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APRESENTACTO

O INESC é uma organizacao da sociedade civil bra-
sileira fundada em 1979, em plena Ditadura Militar.
Desde a sua criacdo, tem como missao institucional o
debate democratico. Como debate democratico enten-
demos a construcao de agendas publicas que possam
enfrentar todas as formas de desigualdades.

Para o INESC, um dos instrumentos para se enfrentar
as desigualdades é o Orcamento Piiblico. Em outras pa-
lavras, a depender de como o Or¢camento é organizado,
ele pode aprofundar ou combater essas desigualdades.
No caso brasileiro, tem servido mais para aprofundar
as desigualdades do que enfrenta-las. Isso ocorre nao
s6 em relacdo as despesas, mas também em relacao
as receitas. Um Estado que arrecada mais de quem
menos tem e distribui mais para quem mais tem, com
certeza, ndo é democratico, pois deve ser da esséncia
da democracia a busca pela igualdade.

Ao longo do tempo o INESC desenvolveu varias me-
todologias de andlise do Orcamento. Essas metodolo-
gias dialogaram com um conjunto de fatores e com a
conjunturanacional. Em um primeiro momento, para
dizer que o Or¢camento nio era um monte de nimeros
incompreensiveis e sim um espelho de escolhas poli-
ticas. Portanto, o Orcamento ndo é um instrumento
técnico e, sim, politico, e é por isso que a sociedade
tem o direito de interferir na sua elaboragdo e exe-
cucao. Essa era a fase pds-Constituinte, quando se
abriam vérias possibilidades para a sociedade. Uma
sociedade que saia dos labirintos da Ditadura, ainda
que sem grandes rupturas.

Em um segundo momento, passamos a luta por trans-
paréncia e acesso universal das informacdes orcamen-
tarias. Luta ardua, demorada e, muitas vezes, solitaria.
A nossa metodologia de analise do Orcamento fazia,



entdo, questdo de registrar os limites da prépria analise
em funcdo do ndo acesso as informacdes.

Com o0 acesso as informacdes, nossa metodologia foi
se refinando e passamos de uma anéalise quantitativa
dos recursos a uma qualitativa, interpretando os dese-
nhos das politicas e suas concepcdes. Concomitante
a isso, construimos toda uma estratégia de fortale-
cimento dos sujeitos no debate da aplicacdo dos re-
cursos. Surgem 0s orcamentos tematicos. Podemos
destacar alguns: orcamento tematico crianca e ado-
lescente, s6cio ambiental, igualdade racial, seguranca
alimentar, etc.

O tempo nos exigiu que f6ssemos além. Precisdvamos
colocar outras lentes sobre o Orcamento. E chega-
mos ao “Orcamento & Direitos”. Um olhar sobre o
Orcamento Piblico, tanto das receitas como das

despesas, com a lente dos direitos humanos mate-
rializados em um arcabouco ético-politico-juridico
que a humanidade conquistou ao longo de suaslutas.

Em uma conjuntura internacional e nacional de restri-
¢do de direitos, de violéncias, de desrespeitos aos mais
elementares direitos dos povos, 0 esfor¢o do INESC em
sistematizar a metodologia Orcamento & Direitos é
no sentido de ser um instrumento de resisténcia e, ao
mesmo tempo, de debate para superar modelos nada
democraticos da gestdo dos recursos ptiblicos. Mas
esse esforco s6 faz sentido se ultrapassar as frontei-
ras do INESC. A estratégia é a formacao politica
na metodologia. Por isso, essa metodologia s6
existe se for apropriada por homens e mulheres,
lutadores do povo, e por suas organiza¢oes, nas
lutas diarias e cotidianas por todo o Brasil.
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1.1 DIRETTOS HUMANOS E ORCAMENTO
PUBLICO

1.1.1 O que sdo Direitos Humanos?

O conceito de direitos humanos, forjado apés a
Segunda Guerra Mundial, incorporou parte dos va-
lores éticos, morais, filos6ficos, libertarios e religiosos
—como aideia de igualdade, justica, liberdade, susten-
tabilidade, solidariedade e dignidade humana — que
a humanidade construiu por séculos. Esses valores
foram sistematizados e incorporados no conceito de
direitos humanos, constituindo ndo apenas um dis-
curso politico ou uma ideia, mas sim um sistema de
direito positivo, que cria obrigacdes para os Estados
nacionais e para a comunidade internacional.

