapa de co-word

O cluster em vermelho, denominado Cluster
1, possui 13 itens e relaciona palavras-chave
direcionadas ao desenvolvimento sustentavel.
Nele, estdo presentes palavras como sustaina-
bility, sustainable development e conservation.

O cluster em verde, denominado Cluster 2,
possui nove itens e relaciona palavras-chave
direcionadas ao desenvolvimento (econ6mico,
de paises, do planeta) e a qualidade da gover-
nanga, apresentando palavras como governan-
ce quality, governance indicators e developing
world.

Ja o cluster em azul, denominado Cluster 3 e
que possui oito itens, apresenta palavras-cha-
ve direcionadas aos fatores humanos, saide
publica e fatores socioecon6micos.

Por fim, o cluster em amarelo, denominado
Cluster 4, com cinco itens, aborda palavras-
-chave como public governance, corporate go-
vernance e economic growth.

De modo geral, os clusters apresentam conexao
com temas relacionados com a governanga,
passeando entre o desenvolvimento sustenta-
vel global e local, sustentabilidade, abarcando
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fatores econdmicos, sociais, ambientais e ins-
titucionais, além de governancga publica e cor-
porativa, e principalmente, no que diz respeito
ao interesse do trabalho, sobre a qualidade da
governanc¢a, bem como a sua avaliacdo. Essa
divisdo em clusters é necessaria para identifi-
car os trabalhos de maior contribui¢do no sen-
tido do interesse da pesquisa e em que areas a
questao da governanca esta sendo explorada.

Conclusao

A Agenda 2030, que abarca os ODS, funciona
como um plano de a¢do que objetiva nortear
o planeta a um futuro mais sustentavel. No
entanto, para que esse plano de a¢do possa
ser efetivado, é necessario esfor¢o conjunto
de toda a sociedade na busca estratégias para
pOr em pratica os objetivos e metas propostos.
Em nivel municipal, um dos pontos cruciais,
ndo apenas na implementa¢do dos ODS, mas
também no funcionamento da gestao munici-
pal como um todo, é a governanga. De acordo
com o Decreto n2 9.203, de 22 de novembro
de 2017, a governanca pode ser definida como
“conjunto de mecanismos de lideranca, estra-
tégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a

Revista de Administra¢do Municipal - RAM 310



conducao de politicas publicas e a prestacao
de servicos de interesse da sociedade” (BRA-
SIL, 2017). A governancga objetiva o bom an-
damento da gestdo, visando a efetivacdo de
politicas publicas e servigos em prol de toda
a sociedade. Logo, torna-se importante que
toda a sociedade esteja incluida no processo
de governanca. Sendo assim, é possivel pensar
na conexdo de uma estrutura de governanca
firme para conducdo do desenvolvimento sus-
tentavel em nivel municipal, incluindo a im-
plementacdo dos objetivos e metas propostos
pela Agenda 2030.

Contudo, tomando a importancia da gover-
nanca para os ODS em nivel municipal, é ne-
cessario se pensar também uma estrutura de
governang¢a que abarque a avaliacdo do seu
funcionamento. Pensando nisso, o trabalho
objetivou mapear, através de analise bibliomé-
trica, as publicacdes na base de dados Scopus
que abordassem a avaliacdo da governanca no
ambito dos ODS em nivel municipal e/ou pu-
blicacdes que tratassem da avalia¢do da gover-
nanga local, visando contribuir para pesquisas
futuras para construcdo de uma estrutura de
avaliacdo de governang¢a municipal dos ODS.

De acordo com as palavras-chave e operadores
booleanos escolhidos para a busca na base de
dados, foi possivel identificar a caréncia de tra-
balhos com énfase na avaliacdo da governancga
no ambito dos ODS. No entanto, ao passo que
se identificou essa caréncia, também foi pos-
sivel mapear trabalhos que abordavam indi-
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cadores de governanca, indices de governanca
e estruturas de avaliacdo a nivel local, mesmo
que em outras areas. A contribuicdo dos tra-
balhos encontrados é de extrema importancia
na construcao futura de modelos de avaliacao
da governanga que envolva os ODS. Toma-se
como exemplo os trabalhos mapeados de Da
Cruz e Marques que abordam um conjunto de
diretrizes para estruturacio de uma ferramen-
ta para a avaliacdo da governanga a nivel local,
assim como o trabalho de Huang, McDonald e
Seto que busca mensurar o impacto da gover-
nanca no contexto do uso das terras e conser-
vacdo da biodiversidade.

A identificacdo da caréncia dos trabalhos que
abordam a avaliacdo da governanca no ambito
dos ODS a nivel local abre um leque de opor-
tunidades para pesquisas futuras na area, nao
apenas para a estruturacdo de modelos de
avaliacdo, como ja mencionado anteriormen-
te, mas também na identificacdo dos motivos
pelos quais ocorre essa caréncia de estudos,
assim como na pesquisa e construcao de indi-
cadores de governanca alinhados com os ODS.
A pesquisa proporcionou, através do mapea-
mento dessas publicacdes, identificar as la-
cunas que podem ser preenchidas através de
novas pesquisas, as vertentes que podem ser
trabalhadas dentro da implementacdo dos
ODS e avaliagdo de governanca a nivel local,
assim como contribuicdes acerca do desenvol-
vimento sustentavel local. Deixando-se, assim,
como sugestdes de pesquisas futuras na area.
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ITBI, MOMENTO DA OCORRENCIA DO
FATO GERADOR E A TESE FIXADA PELO

SUPREMO TRIBUNAL

Irapua Beltrao*

Resumo:Este artigo pretende analisar toda a celeuma alimentada durante anos sobre o fato
gerador do Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis nas operagdes inter vivos e onerosas,
notadamente quanto ao desdobramento dos aspectos que cercam seu fato gerador e, em
especial, sua perspectiva temporal. Para tanto, apreciaremos toda a evolucao jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica a respeito, até finalmente a fixacao
da tese definitiva no julgamento do Agravo em Recurso Extraordinario - ARE n? 1294969 em

fevereiro de 2021.

Palavras-chave: Tributacao; ITBI; Questdes levantadas; Decisoes dos Tribunais

Tributacao das Transmissdes
Imobiliarias

Como sabido, a tributagdo da transmissao
de bens ndo é nova no pais, remontando
suas origens ao famoso Alvara de 1809! que
determinou o pagamento da sisa de dez por
cento das compras e vendas de bens de raiz,
e meia sisa de cinco por cento, nas compras e
vendas de escravos ladinos, em todo o Estado
do Brasil e Dominios Ultramarinos. Daquela
inicial previsdo evolui-se para a figura de
imposto de transmissido de bens imoéveis que,
nas primeiras constituicbes republicanas,
sempre esteve na competéncia dos estados-
membros até a virada da primeira metade do
século XX.

Apos alguma tentativa de divisio em 19612
da base material tributavel para que uma
parcela da matéria tributavel passasse para
a competéncia dos municipios, a festejada
Emenda n? 18, de 1965, e o Cédigo Tributario

Nacional trouxeram de volta o velho modelo
em que toda transmissdo onerosa ou
gratuita de bens mdveis e iméveis pertencia
a competéncia dos Estados. Releva sempre
destacar este aspecto para destacar que
somente a Constituicdo de 1988 fracionou a
tributacao nas transagdes de transmissoes de
bens, sendo destacado ao Municipio parcela
desta tributacdo (art. 156, II) nos atos inter
vivos e onerosos, remanescendo as operagoes
graciosas na competéncia estadual. Assim
sendo, a recep¢do do art. 35 do CTN deve ser
relida e ser feitas adaptacoes:

e O atual ITBI pertence a competéncia

dos municipios e do DF.

e 0 ITBI envolve s6 bens imodveis e

direitos reais sobre imoéveis, exceto os

de garantia.

* Irapud Beltrdo: Procurador Federal - AGU, Mestre e
Doutor em direito, Professor de Direito Tributdrio e Direito
Constitucional .

1. Disponivel em http://bdlb.bn.gov.br/acervo/handle/20.500.12156.3/16407; acesso realizado em 12.03.2021
2. Disponivel em https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-5-21-novembro-
1961-363625-publicacaooriginal-1-pl.html, acesso realizado em 12.03.2021
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e Essa transmissdo de bens imodveis deve
ocorrer por ato oneroso e inter vivos.

A funcao do ITBI é predominantemente fiscal,
ou seja, sua fung¢do é arrecadar recursos para
os cofres publicos em virtude da manifestacao
de riqueza exteriorizada pelo patrimdnio
imobilidrio urbano. E classificado como
imposto direto, ou seja, ndo ha a possibilidade
de repercussao do 6nus financeiro decorrente
da tributacdo, Onus esse suportado pelo
contribuinte. Ainda na percep¢ao inicial,
constitui imposto real, ou seja, é cobrado
em virtude da propriedade pura e simples,
nao importando as condi¢des pessoais do
contribuinte.

A Materialidade do Fato Gerador do
ITBI

Seria simples repetir a norma constitucional
ao mencionar que o fato gerador do ITBI é
a transmissdo onerosa, a qualquer titulo,
de bens imdveis e de direitos reais a eles
relativos, exceto os de garantia. Mas é sempre
relevante destacar que a mencgdo a tributacao
da transmissdo ndo pode ser resumida apenas
ao negocio da compra e venda, ainda que esta
seja a forma mais comum da incidéncia do
imposto municipal. Ademais, impende seja
caracterizado como ato oneroso, exigindo,
portanto, uma contrapartida do adquirente,
que igualmente ndo se pode limitar ao
pagamento em dinheiro.