Nesse sentido, direitos humanos sdo valores que, uma
vez assumidos institucional e culturalmente, impac-
tam a vida das pessoas para que possam Vviver com
dignidade. As declaracdes e os tratados internacionais
elencaram, ao longo do tempo, um conjunto de direi-
tos!a que todo ser humano deveria ter acesso a fim de

1 Mencionam-se alguns aqui: Declara¢do Universal dos
Direitos Humanos (1948); Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (1966); Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos (1966); Convencdo para a Eliminagdo
de Todas as Formas de Discriminacdo Racial (1965); Convenc¢ado
para Eliminac¢do de Todas as Formas de Discriminag¢do contra
as Mulheres (1979); Convencao sobre os Direitos da Crianga
(1989); Convencio n° 169 da Organizag¢do Internacional do
Trabalho, sobre povos indigenas e tribais (1989); Declara¢do do

gozar de uma vida livre e digna. Sdo eles: direito a vida,
aliberdade, a seguranca pessoal, a propriedade, a votar
e a ser eleito, ao trabalho, ao lazer, a satde, a alimen-
tacdo, a habitacao, a seguridade social, a educacio, a
cultura, ao transporte e a0 meio ambiente, a naciona-
lidade, entre outros. Esses direitos sdo os chamados
direitos civis, politicos, econémicos, sociais, culturais,
sexuais e reprodutivos, eambientais que influenciaram
a elaboracdo de diversas constituicdes e a legislacdo
de intimeros paises. Os direitos estdo em constante
elaboracdo, expressando a continua necessidade de
nossas sociedades de buscar compreender relacdes
de poder e desigualdades e construir estratégias para
superéa-las. Para se ter uma ideia, no Brasil, a alimen-
tacdo foi entendida como direito humano somente
em 2010, isto é, 22 anos depois da promulgacio da
Constituicao, que estabeleceu o Estado Democratico
de Direito no pais. No caso do transporte, somente em
2015 foi incluido como um direito.

Rio e a Agenda 21 — Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992);
Declarac¢do e Plano de Agdo de Viena — Conferéncia Mundial

de Direitos Humanos de Viena (1993); Declaracio e Plano de
Acdo de Beijing (1995) — Conferéncia Mundial sobre a Mulher;
Declarac¢do e Plano de A¢io de Durban — III Conferéncia
Mundial contra o Racismo, a Discriminacdo Racial, a Xenofobia
e as Formas Correlatas de Intolerancia — Durban (2001);
Convenc¢ao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia (2006).
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Os direitos sdo universais, interdependentes e inego-
ciaveis. Sdo universais porque se estendem para todos
e todas, ndo importando a origem, identidade étnica,
racial, cultural, religiosa, de género e de classe que o
individuo possui. Apenas o fato de existir e viver é o
suficiente para que seus direitos sejam respeitados e
usufruidos. Os direitos humanos so interdependentes,
porque dependem uns dos outros. Nao ha hierarquias
entre os direitos. Podemos entender esse principio por
dois angulos distintos: por um lado, se um direito é
violado, todos o sdo. Assim, por exemplo, se o direito
a expressio da orientacdo sexual nao for respeitado,
por homofobia, had uma violacao do direito humano.
Por outro lado, a violacdo de um direito impacta o
usufruto de outro: a falta de saneamento tem conse-
quéncias no direito a satide, que reverbera no direito
ao trabalho, e assim por diante. Por fim, os direitos
sdo indivisiveis, pois ndo ha como parcelar ou dividir
um direito. Em outras palavras, ndo se tem uma hier-
quizacao dos direitos humanos. A cada direito (como
saude, educacio, moradia, trabalho, meio ambiente,
participacao, etc.) corresponde um conjunto de atri-
butos que devem ser usufruidos como um todo. Ter
direito a educacdo nio significa apenas ter acesso a
uma escola, mas sim que o ensino seja de qualidade,
que nao haja discriminacao, que exista transporte
publico para chegar até 14 etc. Se as pessoas nao po-
dem votar, os direitos humanos estdo sendo violados,
mesmo que exista acesso a satide universal.

Os direitos humanos sdo garantidos em nossos sis-
temas juridicos, internacional e nacionais (tanto nas
constituicdes como nas diversas leis nacionais), e se
expressam por meio de uma institucionalidade juri-
dico-normativa que os individuos, os governos e a co-
munidade internacional devem respeitar e promover.

1.1.2 O Estado é o responsdvel por
assegurar o cumprimento dos Direitos
Humanos

O Estado tem a obrigacdo de assegurar o cumprimento
dos direitos. Todos os seus Orgdos e Poderes (Governo
Federal, Estados, Municipios, Congresso Nacional,
Legislativos locais, Poder Judiciario, Ministério
Puablico, Defensorias, etc.) devem atuar em conjunto
com o objetivo central de garantir uma vida com dig-
nidade para todos. O Estado Democratico de Direito
tem obrigacdes muito especificas de respeitar, pro-
teger e promover os direitos humanos, bem como
de reparar aqueles que tém seus direitos violados.
Respeitarsignifica que o Estado ndo pode ser o agente
perpetrador da violacdao de direitos. Isso quer dizer
que os agentes publicos ndo devem, em hipétese al-
guma, praticar tortura, execucoes sumaérias (s6 para
citar as violacOes mais explicitas de direitos), como
também nio podem, em desacordo com a lei, manter
alguém sob custddia ou desenvolver projetos em areas
integralmente protegidas por lei. O Estado ndo pode
interferir navida privada e na intimidade das pessoas
e das comunidades, a menos que tenha explicita dis-
posicao legal para tal. ' Um segundo dever do Estado
é proteger os direitos humanos dos cidadaos e das
cidadas daviolacao provocada por terceiros. O Estado
é oresponsavel por fazer com que as leis sejam respei-
tadas e por garantir que um individuo, um grupo, uma
comunidade ou uma empresa respeitem os direitos
individuais e coletivos de cada cidada e cada cidadao,
grupo, etnia ou comunidade. Um terceiro e funda-
mental dever do Estado, especialmente com relacao
aos direitos econ6micos, sociais, culturais, sexuais e
reprodutivos, e ambientais, é promover ou realizar os
direitos por meio da elaboracao e implementacdo de
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politicas ptblicas. Outra obrigacao do Estado é repa-
rar e indenizar as pessoas ou grupos que de alguma
forma tém seus direitos violados em razado da a¢ao
ou omissao estatal.

Como aresponsabilidade pela garantia dos direitos é
do Estado, as cidadas e cidaddos, assim como grupos/
comunidades, precisam ter acesso a mecanismos de
exigibilidade dos seus direitos humanos, caso estes
sejam violados. Esses mecanismos podem ser adminis-
trativos, como, por exemplo, uma ouvidoria;legais—a
judicializacao para garantir acesso a medicamentos
ou vaga na escola; ou, ainda, politicos — conselhos de
politicas publicas, peticdes, dentncias, manifesta-
coes, etc. Mas, para acontecer isso, é necessario que
a populacdo conheca os seus direitos. Por isso que é
atribuicdo do Estado informar sobre os direitos que
a populacdo tem.

Também esta entre as obrigacdes do Estado aplicar
o maximo de recursos disponiveis para a realizacdo
progressiva dos direitos humanos, assegurando a par-
ticipacgdo popular e a ndo discriminacéo. O mdximo de
recursos disponiveis detalha a obrigacdo dos Estados
nacionais em aplicar a maior quantidade possivel dos
recursos arrecadados pelos governos em politicas que
promovam direitos humanos. A alocacdo maxima de
recursos permite, por seu turno, a realizagdo progressi-
va dosdireitos humanos, isto é, a obrigacio de o Estado
assegurar que, ano a ano, os direitos humanos sejam
paulatinamente realizados, em termos quantitativos
(por exemplo, assegurar o nimero de escolas adequa-
das para a universalizacdo do ensino basico), mas
também qualitativos (assegurar que a educacio seja de
qualidade), por meio de politicas piiblicas universais
e inclusivas. E, ainda, obrigacdo do Estado promover

a igualdade e a ndo discriminacdo, possibilitando
que todos e todas, independentemente de cultura,
credo, religido, ragca/etnia, orientacdo sexual, idade,
caracteristicas fisicas e classe, nacionalidades, entre
outras identidades e caracteristicas, tenham acesso
aos direitos, pois todos nascem iguais em dignidade e
direitos. E preciso, ainda, realizar politicas afirmativas
que deem conta de reduzir as desigualdades de grupos
historicamente discriminados; bem como politicas
especificas que respeitem a diversidade cultural. No
Brasil, pela Constituicao vigente, é dever do Estado
assegurar a participacdo popularno desenho de todas
as politicas, por ser antidoto contra a falta de trans-
paréncia e por facilitar processos de controle social
e maior democratizaciao do processo de construcao
das politicas publicas. A participacdo permite que a
sociedade tome parte do planejamento e da formula-
cdo/deliberacdo de programas, projetos e acoes a ela
destinados, potencializando sua a¢do e permitindo
que as demais obrigacoes do Estado se efetivem.