A redacao definida na Constituicdo permite
a identificacdo de tais elementos sobre o
fato gerador, com os necessarios cuidados
na recep¢do do art. 35 do Cddigo Tributario
Nacional.

Mas grande parte da jurisprudéncia nacional
para a compreensdo da incidéncia da
tributacdo nas transmissdes imobilidrias ja
havia até mesmo sido construida pelo Supremo
Tribunal antes da atual Constituicdo Federal
e, até mesmo, do Codigo Tributario Nacional,

como se pode ilustrar pelas Simulas 326 e 329
que remontam ao final do ano de 1963, ex vi:

Stmula 326 STF. E legitima a incidéncia do
Imposto de Transmissdo inter vivos sobre a
transferéncia do dominio util.

Simula 329 STF. O Imposto de Transmissdo inter
vivos ndo incide sobre a transferéncia de agdes de

sociedade imobiliaria.

De tudo, o fundamental para materializacao
da hipotese de incidéncia é a transferéncia
do direito real ou da propriedade, afastando
as chamadas aquisi¢des originarias como no
caso da usucapiao, sendo histérico o escélio do
Supremo Tribunal Federal® de que nio havera

a incidéncia do imposto na hipoétese.

Assim, é facil perceber que, ainda diante
das normas anteriores, o Supremo Tribunal
Federal consagrou algumas interpretacdes
importantes para compreensao da hipotese
de incidéncia do atual imposto de transmissao
municipal, na forma de varios enunciados e
julgados.

Tais comentarios se mostram ainda mais
importantes para reforcar o fato de que, apesar
de o atual ITBI ser um produto da Constituicao
de 1988, muito de sua compreensdo ja
estava sedimentada na forma dos impostos
anteriormente previstos, inclusive em relacao
aos outros aspectos da hipdtese de incidéncia.

Da Incorporagao dos Institutos do
Direito Civil

Como tantas outras bases de tributacdo, a
transmissdo de bens imoéveis ndo configura
evento exclusivo do mundo fiscal, sendo, ao
contrario, incorporado pelos modelos de
tributacdo a partir de reconhecimento anterior
do negdcio juridico em si. Pode-se até afirmar
que o tratamento dos ordenamentos juridicos
sobre a transferéncia imobilidria é aspecto
secularmente tratado pelas normas juridicas
que cuidam das relagdes privadas nas nagoes.

3. STF - 22 turma, RE 103.434, rel. Min. Aldir Passarinho, j. em 24/10/1985, D] 14/02/1986.
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Tal determinacdo é fundamental destacar
sempre, para que se observe que o legislador,
no momento de redigir tais hipdteses, nao
poderia jamais desconhecer os conceitos
ja existentes nos demais ramos do direito,
notadamente ao usar os institutos do direito
privado. Como ja assinalava o art. 109 CTN, a
integridade do Direito é dnica e as definigdes,
contetdos e alcances havidos nos institutos do
Direito Privado devem sempre ser respeitados
pelo legislador tributario.

Nao por outro motivo, os primeiros passos no
caminhar da ciénciajuridica exigem o destaque
para a linguagem do Direito, justamente para
reconhecer que alguns institutos existentes
na materialidade do ITBI sdo, na verdade,
formas e contetidos ja tratados pela lei civil.
E esta adocdo de uma linguagem propria
do campo juridico, em nome do principio
constitucional da seguranca juridica, deve ser
Unica, assegurando aquela existéncia unitaria
dos institutos, como sempre defendida
pelos diversos operadores, doutrinadores
e aplicadores. Mesmo ao buscar uma visao
didatica do estudo de qualquer ramo juridico,
por meio da separacdo histérica entre o
Direito Publico e o Direito Privado, todos sdo
concordes em afirmar a unicidade do Direito.

Exatamente para preservar situacdes como
estas, as normas codificadas previram a
necessidade de respeito aos limites do
predominio do Direito Privado no que tange
ao exercicio do poder de tributar. Assim, as
normas codificadas ainda detalham mais,
vedando ao legislador tributario, no momento
das definicoes dos efeitos fiscais (art. 110
CTN), a adoc¢ao de qualquer conceito distinto
daqueles ja havidos no campo privado, sob
o argumento légico de que, se tal ocorresse,
estar-se-ia diante de uma deturpacdo clara
do escopo e da amplitude constitucional ao

definir as linhas preliminares da tipificacao
dos impostos.

De toda sorte, para que nao houvesse
daividas na hermenéutica e aplicacdo das leis
tributdrias, as normas codificadas definiram a
questdo, orientando que a exegese da norma
ndo poderia, a despeito de sua interpretacao,
ganhar uma for¢a construtiva. Neste ponto,
licao hialina ocorreu, ja na vigéncia da atual
Constituicdo, quando a mais alta corte do paifs,
analisando a argliicdo de inconstitucionalidade
de contribuicdo tributaria afirmou:

INTERPRETACAO - CARGA CONSTRUTIVA -
EXTENSAOQ. Se é certo que toda interpretacdo traz
em sicarga construtiva, ndo menos corretaexsurge
a vinculagdo a ordem juridico-constitucional. O
fendmeno ocorre a partir das normas em vigor,
variando de acordo com a formacgdo profissional
e humanistica do intérprete. No exercicio
gratificante da arte de interpretar, descabe
"inserir na regra de direito o préprio juizo -
por mais sensato que seja - sobre a finalidade
que "conviria" fosse por ela perseguida” - Celso
Antonio Bandeira de Mello - em parecer inédito.
Sendo o Direito uma ciéncia, o meio justifica
o fim, mas nio este aquele. CONSTITUICAO -
ALCANCE POLITICO - SENTIDO DOS VOCABULOS
- INTERPRETACAO. O contetdo politico de uma
Constituicdo ndo é conducente ao desprezo do
sentido vernacular das palavras, muito menos ao
do técnico, considerados institutos consagrados
pelo Direito. Toda ciéncia pressupde a adogdo de
escorreita linguagem, possuindo os institutos, as
expressoes e os vocabulos que a revelam conceito
estabelecido com a passagem do tempo, quer por
forca de estudos académicos quer, no caso do

Direito, pela atuagdo dos Pretorios*.

Esta complexa compatibilizagdo entre o
instituto privado existente no nucleo do fato
gerador e as previsdes tributdrias sempre
representou o ponto nodal da definicdo do
ITBI, j4 que a hipdtese de incidéncia derivara
necessariamente da definicdo, conteudo e
alcance de mercadoria, que advém de negocio

4. STF - Pleno; RE 166.772-9-RS, Rel. Min. Marco Aurélio Mello, j. em 12/05/1994, publ. DJU de 16/12/1994, p. 34.896;

Ement. Vol. 1771-04 pp. 703 RTJ Vol. 00156-02 pp. 666.
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juridico civil, dos conceitos imobiliarios e dos
atos ali praticados. Assim, toda a interpretacao
sobre os designos da hipdtese de incidéncia
deve guiar-se pelas regras de entrelacamento
entre o Direito Tributario e o Direito Privado,
ex vi o contido nos arts. 109/110 do CTN.

Por isto, em se tratando de transmissdo de
bens imoéveis, o fato gerador ocorre quando do
registro do titulo translativo (escritura publica
de compra e venda ou de outros negocios
imobilidrios onerosos) no respectivo cartoério
de registro de imoveis por forca do art. 1245
do Codigo Civil:

Art. 1.245. Transfere-se entre vivos a propriedade
mediante o registro do titulo translativo no
Registro de Imoveis.

§ 12 Enquanto ndo se registrar o titulo translativo,
o alienante continua a ser havido como dono do

imével.

Se parecem 6bvias tais afirmagdes, por outro
lado, na legislacdo e tratamento dado pelos
mais diversos municipios para o imposto tal
fato ndo se verificou.

O Aspecto Temporal do Fato Gerador
do ITBI

Inquestionaveis tais elementos de integracao
do tratamento dado pela lei civil, ndo ha
duvidas que, tecnicamente, somente com o
registro dos atos translativos de propriedade
€ que ocorrera o fato gerador do imposto.

Se tal assertiva é de facil conclusdo, em
muitas situa¢des pretéritas houve alguma
celeuma quanto a isto, especialmente
para afericdo dos elementos tributarios,
inclusive quanto a recuperacdo das mais
cristalinas determinagdes havidas no sistema
tributario nacional. Ilustra-se: tal elemento
¢ determinante para efeito de aplicacdo dos
patamares incidentes e legislacdo aplicavel,
notadamente para definicdo da aliquota e o
valor do bem, a luz da determinacdo contida
no art. 144 do CTN.

Apesar da clareza da determinacdo e da
conclusdo hermenéutica resultante daquela
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integracdo determinada pelos artigos 109 e
110 do CTN quanto ao emprego dos institutos
e formas extraidas dos conceitos do direito
privado, o Poder Judiciario nacional sempre
foi chamado para reafirmar tais conclusdes.
Nunca demais lembrar também que o
Supremo Tribunal Federal teve oportunidade
de destacar:

Stmula 108 STF. E legitima a incidéncia do
Imposto de Transmissdo inter vivos sobre o
valor do imdvel ao tempo da alienagdo, e ndo da

promessa, na conformidade da legislacdo local.