1.1.3 A norma versus as tensoes e
contradicoes dos Estados

O que os paises que assinam e ratificam os pactos,
declaracoes e convencoes internacionais de direitos
humanos se comprometem a implementar é uma
coisa. O que efetivamente fazem é outra bem distinta!

A batalha pelos direitos humanos é uma construcao
histérica. Pessoas foram e sdo presas, assassinadas,
coagidas e torturadas apenas por lutarem por liberda-
de e por uma sociedade mais justa. A luta por direitos
é, especialmente, contra a opressio e as injusticas. E
um combate em favor da emancipacao e da autono-
mia de homens e mulheres que historicamente foram
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privados da condic¢do de cidadaos e de cidadas. Se hoje
podemos votar, nos reunir em torno de uma causa
social e acessar alguns servigos piblicos, nem sempre
foi assim. Os direitos nao sao dados por aqueles que
detém o poder, mas sim conquistados por aqueles e
aquelas que vivem situacoes de opressao, invisibili-
dade e violacao.

Os direitos s6 existem, portanto, pela continua luta
de sujeitos politicos (movimento de mulheres, movi-
mento camponés, movimento negro, movimento in-
digena, movimento pela reforma urbana, movimento
pela democracia, movimento de trabalhadores, mo-
vimento de consumidores, movimento da juventude,
movimento pela educag¢do, movimento pela sadde,
movimento pela leitura, movimento ambientalista,
movimento das pessoas com deficiéncia, etc.), pelo
reconhecimento de suas identidades, pelo questiona-
mento das hierarquias sociais ao longo da histéria e
pelamilitincia em favor da redistribuicdo dos recursos
gerados pela sociedade e pela natureza.

Esse é um ponto importante. Nao existe efetivacdo dos
direitos humanos sem que os recursos gerados pela
sociedade sejam distribuidos de forma justa. Efetivar
direitos custa dinheiro. Na maioria das vezes, as eli-
tes no poder ndo priorizam a realizacao de politicas
que garantam uma vida com dignidade para os gru-
pos historicamente explorados. Os recursos piiblicos
tendem a ser capturados pelos grupos dominantes,
muitas vezes de forma “licita/legal” (por uma estrutura
patrimonialista que permite que pessoas e grupos se
apropriem de forma privada dos recursos ptiblicos e/
ou por um sistema tributario injusto) ou, ainda, por
meio de corrupcao ou de guerras.

O Brasil e muitos paises possuem legislacdes avanca-
das com relacdo a protecdo e promocao dos direitos
humanos. Contudo, devido a intimeras fragilidades de
nossas instituicoes publicas e a um sistema politico
oligarquico, associados a discriminacao institucio-
nal, muitos dos direitos consagrados em lei ndo sdo
realizados na pratica. Graves violacdes de direitos hu-
manos nao sdo evitadas nem punidas e muito menos
investigadas ou reparadas. Todo dia temos noticias de
violagcOes macicas praticadas pelos Estados: execucoes,
prisoes arbitrarias, eleicoes fraudadas, expulsao de
povos e comunidades de seus territérios em funcio
de conflitos ou empreendimentos piiblicos e privados,
nao atendimento na satide, escola de péssima quali-
dade, diminuicGes reais de recursos or¢amentarios
voltados para a realizacao dos direitos. Esse é o caso,
por exemplo, de muitos paises que resolvem enfrentar
as crises econdmicas cortando or¢camentos destina-
dos a promocdao dos direitos e os proprios direitos,
nao havendo, nesse caso, “progressividade”, conforme
acordado nos tratados internacionais, mas o oposto:
regressividade, em total desacordo com as normativas
nacionais e internacionais. Essa é a distincdo que é
feita entre a cidadania formal, aquela das leis, e areal,
a que de fato se concretiza, abandonando milhdes de
pessoas a propria sorte.