Tais conclusdes sdo igualmente validas para o
imposto estadual ITD (Imposto de Transmissao
e Doacido ou ITCMD), notadamente a sua
verificacdo nas doacdes imobiliarias. Além da
obviedade quanto ao valor do bem, aplicar-se-
ia o mesmo raciocinio quanto aos patamares
de aliquotas incidentes e também quanto aos
dados e aspectos da coisa que influenciarao
nos elementos quantitativos.

E a historia das afirmacdes da Suprema Corte
nacional se repete também nestes aspectos,
como novamente se reproduz a seguir:

Stimula 110 STF. O Imposto de Transmissao inter
vivos ndo incide sobre a constru¢do, ou parte
dela, realizada pelo adquirente, mas sobre o que
tiver sido construido ao tempo da alienagdo do
terreno.

Stimula 470. O Imposto de Transmissdo inter
vivos ndo incide sobre a construgdo, ou parte dela,
realizada, inequivocamente, pelo promitente
comprador, mas sobre o que tiver sido construido

antes da promessa de venda.

Sem prejuizo de toda a clareza destas
conclusdes, é de praxe ja nacionalizada em
muitosmunicipiosaexigénciadademonstracdo
do pagamento realizado quando na realizacao
nas promessas ou compromissos de compra e
venda.

Como sabido, ndo ha transferéncia de
titularidade ou de dominio nestes contratos
preliminares, ainda que sua realizacao
seja reconhecida por grande parte dos
ordenamentos juridicos. Sem prejuizo da
importancia que todos estes atos preparatoérios
tenham para o mundo juridico e para o
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mercado imobilidrio, ndo se pode equiparar
aos atos translativos de propriedade, mesmo
que levados para a transcrigdo no cartério do
registro de imoveis.

E, na vigéncia do atual Cédigo Civil, tal aspecto
ganha explicita forma nos termos do art. 1.417
que reconhece ao promitente comprador
direito real a aquisicdo do imoével resultante
do ato de promessa de compra e venda, desde
que nao se tenha pactuado o arrependimento,
seja tal ato celebrado por instrumento publico
ou particular, desde que registrada no Cartério
de Registro de Imoveis.

O contetdo de tal disposicdo é igualmente
cercado de clareza solar para implicar numa
completa inexisténcia, naquele momento,
do fato gerador do ITBI, mesmo que em tal
negocio preliminar estejam todas as condigdes
e caracteristicas da futura transferéncia de
dominio.

Por tudo, qualquer exigéncia de ITBI
naquele momento preliminar é incabivel,
tendo a histéria nacional repelida qualquer
pretensdo neste sentido. Novamente para
recuperar a histéria associada a tributacao
das transferéncias imobilidrias, é relevante
lembrar que o Supremo Tribunal Federal
repeliu a exigéncia de imposto nos contratos
preliminares antes mesmo da promulgacao do
Codigo Tributario Nacional, chegando a editar
em dezembro de 1963 o seguinte verbete de
enunciado:

Simula 82 - S3o inconstitucionais o imposto de
cessdo e a taxa sobre inscricdo de promessa de
venda de imdvel, substitutivos do imposto de
transmissdo, por incidirem sobre ato que nao

transfere o dominio.

Sem prejuizo da explicita determinaciao da
Suprema Corte nacional, diversos municipios,
ap6s a promulgacdo da atual dicotomizacao
na tributacao das transferéncias imobiliarias,
voltaram com a pretensdo de tributacdo das
promessas e dos compromissos de compra
e venda, recebendo o necessario rechaco do
Superior Tribunal de Justica, como ora se
ilustra:
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O fato gerador do ITBI é o registro imobiliario
da transmissdo da propriedade do bem imével,
motivo pelo qual ndo incide referida exa¢do sobre
o registro imobilidrio de escritura de resili¢do de
promessa de compra e venda, contrato preliminar
que podera ou ndo se concretizar em contrato
definitivo. (STJ - 12 turma, AgRg no AgRg em REsp
n? 764808, rel. Min. Luiz Fux, j. em 15/03/2007,
DJ 12/04/2007.

7. A exegese do STJ], a respeito do art. 35, I,
do CTN, é de que a transmissdo do bem imoével
(fato gerador do ITBI) ocorre com o registro
da compra e venda (ndo da simples promessa
de compra e venda) no Cartério de Imoveis.
Precedentes: AREsp 1.425.219/SP, Rel. Ministro
Francisco Falcdo, DJe 1/3/2019; AgRg no AREsp
813.620/BA, Rel. Ministro Humberto Martins,
DJe 5/2/2016; AgRg no AREsp 659.008/R],
Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, DJe
14/4/2015.

E,comoestas,inimerasdecisdessereproduzem
nos demais tribunais, especialmente na justica
estadual das diversas unidades federativas
nacionais.

Da Impossibilidade de Exigéncia do
ITBI Antes do Registro no Cartorio
Imobiliario

Portudoquejasereconhecenodesenvolvimento
acima, ndo haveria duvidas de que, sendo a
percepcdo do aspecto temporal do ITBI apenas
no registro do cartério imobiliario, o imposto
somente poderia ser exigido apds a respectiva
transcri¢do junto aquela serventia.

Mas, ao contrario do que a 6bvia conclusao
acima inclinava, a pratica dos municipios se
deu de forma diversa. Mediante toda uma
estrutura normativa que usualmente compoe
a legislacdo dessas unidades municipais foi se
criando a percepcdo de que o pagamento do
imposto seria exigido ja, para que até mesmo a
escritura fosse feita.

Tal exercicio se percebe por meio de normas
legais municipais que constrangem os agentes
cartorarios a tal exigéncia, muitas vezes
impondo a responsabilidade pelo tributo caso
ndo tenha sido exigido para a realizacao dos
atos. E corriqueiro por qualquer um que atue
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no mercado imobilidrio - ou que até mesmo
tenha simplesmente realizado uma transagao
imobiliaria - que, para realizar uma escritura
publica de compra e venda, por exemplo, é
necessario que o ITBI ja tenha sido recolhido.
E mesmo que, eventualmente, conseguisse
celebrar a escritura publica, o imposto voltaria
aser exigido na prévia apresentacao dos titulos
para registro no cartério de iméveis.

Respeitada aquela mencionada integragao
dos aspectos tributdrios com os institutos
do direito privado, a tradicional exigéncia de
pagamento do ITBI para a feitura da escritura
publica que antecede ao registro nunca foi
algo regular, ainda que o ST] tenha uma antiga
decisdo vedando tal pratica, litteris:

TRIBUTARIO - IMPOSTO DE TRANSMISSAO DE
BENS IMOVEIS - FATO GERADOR - REGISTRO
IMOBILIARIO - (C. CIVIL, ART.530). A propriedade
imobilidria apenas se transfere com o registro do
respectivo titulo (C.Civil, Art. 530). O registro
imobiliario é o fato gerador do imposto de
transmissdo de bens iméveis. Assim, a pretensio
de cobrar o ITBI antes do registro imobiliario
contraria o ordenamento juridico. (ST] - 12
turma, REsp 12.546, rel. Min. Humberto Gomes
de Barros, j.em 21/10/1992, D] 30/11/1992)

Ainda que apreciando um caso do imposto
estadual sobre doacdes - cujas conclusdes
seriam as mesmas -, é lapidar o testemunho
do Superior Tribunal de Justica ao reconhecer
tal cendrio:

O recolhimento do ITCMD, via de regra, ocorre
antes da realizacdo do fato gerador, porquanto o
prévio pagamento do imposto é, normalmente,
exigido como condi¢gdo para o registro da
transmissdo do dominio. Assim, no presente
caso, ndo é possivel afirmar que o pagamento
antecipado pelo contribuinte, ao tempo de seu
recolhimento, foi indevido, porquanto realizado
para satisfazer requisito indispensavel para o
cumprimento da promessa de doagdo declarada
em acordo de separacdo judicial. (STJ - 12 turma,
REsp n? 1236816, rel. Min. Benedito Gongalves, j.
em 15/03/2012, DJe22/03/2012)

Numa percepcao realistica, o Superior Tribunal

de Justica tem reiteradamente reafirmado
isto por varias décadas, sempre corrigindo
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a irregular pratica trazida pelos municipios
quanto a administracdo do ITBI. Como se jad ndo
bastassem as maultiplas decisdes historicas,
o STJ] ainda tem martelado nesta tecla, como
novamente se ilustra:

(..) 10. O Tribunal a quo foi claro ao dispor que
o fato gerador do ITBI é o registro imobiliario
da transmissdo da propriedade do bem imével.
A partir dai, portanto, é que incide o tributo em
comento.

11. 0O fato gerador do imposto de transmissao (art.
35,1, do CTN) é a transferéncia da propriedade
imobilidria, que somente se opera mediante
registro do negdcio juridico no oficio competente.
REsp 1754011, rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,

22 turma, j. em 17/12/2019, DJe 28/08,/2020.

Dentro da capacidade das multiplas decisdes
do STJ, entretanto, ndo houve uma mudanca
na realidade das transagdes imobiliarias,
nem da recorrente exigéncia perpetuada
pelos municipios ja enraizada nas atividades
cartorarias.

Entretanto, o ano de 2021 traz grande olhar
de positividade para tal retrato, com o tema
sendo decidido pelo Supremo Tribunal Federal
ja com as ferramentas que lhe sdo atribuidas,
notadamente pela forma da repercussao
geral e seus vinculantes efeitos. A questdo
foi analisada no Recurso Extraordinario com
Agravo (ARE) n® 1294969, com repercussao
geral, em sessdo do Plenario Virtual encerrada
no dia 12 de fevereiro. Por unanimidade, o
Supremo Tribunal Federal reafirmou sua
jurisprudéncia dominante de que o Imposto
sobre Transmissdo de Bens Imdveis sé é devido
a partir da transferéncia da propriedade
imobilidria, efetivada mediante o registro em
cartdrio, consolidando sob a forma do Tema n?
1124.

O tema ganha ainda mais relevo porque
envolvia o Municipio de Sdo Paulo ao ser
devolvido de decisdo oriunda do Tribunal de
Justica - SP que considerou ilegal a cobranga
do ITBI tendo como fato gerador a cessdo
de direitos decorrentes de compromisso de
compra e venda de imoével firmado entre
particulares.
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Sem prejuizo das peculiaridades do caso
concreto, diversos integrantes daquele
colegiado apontaram varias decisdes,
colegiadas e monocraticas, dos mais diversos
tribunais nacionais no sentido de que a
exigéncia do ITBI ocorre com a transferéncia
efetivada propriedade, que se da com o registro
imobilidrio, e ndo na cessao de direitos, por
exemplo, pois ndo se admite a incidéncia
do tributo sobre bens que nao tenham sido
transmitidos.

O mais interessante deste caso decidido
pelo Supremo Tribunal Federal deu-se no
sentido de reconhecer que a questdo juridica
tributaria-constitucional ja estava pacificada,
mas que era super necessario reafirmar a
jurisprudéncia do préprio STF e do ST] - como
se verificou acima - para que fosse fixada tese
de repercussao geral, em razdo do potencial
impacto em outros casos e dos multiplos
recursos sobre o tema. Os multiplos processos
judiciais continuavam se avolumando no
judiciario porque a pratica dos municipios,
apesar da iterativa jurisprudéncia, insistia na
indevida exigéncia.

Por bem, o sistema juridico-constitucional
atual ja possui ferramentas para tentar dotar
de alguma racionalidade, sobremaneira pelo
sistema de precedentes qualificados, de forma
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que o Supremo Tribunal possa exercer seu
papel de Corte Constitucional e, com isto,
garantir seguranca juridica.

Algumas Conclusoes (e Esperangas)

Pelo esposado nao ha como ser negada a
perspectiva temporal do ITBI como tdo
somente o registro do cartorio imobilidrio e
a conclusao de que o imposto nao poderia ser
exigido antes da respectiva transcricdo junto
aquela serventia. Tal conclusdo ndo é nova,
nem num perfuntdrio raciocinio juridico, nem
mesmo das decisdes dos tribunais patrios.
A novidade é atribuir a tal jurisprudéncia a
efetividade por meio do efeito vinculante,
esperando-se, portanto, que as legislacdes
municipais sejam afetadas, diante da potencial
inconstitucionalidade de suas previsées.

Nacomunidade juridica temos agora a seguinte
tese fixada: “O fato gerador do imposto sobre
transmissao inter vivos de bens iméveis (ITBI)
somente ocorre com a efetiva transferéncia
da propriedade imobiliaria, que se da
mediante o registro”. Cabe agora a sociedade
recepcionar tal formula¢do e impor mudancas
nas transacdes imobiliarias, exigindo que os
municipios (e porque nao dizer o mesmo para
os estados quanto ao imposto nas doacgdes)
alterem sua forma de lidar com o imposto.
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SUMULAS STJ 633, 634 E 635: DECADENCIA
DE PRAZO REVISIONAL; PRESCRICAO DE
IMPROBIDADE PARA PARTICULAR; INICIO
DO PRAZO NA LEI N2. 8112/90

lvan Barbosa Rigolin*

Resumo: O Superior Tribunal de Justica expediu simulas que possuem relagdo uma com a
outra, por tratarem de assuntos que se encontram, contemplando prazo prescricional de atos
administrativos, aplicacdo do regime prescricional e seus prazos. O presente artigo mostra o
alcance de cada uma das trés sumulas comentadas.

Palavras-chave: Decadéncia; Prescricdo; Ambito de aplicacdo; Efeitos na area publica e na area

privada

Introducgao

O e. Superior Tribunal de Justica tem editado
novas sumulas de sua jurisprudéncia, que com
isso passa a ser, de apenas predominante, a
Unica a observar sempre que o caso se refira a
cada respectivo assunto.

O trabalho dos advogados e dos doutrinadores
se simplifica sensivelmente sempre que
jurisprudéncia é sumulada, apenas sendo
muito desejavel que o Tribunal emissor
mantenha permanente controle da atualidade
de cada simula, sobretudo diante da alteracao
das leis que as ensejaram.

Com efeito, os Tribunais simplesmente
evoluirem de uma interpretacdo para outra a
pontode precisarem reformar alguma sumula é
raro; mas quando a lei de fundamento se altera
0 assunto é mais sério, e exige atualizacao de
sumulas que restem, acaso, contra legem.

E como as sumulas nio sdo suscetiveis de
declaracdo de inconstitucionalidade, o que
em sessOes administrativas os Tribunais
costumam fazer é declarar a insubsisténcia
desta oudaquela simula paraonovo momento;

52

porém, nesses casos nido se editam sumulas
substitutivas, diante da novidade da alteracdo
legislativa que ainda ndo gerou jurisprudéncia,
e apenas se declara a ‘caducidade’ de alguns
textos sumulares.

Assim ocorreu com o Supremo Tribunal
Federal, cuja Sumula 38, que declarava que
reclassificagdo posterior a aposentadoria
ndo aproveita ao servidor aposentado, foi
simplesmente invertida pela Constituicao
de 1988 em sua redagdo original, cujo art.
40, § 49, mandava estender aos inativos todo
e qualquer beneficio instituido em favor de
cargos similares ativos - matéria apenas
modificada pela EC 41, de 19 de dezembro de
2003, que no novo § 82 do art. 40 ‘fingiu’ que
0 assunto nido existia, tal qual muitos fazem
quanto a dividas.

Aquela vetusta Sumula 38, assim tendo sido
declarado ou nio, tornou-se entdo, com a
CF/88, materialmente insubsistente, porque

* Ivan Barbosa Rigolin: Advogado, consultor juridico.
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ndo se imagina que pudesse vigorar contra a
letra expressa da Constituicao.

Resume-se assim essa preocupacdo: nao
podem as sumulas de jurisprudéncia congelar
o direito na sua evolucdo normativa, sobretudo
legislativa. A simula esclarece e define para
0 momento, porém se vier a se desatualizar
ante a legislacao passara a atrapalhar ao invés
de sistematizar (%).

Desta vez brevemente se comentam trés novos
verbetes sumulares do Superior Tribunal de
Justica, aprovados em sessdo de 12 de janeiro
de 2022 e publicados no D] de 17 de janeiro de
2.022: as Sumulas n® 633, 634 e 635, sobre
matéria de direito publico.

Rezam elas:

Stimula n® 633

Alei 9.784/99, especialmente no que diz respeito
ao prazo decadencial para a revisio de atos
administrativos no ambito da Administracdo
Publica federal, pode ser aplicada, de forma
subsididria, aos estados e municipios, se
inexistente norma local e especifica que regule a
matéria.

Stimula n® 634
Ao particular aplica-se o mesmo regime
prescricional previsto na Lei de Improbidade
Administrativa para o agente publico.

Stimula n® 635
Os prazos prescricionais previstos no art. 142
da Lei n? 8.112/90 iniciam-se na data em que
a autoridade competente para a abertura do
procedimento administrativo toma conhecimento
do fato, interrompem-se com o primeiro ato
de instauracdo valido - sindicancia de carater
punitivo ou processo disciplinar - e voltam a fluir
por inteiro, ap6s decorridos 140 dias desde a

interrupgao.
Decadéncia processual
A Sumula ST] n? 633 se refere a importante
Lei n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no dmbito da

Administragdo Publica federal.

Desde bem logo apdés a sua promulgacdo,
levantaram-se vozes na doutrina postulando
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que o ambito da lei ndo se podia restringir
ao plano federal, mas pela generalidade,
essencialidade e amplidao das suas regras, a
lei tem cogente incidéncia nacional, aplicando-
se também a Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Foi uma postura avangada e corajosa, mas que
também rapidamente mereceu acolhida no
Poder Judiciario, o qual cedo reconheceu que
o assunto da LPA ndo podia ser apenas federal,
ja que os principios ali e as regras preceptivas
consignados resultam indispensaveis para
reger o processo administrativo do ente
publico que for, dentro de nosso pais e do
nosso ordenamento.

Para que se visualize mais objetivamente o
escopo e o alcance da LPA, vejam-se apenas
seus arts. 12, em parte, e 22:

Art. 1o Esta Lei estabelece normas bésicas
sobre o processo administrativo no ambito
da Administracdo Federal direta e indireta,
visando, em especial, a proteg¢do dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins
da Administragdo.

§ 1o Os preceitos desta Lei também se aplicam
aos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario
da Unido, quando no desempenho de funcido
administrativa. (...)