Essa situacdo traz o descrédito as instituicoes demo-
craticas e expoe as fragilidades do Estado Democratico
de Direito.

Todos e todas nascem iguais em dignidade e direi-
tos. Contudo, nas nossas sociedades excludentes, o
patriarcalismo, o sexismo, o racismo, a homofobia e
axenofobia, transfobia, entre outras discriminacdes,
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ainda persistem. O mundo ocidental vive sob uma
normatividade masculina, branca, heterossexual e
cristd que estabelece hierarquias entre populacdes
e grupos sociais dentro de cada pais e em diversos
espacos internacionais.

Isso faz com que pobres, mulheres, indigenas, seg-
mento de lésbicas, gays, bissexuais, transexuais e
intersexos (LGBTI), negros e migrantes, entre outros
grupos populacionais, tenham maiores dificuldades
de acessar direitos, em razao do preconceito e de um
histérico de discriminacdo e exclusio que, até mesmo,
é praticado pelo Estado por meio da discriminacdo
institucional: esse tipo de discriminacio nio se ex-
pressa em leis, decretos, atos explicitos ou declarados
de discriminacio, ao contrario, atua de forma difusa
no funcionamento cotidiano de instituicdes e orga-
nizacdes, que operam de maneira diferenciada na
distribuicao do poder, de servicos, beneficios e opor-
tunidades aos diferentes segmentos da populacao de
acordo com género, raca, orientacao sexual, religido,
territério onde se vive, etc.

A discriminacao institucional extrapola as relacdes
interpessoais e instaura-se no cotidiano das organiza-
coes, instituicdes publicas e empresas, na implemen-
tacdo efetiva de politicas ptiblicas, gerando, de forma
ampla, desigualdades e iniquidades. Em qualquer caso,
adiscriminacao institucional sempre coloca pessoas
de grupos discriminados em situacdo de desvantagem
no acesso ao poder e a beneficios gerados pelo Estado e
por outras instituicdes e organizacdes. Nao é por outra
razdo, por exemplo, que mulheres com qualificacdes
profissionais semelhantes ganham muito menos que
os homens, ou que mulheres negras tenham menor
acesso a atenc¢do adequada de acordo com os padrdes

estabelecidos pelo Sistema Unico de Satide (SUS). No
Brasil, estudos evidenciam que as mulheres negras
tém menos acesso ao pré-natal, que no momento do
parto sdo mais penalizadas por nao serem aceitas na
primeira maternidade que procuraram e que, durante
0 parto, recebem menos anestesia.

Assim, a luta pelos direitos esta intrinsecamente re-
lacionada com a busca pela justa redistribuicdo dos
recursos publicos, das riquezas produzidas pela so-
ciedade e pela natureza e pelo reconhecimento das
identidades. Trata-se de um movimento dindmico
de lutas, avancos, mas também retrocessos que nos
desafiam a elevar progressivamente as nossas socie-
dades a novos patamares de liberdade, igualdade,
respeito e dignidade. Em um mundo onde a exclusao,
a desigualdade e a violacao dos direitos humanos sao
recorrentes, conhecer arealidade para desafia-la e fo-
mentar mudancas nas estruturas de poder que man-
tém a desigualdade e a injustica é fundamental para
que a democracia possa ser radicalizada. Conhecer o
Orcamento Pablico tem tudo a ver com isso!

1.1.4 O que 0 Orcamento Publico tem a ver
com direitos humanos?

Avida de toda acomunidade é afetada pelas decisdes
tomadas pelos governantes na hora de elaborar e exe-
cutar o Or¢camento Pablico. As formas como o Estado
arrecada recursos da sociedade e os devolve por meio
de seus gastos tém impacto direto na protecao, respei-
to, reparacao e promocao dos direitos humanos. Uma
parte importante de todos os recursos do nosso pais é
arrecadada pelo Estado por meio de impostos, taxas
e contribuicOes, entre outras receitas.
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Os mecanismos de arrecadacao e a aplicacao desses
recursos deveriam garantir os direitos de cidadaos e
cidadas, promover a igualdade e a sustentabilidade
ambiental, mas as decisdes de como gerar receitas e
de como e onde gasta-las ndo depende somente de
necessidades e prioridades. Depende, também, da
disputa de interesses existente entre os mais variados
setores e grupos sociais. Essa disputa influi na elabo-
racdo, aprovacao e execucdo do Orcamento Piblico
nos municipios, nos estados e no governo federal. Em
resumo, a definicdo de prioridades no Orcamento
Publico é objeto de debate politico e correlacio de
forcas: ganha quem tem mais poder de pressao e or-
ganizacao.

Em um regime democratico, nenhum governante pode
decidir sozinho onde ira gastar os recursos ptblicos.
Ele/a também nao pode determinar sozinho/a um
aumento de impostos para arrecadar mais e conse-
guir por em pratica o plano de governo que divul-
gou na sua campanha eleitoral. Essas decisoes en-
volvem o Legislativo e o Judiciario, que devem zelar
pelo respeito a Constituicao e as leis do pais. S6 de-
pois que o Orcamento estiver devidamente aprovado
pelo Legislativo é que os 6rgaos e as entidades da
Administracdo Publica passardo a realizar seu tra-
balho e aplicar os recursos naquilo que foi previsto.

Assim, 0 Orcamento é uma peca politica que manifesta
tomadas de decisao no Ambito do Estado. Alguns gru-
pos podem requerer creches, postos de satide, espacos
de lazer, a criacdo de uma area de protecdo ambiental
ou subsidios para a producio agricola familiar. Para
outros grupos, pode ser prioritario destinar os recursos
publicos para o pagamento da divida e juros, finan-
ciamento de grandes producdes agroindustriais, a
construcdo de megaprojetos de infraestrutura, como

usinas hidrelétricas e portos (muitas vezes a serem
explorados pelo setor privado), ou reduzir impostos
sobre setores econémicos, diminuindo seus custos
de producdo. Como se pode perceber, os interesses
sdo diferentes e até conflitantes, disputando recursos
pela concretizacio de politicas que atendem em maior
grau algumas demandas em detrimento de outras.
Esses grupos refletem as desigualdades presentes na
sociedade, portanto é uma disputa desigual.

Ao elaborarem o Orcamento, os/as governantes fazem
escolhas politicas, isto é, definem as prioridades de
governo, que vao muito além de questdes locais, re-
gionais e nacionais. Por vezes, as decisoes envolvem
grupos de interesse com 0s quais 0s/as governantes
tém compromissos dentro e fora do pais. Por exem-
plo, é frequente que os poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario ndo expressem a diversidade existente
na populacao de seus paises: sio majoritariamente
integrados por homens, brancos e ricos que tenderdo
a defender suas ideologias e seus interesses corpora-
tivos em detrimento de outros grupos populacionais,
especialmente mulheres, negros, povos indigenas, po-
vos e comunidades tradicionais, comunidade LGBTI,
entre outros.

Mais do que um documento de receitas e despesas, 0
Orcamento é um programa de trabalho, com metas e
objetivos a serem alcang¢ados. Ao elaborar o Or¢camento,
o governo faz uma estimativa de arrecadacio e de gas-
tos paraviabilizar sua estratégia de intervencao. Assim,
0,0rcamento pode assegurar a protecdo e a promoc¢ao
dos direitos humanos, como pode fazer o contrario,
violando-os. Cada poder exerce um papel especifico
no processo orcamentario. Ao Executivo cabe elaborar
os projetos de lei e executa-los. Ao Legislativo com-
pete discutir, propor emendas, aprovar as propostas
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orcamentarias e depois julgar as contas apresentadas
pelos/as chefes do Executivo — prefeitos/as, governa-
dores/as e presidente/a da Reptiiblica. Teoricamente,
um poder ndo pode se intrometer na tarefa do outro.
H4 6rgaos encarregados da fiscalizacdo e do julga-
mento das contas, como os Legislativos e os Tribunais
de Contas. Os cidaddos e as cidadas também devem
participar do processo orcamentario e se preparar
para expor suas propostas e reivindicacoes. Note-se,
contudo, que, na legislacdo brasileira, infelizmente,
ainda ndo existem mecanismos de fiscaliza¢do e con-
trole social dos Orcamentos dos poderes Legislativo e
do Sistema de Justica (Judiciario, Ministério Pblico
e Defensoria Pablica).