Art.20 A Administracdo Publica obedecerd, dentre
outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos
serdo observados, entre outros, os critérios de:

[ - atuagdo conforme a lei e o Direito;

I - atendimento a fins de interesse geral, vedada
a renuncia total ou parcial de poderes ou
competéncias, salvo autorizagdo em lei;

III - objetividade no atendimento do interesse
publico, vedada a promocdo pessoal de agentes

ou autoridades;

[V - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade,
decoro e boa-fé;
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V - divulgacdo oficial dos atos administrativos,
ressalvadas as hipdteses de sigilo previstas na
Constituicao;

VI - adequagdo entre meios e fins, vedada a
imposicdo de obrigacdes, restricdes e sangdes
em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico;

VII - indica¢do dos pressupostos de fato e de
direito que determinarem a decisao;

VIII - observancia das formalidades essenciais a
garantia dos direitos dos administrados;

IX - adogdo de formas simples, suficientes para
propiciar adequado grau de certeza, seguranga e
respeito aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos a comunicagdo, a
apresentacdo de alegagdes finais, a producido
de provas e a interposicio de recursos, nos
processos de que possam resultar san¢des e nas
situagoes de litigio;

XI - proibicdo de cobranca de despesas
processuais, ressalvadas as previstas em lei;

XII - impulsdo, de oficio, do processo
administrativo, sem prejuizo da atuacdo dos
interessados;

XIII - interpretacdo da norma administrativa
da forma que melhor garanta o atendimento do
fim publico a que se dirige, vedada aplicagcdo
retroativa de nova interpretagao.

Observa-se sem esforco e desde logo o
carater absolutamente principiolégico destas

disposi¢des iniciais, que de resto é mantido
com aquela mesma generalidade por toda a lei.

Essa constatacdo é reforcada pelo raro
sintetismo dos artigos, diretos, curtos e
grossos, os quais, contendo principios e nao
manuais do usuario como é o articulado das
horripilantes leis brasileiras de licitacao,
sdo ligeiros e objetivos, sem circunvolucdes,
meandros, particularizagdes gratuitas e
rodeios interminaveis.

O legislador federal, contido e humilde naquele

momento dos idos de 1999 - diferentemente
da prepoténcia e da arrogancia que exibiu
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quando da Lei n2 8.666, de 1.993, na qual esta
dito que todos os seus mais de cem artigos
constituem ‘normas gerais de licitacdo e
contrato’ -, formalmente restringiu o escopo
da LPA ao ambito federal. Excessiva modéstia!
Quanto cavalheirismo!

Acontece que, pela generalidade das suas
disposicdes, a lei em verdade constituiu um
verdadeiro cddigo de processo administrativo,
muito bem-vindo e necessario a todo 6rgao
publico brasileiro. O senso de oportunidade
demonstrado pelo legislador de 1999 revelou-
se notavel.

E mesmo em se tratando do conjunto dos
parlamentares federais a se sucederem nas
legislaturas, restou evidente que existem
legisladores e legisladores ...

Tantas foram as decisdes judiciais pela
aplicabilidade da LPA a todo ente ou 6rgao
publico brasileiro - inclusive a administragao
indiretaeadetodososPoderes-, decisdes essas
fundadas sobretudo na doutrina que somente
se avolumava e se expandia, e motivada pelos
incontaveis pleitos advocaticios nesse sentido,
que, a abertura deste ano de 2022, resolveu em
boa hora o ST] sumular a matéria, fazendo-o
pela Simula n? 633.

Essa sumula se refere a este artigo da LPA:

Art. 54. O direito da Administra¢do de anular os
atos administrativos de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios decai em cinco
anos, contados da data em que foram praticados,

salvo comprovada ma-fé.

Pela primeira leitura do artigo da lei federal
(editada para a Administracdo direta e
indireta da Unido), nada indica que se aplique
também para Estados e Municipios; por uma
reflexdo mais atenta e cuidadosa, entretanto,
da-se conta o administrado que a regra é
grande demais para valer apenas para a Unido,
e tal é a sua universalidade de escopo que nao
poderia deixar de se aplicar aos demais entes
integrantes da federacio.
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Foi a conclusdao de quem se tenha debrucado
sobre o tema, tanto na doutrina quanto nos
abundantes julgados que se seguiram, de
cuja conclusdo poucos divergiam. Como,
entretanto, ainda existia alguma resisténcia
por parte de alguns Estados e Municipios, a
sumula em excelente momento adveio para
colocar a questdo em pratos limpos.

A sumula, por evidente, ndo impede que
existam leis locais dispondo sobre o assunto -
dentro do curto espaco que resta a Estados e
Municipios para disporem sobre esta matéria
- decadéncia - que pertence a teoria do direito
civil.

0 que a sumula efetivamente visa obstar é que
Estados e Municipios oferecam resisténcia a
regra da decadéncia quinquenal para a revisao
administrativa de seus atos administrativos
que ensejaram, quando foram produzidos,
efeitos benéficos a alguém - servidor publico
ou ndo.

Ou seja: um Municipio editou um ato que, por
interpretacdo de lei, deu alguma vantagem
a alguém - supostamente dentro daquela
autorizacdo legislativa. Passados alguns
anos, esse Municipio resolve revogar aquele
beneficio, pelas razdes que indique.

Nesse momento entra a regracdo da sumula:
se ja decorreram ao menos 5 (cinco) anos
completos da publicacdo do ato, melhor o
Municipio mudar de ideia... Ele tinha prazo
para administrativamente desfazer o que
fizera, e ndo desfez a tempo. Como o direito
ndo socorre os que dormem, decaiu de seu
anterior direito, e o ato deve ser mantido.

Caso aquele Municipio ignore a sumula e
desfaca o ato, merecera ac¢do judicial que, pelo
visto, nesta fase do direito tem tudo para ser
provida.

Decadéncia, nomais, é perdado direito, matéria
de direito civil, enquanto que prescricdo é
a perda da acdo que garante algum direito,
matéria, portanto, de direito processual, em
ambos os casos por decurso de prazo legal.
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Na pratica uma coisa conduz a outra, mas
tecnicamente a diferenca existe.

Prescrigao processual

A Sumula STJ] n? 634 cuida de prescricdo,
matéria processual como se sabe, enquanto a
simula acima comentada cuida de decadéncia,
matéria de teoria civil. Prescricao significa a
perda da acdo que assegura um direito, pelo
s6 decurso do prazo legal para a respectiva
propositura.

Refere-se a lei contra a improbidade adminis-
trativa, referida como LIA, a Lei n? 8.429, de 2
de junho de 1992, a qual :

Dispde sobre as sanc¢des aplicaveis em virtude da
pratica de atos de improbidade administrativa, de
que trata o § 42 do art. 37 da Constituicdo Federal,
e da outras providéncias.

O prazo prescricional referido na simula é o
constante deste artigo da LIA:

Art. 23. A agdo para a aplicagdo das sangdes
previstas nesta Lei prescreve em 8 (oito) anos,
contados a partir da ocorréncia do fato ou, no
caso de infragdes permanentes, do dia em que
cessou a permaneéncia.

As sancdes da LIA sdo as previstas nos seus
arts. 17 a 20, dentro da verdadeira colcha de
retalhos em que se transformou a LIA por forca
da Lei n® 14.230, de 25 de outubro de 2021 -
ainda que se deva elogiar profundamente essa
ultima lei, porque materialmente escoimou
a LIA da hipocrisia, da farsa e da iniquidade
selvagem e vergonhosa que eram os atos
culposos de improbidade, algo que ndo existe,
nunca existiu e jamais existird no direito de
povo nenhum civilizado. Foi, portanto, uma
colcha de retalhos desejavel a todos os titulos,
como em geral ndo o sdo as colchas de retalhos
legislativas.

Seja como for, as san¢des da LIA permanecem
na lei, apenas que o seu compulsamento
se tornou mais dificil do que era antes, sob
o tétrico panorama dos atos culposos de
improbidade, selvageria inominavel que
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contraria desde a légica da lingua portuguesa
até a mais primitiva nogdo de direito dos
estados democraticos.

A LIA foi concebida para coibir, anular e,
quando é o caso, fazer ressarcir o erario
por atos de improbidade administrativa
praticados por autoridades publicas, porém
que, se caracterizada a improbidade, podem
beneficiar agentes publicos e pessoas
particulares, fisicas ou juridicas. Dai dever a
atencdo da lei voltar-se também a prescricao
da acao quanto a particulares.

A Sumula ST] n® 634, em verdade, parece
verter-se sobre algo 6bvio: se a agdo prescreve
em favor do agente publico, é natural de
esperar que prescreva também em favor do
particular beneficiario do ato ou do negoécio
que se contesta.

Nado parece fazer sentido a lei prever uma
prescricdio em favor do agente publico,
e outra, pelo mesmo ato, em favor do
particular beneficiado. Seria uma extincao
de punibilidade diferida no tempo, a de uma
parte no negoécio prescrevendo em tempo
diverso da prescricio quanto a outra arte...
absolutamente sem logica.

Nem se poderiam invocar, entendemos, leis
diferentes para regular a prescricdo da acao
contra o mesmo ato ou o mesmo negocio, ou
seja: um so ato, e duas leis para aprazar a acao
que o conteste, apenas porque uma parte é
publica e a outra, particular.

Mas ninguém duvide da ousadia de autores
de acdes publicas que, para prejudicar alguém
antes de mais nada - pois que o sadismo
processual no Brasil nunca foi tdo evidente
quanto nas ac¢des civis publicas com a nota de
improbidade -, que pelo que se observou até
hoje poderiam pretender a existéncia de dois
prazos prescricionais.

Por via das duvidas, e também porque em
direito mesmo o 6bvio precisa ser claramente
pronunciado, registre-se a oportunidade desta
sumula, que de antemdo dissipa qualquer
dubiedade de que a matéria pudesse revestir-
se.
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Prescricao administrativa

A Stimula ST] n® 635 volta a referir prescrigao,
neste caso administrativa e nio para fim
do processo judicial. Cuida das prescrigdes
contidas na lei do regime juridico Unico dos
servidores federais, que em verdade é o
estatuto daqueles servidores, a Lei n? 8.112,
de 11 de dezembro de 1990, ja assaz de vezes
alterada desde sua promulgacao.

Em verdade essa simula interpreta e, dentro
do que cabe ao Judiciario, disciplina e moraliza
alguns aspectos do artigo, de certo modo
colocando ordem no galinheiro. Com efeito,
o artigo impde limite ao poder de deixar
correr livre e frouxamente o processo, dado a
Administra¢do processante ou sindicante, sem
prazo a vista para o seu encerramento.

E proveitoso por isso transcrever todo o art.
142 daquela Lein® 8.112/90:

Art. 142. A acdo disciplinar prescrevera:

[-em 5 (cinco) anos, quanto as infra¢des puniveis
com demissdo, cassacdo de aposentadoria
ou disponibilidade e destituicdo de cargo em
comissao;

II - em 2 (dois) anos, quanto a suspensao;

III - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a
adverténcia.

§ 1o O prazo de prescricdo comega a correr da
data em que o fato se tornou conhecido.

§ 20 Os prazos de prescri¢do previstos na lei penal
aplicam-se as infra¢des disciplinares capituladas
também como crime.

§ 30 A abertura de sindicincia ou a instauragdo
de processo disciplinar interrompe a prescricao,
até a decisdo final proferida por autoridade
competente.

§ 40 Interrompido o curso da prescri¢do, o prazo
comegara a correr a partir do dia em que cessar a
interrupgdo. (Itdlico nosso).

A sumula incide sobre metade do § 32 do
artigo, e sobre todo o § 49. Pela regra do § 3¢,
a prescricao se interrompe com a instauracao
da sindicancia ou do processo administrativo,
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e perdura até a decisdo final da autoridade sem
qualquer ressalva ou limitagao.

E como se sabe que o excedimento do prazo
ndo acarreta nulidade do processo - conforme
a Samula n® 592 do mesmo ST] -, entdo
na pratica o processo pode desenrolar-se
placidamente durante anos, sem que ocorra a
prescricao.

E pelo acaciano § 42 que inventou a roda,
0 prazo prescricional interrompido volta a
correr a partir da cessacdo da interrupcio ...
alguém esperaria diferente?

0 STJ leu diferentemente a lei, e por esta
Simula 635 o prazo prescricional volta a
correr - devolvido por inteiro, o que ocorre nas
interrupg¢des e 0 que ndo ocorre nas suspensoes
- apds decorridos 140 dias contados da data da
interrupgao.

Ou seja, uma vez interrompida a prescricao,
essa interrup¢do nio é sem prazo, e termina
apo6s 140 dias, a partir de quando todo o prazo
prescricional da lei é devolvido e volta a correr
do zero.

Esta regra, como se observa, contraria a letra
da lei, porém é o resultado que doravante se
espera das acdes que cheguem ao ST] - uma
proeza que na advocacia vem sendo cada vez
mais dificil de concretizar -, porém que em boa
técnica devera ser observada pelas instancias
inferiores do Judiciario e que nao deve
depender de que a acdo consiga ser julgada
pelo STJ.

Favorece a racionalidade temporal dos
processos administrativos, os quais nada,
absolutamente nada, na face do planeta,
justifica que se prolonguem por tempo
indeterminado, por vezes anos a fio sem
solucdo, com imenso prejuizo ao indiciado e
ao proprio servico publico.

E a simula, com isso e por fim, prestigia a

filosofica lucubragao de que é preferivel um fim
horroroso a um horror sem fim.
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Parecer

A instalacao de antenas de telecomunicacao

5G nos Municipios

Eduardo Garcia Ribeiro Lopes Domingues™

Ementa

PU - Politica Urbana Antenas de telecomunicacdo. 5G. Projeto de Lei. Iniciativa parlamentar.
Projeto de Lei que depende de estudo técnico e planejamento urbano. Iniciativa privativa do

Chefe do Executivo. Inconstitucionalidade.

Consulta

A Camara de Vereadores encaminha para exame de constitucionalidade e legalidade o Projeto
de Lein. 29/2022, de iniciativa Parlamentar, dispondo sobre o procedimento para a instalacdao
de infraestrutura de suporte para Estacdo Transmissora de Radiocomunicagao - ETR.

Parecer

A matéria em exame &, em principio, de direito
urbanistico (CF, art.s 24, I e 30, I e VIII), desde
que ndo invada a competéncia da Unido para
exploracdo direta ou indireta dos servigos de
telecomunicagdes (CF art. 21, XI), matéria que
vem regulada em diversas Leis Nacionais como
Leis n. 9.472/97,11.934/2009 e 13.116/2015.
Neste ponto, ndo se identificou no PL qualquer
violagdo a essas normas.

Quanto a iniciativa, no entanto, o PL invade
prerrogativa do Chefe do Executivo por
disciplinar zonas onde a instalacdo é permitida
e uso de bens publicos (art. 49), procedimentos
administrativos (art. 52) e restri¢cdes e regras
de ocupacdo do solo (art.s 82 a 12). Além disso,
o tema deveria vir tratado no cédigo de obras
em respeito a melhor técnica legislativa (LCP
95/98, art. 79, IV) evitando-se normas diversas
que tratem do mesmo assunto, em especial
as que tratam de fiscalizacdo e imposicdo de
penalidades.

A definicao da localizacdo de antenas depende

de planejamento urbano e estudos técnicos
e alinhamento ao plano diretor, ndo sendo
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razoavel permitir qualquer tipo de antena em
qualquer lugar da cidade sem condicionar ao
processo de licenciamento. As regras sobre
procedimentos de instalacdo devem ser
analisadas pelo Executivo, como a disting¢ao
de equipamentos que dependem e que nao
dependem de prévio cadastro (art.s 52 e 62 do
PL).

De acordo com decisdo do Supremo Tribunal
Federal - STF, lei que se constitua em acdo
concreta somente pode ser regulada por
lei de iniciativa do Chefe do Executivo, em
razdo do principio da separacdo de poderes,
como as leis que dependem de planejamento,
as que envolvam estudos técnicos, as que
criam obrigacdo ao Executivo, ou tratam de
programas de governo, dado que é funcao tipica
deste Poder o planejamento, a organizacao e a
gestdao da Administracdo, do espaco urbano, dos
bens publicos e de seu uso pelos particulares,
confira-se:

* Eduardo Garcia Ribeiro Lopes Domingues: Advogado e
Consultor técnico do IBAM
Enderecgo eletrénico: edomingues@unirio.br
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"(..) ndo se pode ignorar que, em tema de
desempenho concreto, pelo Poder Executivo, das
funcgdes tipicamente administrativas que lhe sdo
inerentes, incide clara limitacdo material a atuacdo
do legislador, cuja/s prerrogativas institucionais
sofrem as restricdes derivadas do postulado
constitucional da reserva de Administragdo.

A reserva de administracdo - segundo adverte
JJ. Gomes Canotilho (Direito Constitucional, p.
810/811, 52 ed., 1991, Almedina, Coimbra) -
constitui limite material a intervencdo normativa
do Poder Legislativo, pois, enquanto principio
fundado na separagdo organica e na especializa¢do
funcional das institui¢cdes do Estado, caracteriza-se
pelaidentifica¢do, no sistema constitucional, de um
‘nucleo funcional (..) reservado a administra¢do
contra as ingeréncias do parlamento’, por envolver
matérias, que, diretamente atribuidas a instancia
executiva de poder, revelam-se insuscetiveis de
deliberagdes concretas por parte do Legislativo.
(ADIn 2.364 MC - DJ de 14.12.2001)".

Ainda que seja necessario adequar a legislacdo
municipal a fim de facilitar e mesmo estimular a
implantacdo da tecnologia 5G, este movimento
precisa ser organizado pela Administra¢do, em
consonancia com as defini¢des do planejamento
urbano, sendo matéria de iniciativa privativa do
Chefe do Executivo.

Em sintese, conclui-se que o PL n.29/2022
apresenta vicio de iniciativa ao disciplinar
tema que depende de planejamento e estudos
técnicos.
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Parecer

Reflexos
120/2022 no Regime

da Emenda Constitucional

ne.
especial dos agentes

comunitarios de saude e de combate as

endemias

Jaber Lopes Mendonc¢a Monteiro*

Ementa

SM - Servidor Publico Regime especial dos agentes comunitarios de satide e de combate as
endemias. Piso salarial nacional. Nova disciplina trazida pela Emenda Constitucional n.

120/2022. Comentarios.

Consulta

A Consulente, Prefeitura, expde e indaga sobre a nova disciplina trazida pela Emenda

Constitucional n. 120/2022.

As perguntas serdo transcritas e respondidas a seguir.

A Consulta ndo segue documentada.

Resposta

Como é sabido, os agentes comunitarios de
saude e de combate as endemias que atuam nos
Municipios sdoremunerados majoritariamente
por meio de transferéncias voluntarias da
Unido, que podem vir a cessar caso venha a
ser alterado o pacto sobre o qual se funda a
Estratégia Saude da Familia. Encontram-se
em contradicdo, assim, duas caracteristicas do
vinculo desses agentes publicos, quais sejam:
a perenidade das fun¢des que desempenham
na area de saude e a dependéncia de recursos
repassados voluntariamente pela Unido.