Orcamentos que contribuem para violar direitos tém
sido muito comuns em paises de orientacdes politicas
neoliberais? possuem sistemas tributarios regressivos
(que fazem com que 0s pobres paguem proporcio-
nalmente mais tributos que os ricos) e apresentam
despesas que nao somente penalizam os mais pobres
como contribuem para enriquecer os mais ricos.

2 O neoliberalismo nasceu como reagao teérica e politica
ao Estado Social keynesiano. O neoliberalismo propde a
desregulamentac¢do da economia (controles ptiblicos menos
rigidos das atividades econdmicas e financeiras), a privatizacdo
das empresas estatais e até de parte de setores de fundamental
interesse ptblico como satde e educacao. Segundo essa
doutrina, ao enxugar os gastos com politicas sociais e obras
publicas, o governo pode diminuir impostos e estimular
atividades produtivas. Entende-se que o livre funcionamento
do mercado, sem intervenc¢do do Estado, é o caminho para
elevacao da producao e, consequentemente, geracao de
emprego e renda, traduzindo-se em efeitos sociais positivos. As
politicas neoliberais, implementadas a partir da década de 80
na Europa (governo Thatcher) e nos Estados Unidos (governo
Reagan) e,depois, em outras partes do mundo, resultaram no
aumento das desigualdades, no desemprego e na deterioracao
das condigoes de vida sem, contudo, haver menos presenca

do Estado. Apesar de suas consequéncias nefastas, a doutrina
neoliberal continua a influenciar muitos paises do mundo, pois
defende os interesses daqueles que detém o poder.

1.1.5 Orcamento e politicas ptublicas

Assim, quando nos referimos ao Or¢camento, temos
também que mencionar politicas ptiblicas. Uma poli-
tica ptiblica é uma ac¢io formulada pelo poder ptiblico
que tem um determinado objetivo e produz resultados
na coletividade. Uma politica piiblica pode ter como
objetivo a promocdo da educac¢dobasica de qualidade
para criancas e jovens. As acoes dessa politica podem
ser a construcao de escolas, a compra de livros e ou-
tros materiais didaticos, o pagamento dos salarios
dos professores, etc.

Outra politica pode ter como objetivo, por exemplo, a
reforma agraria e a promocao da agricultura familiar
e ter como publico-alvo os agricultores familiares. As
acoes dessa politica podem ser a desapropriacio de
terras para a reforma agraria, o apoio para a compra
de sementes e outros insumos agricolas, a garantia de
compra de parte da produc¢do pelo governo, a oferta de
crédito subsidiado, etc. A politica ptblica pode, ainda,
combater os preconceitos e a discriminacio, como é 0
caso das acOes afirmativas que visam eliminar desi-
gualdades historicamente acumuladas, garantindo a
igualdade de oportunidades e tratamento, bem como
compensar perdas provocadas pela discriminacao e
marginalizacdo decorrentes de motivos raciais, étni-
cos, religiosos, de género e outros. Na pratica, acoes
afirmativas sdo medidas tomadas que visam atribuir
direitos iguais a grupos da sociedade que sao oprimi-
dos ou sofrem com as sequelas do passado e presente
de opressao, como é o caso de cotas sociais e raciais
para ingresso no ensino superior e concursos publi-
cos, que buscam enfrentar a desigualdade social que,
consequentemente, gera a desigualdade econdmica.
Em resumo, politica piblica é toda acdo, com efeito
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social e econdmico, envolvendo recursos publicos,
que tem por finalidade atingir algum propdsito. Este
propésito nem sempre é no sentido da garantia dos
direitos humanos. Por exemplo, a retirada de recur-
sos da agricultura familiar, de quem realmente pro-
duz os alimentos que consumimos, para financiar o
agronegocio.

E uma ideia, um desejo, uma intencdo de realizar
um objetivo e chegar a um resultado concreto, sendo
composta de varios elementos: objetivo, ptiblico-alvo,
metas, acdes, responsaveis, prazos, indicadores e re-
cursos. Um componente fundamental é o Orcamento,
que deve ser previsto e executado para cada acdo da
politica publica. Esses recursos sio vinculados a de-
terminados objetivos, atividades e resultados.