Da redacdo conferida pela Emenda
Constitucional n®% 51/2006, depreende-
se que os agentes comunitarios de saude
possuem vinculo de natureza peculiar com a
Administragdo Publica. Seu ingresso ocorre
por meio de processo seletivo, e ndo por meio
de concurso publico de provas ou de provas
e titulos. Seu regime juridico, por outro lado,
recebe o influxo de normas gerais editadas
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pela Unido mediante lei nacional (Lei n°.
11.350/2006) - o que nao ocorre com OS
servidores efetivos, submetidos a regime
juridico Unico estabelecido privativamente
pelo ente federativo ao qual se vinculam (art.
39, caput, da CRFB, com redag¢do revigorada
pela ADI n®. 2.135).

Além disso, seu contrato ndo é firmado a termo,
como na hipétese do art. 37, IX, da CRFB/88.
Forjou-se, assim, uma modalidade de admissao
de pessoal diversa do provimento de cargo
publico, e também diferente da contratagao
tempordria por excepcional interesse publico,
prevista no art. 37, IX. Resta evidente que ndo
sdo servidores estatutarios, ocupantes de
cargo efetivo, quando observamos o art. 10 da
Lei n? 11.350/2006, que trata das hipdteses
de rescisdo unilateral do contrato, diversas das

* Jaber Lopes Mendong¢a Monteiro: Advogado e Consultor
técnico do IBAM
Enderego eletrénico: lopesmendoncamonteiro@gmail.com
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hipéteses em que podem os ocupantes de cargo
efetivo estaveis ser exonerados, bem como
a exigéncia de que residam no Municipio em
que atuam (art. 62, I, da Lei n®. 11.350/2006),
inaplicavel aos ocupantes de cargo efetivo.

E de se observar que a Lei n°. 11.350/2006
dispds, em seu art. 82, que em caso de nao
haver o Municipio regulado o regime aplicavel,
adotar-se-ia a CLT. Ocorre que em razao do
revigoramento do texto original do art. 39,
caput da CRFB/88 pela ADI n®. 2.135, passou
a ser inviavel a adogdo de regime que nio seja
0 juridico-administrativo para o pessoal da
Administragcdo Direta, das autarquias e das
fundagdes publicas (para maior detalhamento
a respeito do assunto, cf. Parecer IBAM n°.
1564/2010, disponivel em http://lam.ibam.
org.br/parecer_detalhe.asp?idp=20101564).
Portanto, a faculdade dada pelo art. 82 da Lei
n2 11.350/06, anterior a decisdo cautelar na
ADI n? 2.135, ndo subsiste.

Assim sendo, constata-se que, nos termos do
art. 198, §§ 42, 52 e 62 da CRFB/1988, nio
podem os agentes comunitarios de saide e de
combate asendemias ser submetidosaoregime
estatutario; além disso, é invidvel a admissdo
desses agentes pela CLT. Qual seria, portanto,
a solucdo? Ora, tem o Municipio, nos termos
do art. 18 da CRFB/88, autonomia politica,
tendo competéncia legislativa para dispor
sobre assuntos de interesse local (art. 30, I,
da CRFB/88) e para suplementar a legislacdo
federal no que couber (art. 30, II, da CRFB/88).
Assim, o Municipio deve disciplinar, mediante
lei municipal, o regime administrativo
aplicavel a esses contratos administrativos
de trabalho, firmados com fulcro na hipdtese
excepcional do art. 198, §§ 42 e 52, da CRFB/88
e na Lei Federal n2.11.350/2006 e na forma de
Lei Municipal especifica.

Tratam-se, repetimos, de contratos
administrativos de trabalho, firmados
com fulcro na hipétese excepcional do
art. 198, §§ 42 e 52, da CRFB/88 e na Lei
Federal n2 11.350/2006 e na forma de
lei municipal especifica. O contrato ndo
podera ser temporario, salvo na hipotese
de excepcional interesse publico (por
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exemplo, um surto endémico), devendo ser
rescindido, apenas, nas hipodteses do art.
10 da Lei n2. 11.350/2006. Dai niao serem
devidos aos agentes comunitarios de
saude e de combate as endemias, direitos
tipicamente estatutarios, como é o caso da
progressao ou promoc¢ao devida aos demais
servidores estatutarios, salvo aquilo que
estiver expressamente estipulado para os
agentes de satide na lei que criou os cargos,
no seu plano de carreira e nos respectivos
contratos.

A origem do Programa de Satude da Familia,
remonta a 1991, como parte do processo
de reforma do setor da sadde, com intencao
de aumentar a acessibilidade ao sistema e
incrementar asagdes de prevenc¢ao e promog¢ao
da satde. Em 1994 o Ministério da Saude,
langou o Programa como politica nacional
de atengdo basica, com carater organizativo
e substitutivo, fazendo frente ao modelo
tradicional de assisténcia primaria baseada
em profissionais médicos especialistas.
Atualmente, reconhece-se que ndo é mais um
programa e sim uma Estratégia para a Atencao
Primaria da Saude, qualificada e resolutiva.

A alteracdo do Programa para Estratégia
ocorreu tendo em vista que o termo programa
aponta para uma atividade com inicio,
desenvolvimento e fim, podendo ser entendido
como de carater temporario. E a estratégia nao
prevé um tempo para finalizar as atividades
de Atencgdo Primdria a Satude. A estratégia foi
estabelecida através da Portaria n2. 648, de 28
de marco de 2006, tendo como fundamento
possibilitar o acesso universal e continuo a
servicos de saude de qualidade, reafirmando
os principios basicos do SUS: universalizagao,
equidade, descentralizacdo, integralidade e
participacdo da comunidade.

A remuneracdo e o regime juridico tanto
dos agentes comunitarios de satide quanto
dos agentes de combate a endemias
encontra base na redacao do § 52 do art.
198 da CRFB/88, o qual dispde sobre a
necessidade de edicao de regulamentacao

prépria para os profissionais dessa area e

61



cria direito ao piso salarial nacional e seu
plano de carreira.

A bem da verdade, a necessidade da fixacdo
de um piso nacional vem desde o ano de
2006, porque com a edicdo da Lei Federal
n? 11.350, majoritariamente, as verbas para
remuneracdo dos Agentes Comunitarios de
Saude e dos Agentes de Combate as Endemias
passaram a ser remetidas pela Unido por meio
do repasses do Fundo Nacional de Saude, mas
muitos Municipios e mesmo Estados insistiam
em pagar remuneracdes menores do que
os repasses federais, embolsando parte das
transferéncias, o que ha anos vem causando
grave descontentamento dessa categoria e
forte clamor social.

Nesse contexto, em 18/06/2014, foi
sancionada a Lei Federal n® 12.994/2014
que garante o valor minimo de R$ 1.014,00 a
todos os Agentes Comunitarios de Satude e dos
Agentes de Combate as Endemias, vinculados
a Unido, aos Estados e aos Municipios, que
cumpram jornada de 40 horas semanais, que
foi sendo posteriormente reajustado. Contudo,
muitas vezes os valores repassados pela
Unido ndo eram completamente utilizados na
remuneracdo de tais profissionais.

O texto da Emenda Constitucional n. 120/2022
estabelece um piso salarial nacional de dois
salarios minimos (equivalente hoje a R$
2.424,00) para a categoria que sera custeado
pela Unido e também prevé adicional de
insalubridade e aposentadoria especial, devido
aosriscosinerentesasfuncdesdesempenhadas,
que serdo de responsabilidade dos entes
subnacionais por exclusao.

A emenda também determina que estados,
Distrito Federal e municipios deverao
estabelecer outras vantagens, incentivos,
auxilios, gratificacdes e indenizacdes a fim
de valorizar o trabalho desses profissionais e
que os valores gastos com sua remuneracio
nao serao computados nos limites de gasto de
pessoal.
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A emenda ndo esclarece se é a despesa com
pessoal da Unido, dos entes subnacionais ou
dos dois, mas tudo leva a crer que seja para
todos os entes.

Vejamosa Emenda Constitucionaln.120/2022:

"§ 7° O vencimento dos agentes comunitarios
de saude e dos agentes de combate as endemias
fica sob responsabilidade da Unido, e cabe aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
estabelecer, além de outros consectarios e
vantagens, incentivos, auxilios, gratificacdes
e indenizagdes, a fim de valorizar o trabalho
desses profissionais. (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 120, de 2022)

§ 89 Os recursos destinados ao pagamento do
vencimento dos agentes comunitarios de sadde
e dos agentes de combate as endemias serdo
consignados no orcamento geral da Unido com
dotagdo propria e exclusiva. (Incluido pela
Emenda Constitucional n? 120, de 2022)

§ 92 O vencimento dos agentes comunitarios de
saude e dos agentes de combate as endemias
ndo serd inferior a 2 (dois) salarios minimos,
repassados pela Unido aos Municipios, aos
Estados e ao Distrito Federal. (Incluido pela
Emenda Constitucional n? 120, de 2022)

§ 10. Os agentes comunitdrios de saude e os
agentes de combate as endemias terdo também,
em razdo dos riscos inerentes as fungdes

desempenhadas, aposentadoria especial
e, somado aos seus vencimentos, adicional
de insalubridade. (Incluido pela Emenda

Constitucional n2 120, de 2022)

§ 11. Os recursos financeiros repassados pela
Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para pagamento do vencimento
ou de qualquer outra vantagem dos agentes
comunitarios de saude e dos agentes de combate
as endemias ndo serdo objeto de inclusdo no
calculo para fins do limite de despesa com
pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n®

120, de 2022)".

Enfim, hd um aparente conflito entre as
novas disposi¢cdes trazidas pela Emenda
Constitucional n. 120/2022 e outras
disposicdes constitucionais tanto quanto a
despesa de pessoal (art. 169) como também a
vedacdo de vinculacdo de quaisquer espécies
remuneratorias ao salario minimo (art. 7, IV).
O Eg. STF ja decidiu que os limites que a
Constituicdo delegou a LRF ndo podem ser
desrespeitados. Vejamos:
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"Acdo direta de inconstitucionalidade.
Lei Complementar 101/2000. Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). (..) A definicdo
de um teto de gastos particularizado, segundo os
respectivos poderes ou 6rgios afetados (art. 20 da
LRF), ndo representa intromissdo na autonomia
financeira dos Entes subnacionais. Refor¢a, antes,
a autoridade juridica da norma do art. 169 da
CF no propésito, federativamente legitimo, de
afastar dindmicas de relacionamento predatério
entre os Entes componentes da Federagio.

() Ao prever sang¢do para o descumprimento de
um limite especifico de despesas considerados os
servidores inativos, o art. 21, II, da LRF propicia
ofensa ao art. 169, caput, da CF, uma vez que este
remete a legislacdo complementar a defini¢do de
limites de despesa com pessoal ativo e inativo,
pelo que a acdo deve ser parcialmente provida,
nesse ponto, para dar interpretagdo conforme ao
dispositivo no sentido de que se entenda como
limite legal o previsto em lei complementar." (STF
- Pleno. ADI 2.238, rel. min. Alexandre de Moraes,

j. 24-6-2020, P, DJE de 15-9-2020).

E que "Afrontaoart.7°,inciso1V,daConstituicao
Federal a adocdo do salario minimo como base
de calculo para a fixacdo de piso salarial." (STF
- Pleno. RE 603.451 RG, rel. min. Ellen Gracie,
P, j. 11-3-2010, DJE 71 de 23-4-2010, Tema
256), o que conduz a inconstitucionalidade do
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§ 92 inserido pela Emenda Constitucional n.
120/2022.

Respondendo objetivamente:

a) A partir do més de janeiro de 2022, o
salario minimo passou para R$ 1.212,00
(mil duzentos e doze reais), portanto, 02
(dois) salarios minimos corresponde a R$
2.424,00 (dois mil quatrocentos e vinte e
quatro reais). Esse valor devera ser pago a
partir deste més de maio de 2022, més da
publicacdo da Emenda Constitucional?

O piso de R$ 2.424,00 é devido a partir da
promulgacdo da Emenda Constitucional n.
120,em 06/05/2022.

b) Sempre que houver o aumento do
salario minimo, esta Superintendéncia
de Recursos Humanos, podera fazer a
alteracdo no sistema informatizado de
recursos humanos, em cumprimento a
referida Emenda Constitucional?

Sim, ja que o valor sera custeado pela Unido.
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https://www.ibam.org.br/info/contato/7

Parecer

A ADI 6707/ES e a possibilidade de uma
recondug¢do para os cargos da Mesa Diretora

Rafael Pereira de Sousa*

Ementa

PL - Poder Legislativo CaAmara Municipal. Mesa Diretora. Mandato. Possibilidade de reeleicao.

Entendimento jurisprudencial. Comentarios.

Consulta

Indaga a consulente, Camara Municipal, sobre a (in)constitucionalidade do artigo 17 da Lei
Organica do Municipio, tendo em vista que o STFE, no final de 2021, firmou entendimento para
impedir elei¢cdes sucessivas e ilimitadas para o mesmo cargo e dentro da mesma legislatura
para as mesas diretoras de algumas Assembleias Legislativas.

Resposta

A Constituicdo da Republica de 1988 traz em
seu bojo normas e principios de reproducao
obrigatéria nas Cartas estaduais e municipais.
Porém, ha excecdes, conforme se demonstrara
a seguir.

Comecamos pelaleitura do artigo 57, paragrafo
4%, da CRFB/1988, que assim diz:

"Cada uma das Casas reunir-se-a em sessdes
preparatérias, a partir de 12 de fevereiro, no
primeiro ano da legislatura, para a posse de seus
membros e eleicdo das respectivas Mesas, para
mandato de 2 (dois) anos, vedada a reconducdo
para o mesmo cargo na eleicio imediatamente

subsequente". (grifo nosso).

Contudo, o Supremo Tribunal Federal ("STF"),
responsavel pela guarda da Constituigdo,
tem decidido reiteradamente que a norma
atinente ao mandato da Mesa Diretora
esposada no referido diploma nao é principio
constitucional de reproducdo obrigatéria nas
constituicdes estaduais, tampouco nas leis
organicas municipais.
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"EMENTA: A¢do direta de inconstitucionalidade.
Ataque a expressdo "permitida a reelei¢do”
contidanoinciso Il do artigo 99 da Constitui¢do do
Estado do Rio de Janeiro, no tocante aos membros
da Mesa Diretora da Assembleia Legislativa. - A
questdo constitucional que se coloca na presente
acdo direta foi reexaminada recentemente, em
face da atual Constituicdo, pelo Plenario desta
Corte, ao julgar a ADIN 793, da qual foi relator o
Sr. Ministro CARLOS VELLOSO. Nesse julgamento,
decidiu-se, unanimemente, citando-se como
precedente a Representacdo n 1.245, que "a
norma do § 42 do art. 57 da C.F. que, cuidando da
eleicdo das Mesas das Casas Legislativas federais,
veda areconduc¢do para o mesmo cargo na eleigao
imediatamente subsequente, ndo é de reproducdo
obrigatéria nas Constituicdes dos Estados-
membros, porque nio se constitui num principio
constitucional estabelecido”. Ag¢do direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente.
(ADI 792/R])

Denota-se que a referida norma constitucional
apenas faz uma referéncia de cunho interna
corporis na organizacao da Casa Parlamentar
Federal.

* Rafael Pereira de Sousa: Advogado e Consultor técnico
do IBAM
Enderego eletrénico: rafaelsousars@gmail.com
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E assente na doutrina e na jurisprudéncia que
as leis organicas municipais ou regimentos
internos das Casas Legislativas podem
estabelecer como ocorrerd a eleicdo para
os mandatos da Mesa Diretora, bem como
dispor sobre a possibilidade ou ndo da
reeleicdo de membros da Mesa para mandatos
subsequentes para 0 mesmo cargo ou para
cargos diferentes.

Neste sentido, colaciona-se abaixo recente
decisao do STF, no julgamento da ADI 6707/
ES, de 21/09/2021, em que se reafirma seu
posicionamento no sentido de permitir uma
reconducdo para os cargos da Mesa Diretora,
senao vejamos:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MESA DIRETORA DE ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
ESTADUAL. REELEICAO ILIMITADA AO MESMO
CARGO. IMPOSSIBILIDADE. PRINCIPIOS
REPUBLICANO, DEMOCRATICO E DO
PLURALISMO POLITICO. PROCEDENCIA DO

PEDIDO. INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO.
()

3. O redimensionamento que a EC 16/1997
causou no principio republicano serve ao
equacionamento da questdo constitucional ao
fornecer o critério objetivo de 1 (uma) tnica
reeleicio/reconducio sucessiva para o
mesmo cargo da Mesa, independentemente da
legislatura dos mandatos consecutivos.

()
6. Teses de julgamento: (i) a eleicio dos
membros das Mesas das Assembleias

Legislativas estaduais deve observar o limite
de uma unica reeleicio ou reconducio,
limite cuja observincia independe de os
mandatos consecutivos referirem-se a
mesma legislatura; (ii) a vedacdo a reeleicdo
ou recondugdo aplica-se somente para o mesmo
cargo da mesa diretora, ndo impedindo que
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membro da mesa anterior se mantenha no 6rgdo
de direcdo, desde que em cargo distinto; e (iii)
o limite de uma unica reeleicdo ou reconducio,
acima veiculado, deve orientar a formagdo das
Mesas das Assembleias Legislativas que foram
eleitas ap6s a publicacdo do acérddo da ADI 6.524,
mantendo-se inalterados os atos anteriores".
(grifos acrescidos)

No caso em tela, vejamos o que dispde o art.
17 da LOM:

Art. 17 - A Camara Municipal reunir-se-3, em
sessdo preparatéria, a 12 de janeiro do ano
subsequente as elei¢des para eleger a Mesa e
Comissdes Permanentes, cujos membros terdo
mandato de dois anos, permitida a reconducdo
dos membros da Mesa para o mesmo cargo
no biénio imediatamente subsequente”. (grifo

acrescido)

Verifica-se que o texto normativo, ao passo
que ndao permite expressamente sucessivas
recondugdes, também, numa primeira analise,
ndo impede, de forma expressa, que assim o
faca.

Logo, entendemos que neste caso, o que
deve ser feito é uma interpretagdo conforme
a Constituicdo, permitindo-se somente uma
Unica reelei¢cdo sucessiva para o mesmo cargo
da Mesa, de modo que o seu texto permaneca
constitucional.

Diante do exposto, em consondncia com o
entendimento firmado pelo Supremo Tribunal
Federal, o art. 17 da Lei Organica do Municipio
é constitucional, desde que se aplique a
interpretacdo conforme a Constituicdo,
permitindo-se somente uma unica reeleicdo
sucessiva para o mesmo cargo da Mesa.
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