Aspoliticas ptiiblicas afetam todas as pessoas de uma
sociedade: idosos, jovens, criancas, adultos, pessoas de
diferentes condicdes econdmicas, de diferentes etnias,
nos mais diferentes locais, estejam em bairros centrais
das cidades, estejam no meio rural mais afastado.
Como vivemos em sociedades com muita diversidade,
as formas como as politicas nos afetam também sdo
distintas. Para alguns, ha politicas que suprem todas
as necessidades; para muitos, ha politicas de menos.
Asvezes, promovem emancipacdes; outras vezes, per-
petuam atrasos. A elaboracdo e implementacao de
politicas piiblicas expressam as relacdes de poder
vigentes. Se quem estiver no comando de um Estado
forem as elites, as politicas adotarao feicdes que irdo
privilegiar esse grupo. Esse é o caso, por exemplo, de
politicas tributarias regressivas, que taxam proporcio-
nalmente mais os mais pobres, de politicas moneta-
rias que privilegiam os rentistas em detrimento dos
trabalhadores, de politicas de mobilidade urbana que
privilegiam a industria automobilistica em detrimento

do transporte piiblico, de politicas do campo que esti-
mulam a agronegdcio as custas da agricultura familiar
e camponesa, de politicas de satide e de educacdo que
privatizam determinados produtos e servicos em prol
do setor privado ou, ainda, de politicas de assisténcia
social que visam focalizar as ac6es nos mais pobres ao
invés de universaliza-las. Dai a importancia de lutar
por politicas publicas, e seus orcamentos, na perspec-
tiva da realizacao progressiva dos direitos humanos.

Ou seja, as politicas publicas tém tudo a ver com
nossas vidas e nossos cotidianos. Por isso, precisamos
conhecé-las e participar da formulacdo, execucao
e avaliacdo daquelas que nos afetam direta e
indiretamente. Sdo necessarios o aprofundamento
da democracia e a ampliacdo das responsabilidades
do Estado e, para tanto, é preciso que ele ofereca
politicas publicas que atendam aos cidadaos, tais
como politicas de satide, educacao, assisténcia social,
previdéncia, habitagao, transporte, meio ambiente e
varias outras. Entendemos que as politicas piblicas e
seus respectivos orcamentos visam respeitar, proteger
e promover os direitos humanos quando atendem
aos cinco pilares da nossa metodologia, a saber:
financiamento com justica fiscal; alocacio maxima
derecursos disponiveis; realizacao progressiva dos
direitos; nao discriminacao e participaciopopular.

1.1.6 Analisando politicas publicas e
Orcamento com as lentes de direitos
humanos

Para poder avaliar em que medida uma politica pa-
blica e o Orcamento Piblico estdo buscando a pro-
mocao dos direitos humanos, o Instituto de Estudos
Socioecon6micos (INESC) elaborou metodologia es-
pecifica, batizada de Orcamento e Direitos, que leva
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em conta cinco pilares. Para “passar no teste” é pre-
ciso atender simultaneamente aos cinco requisitos.
O primeiro pilar é o financiamento do Estado com
justica fiscal: a justica fiscal engloba tanto o com-
ponente da justica tributaria quanto o componente
da execucdo do orcamento publico com justica, de
forma a promover equidade e reduzir desigualdades.
Para ter justica tributéria, o Estado deve distribuir a
carga tributaria entre os individuos de uma nacao de
maneira equitativa, tributando menos os que ganham
menos e tributando mais os que ganham mais, por
meio de um sistema tributario progressivo. O segun-
do pilar é o uso mdximo de recursos disponiveis, que
detalha a obrigacao dos Estados nacionais em aplicar
o0 maximo dos recursos arrecadados pelos governos
em politicas que promovam os direitos humanos. O
terceiro pilar é a realizagdo progressiva dos direitos
humanos, no sentido de que os direitos devem, ano
a ano, ser progressivamente realizados por meio de
politicas ptiblicas universais e inclusivas. A seguir
vem o quarto pilar, a ndo discriminacdo, que combate
as desigualdades e as discriminacdes existentes em
nossas sociedades, que fazem com que determinados
grupos e populacdes historicamente discriminados
tenham mais dificuldades de acesso aos seus direitos.
Finalmente, o quinto pilar, a participa¢do popular, que
deve estar presente no desenho de todas as politicas
e no Orcamento para assegurar a transparéncia e o
controle social. A participacdo permite que a socie-
dade tome parte da deliberagdo, do planejamento e
da formulacio de programas, projetos e acoes a ela
destinados, potencializando sua ac¢ao e permitindo
que os outros pilares da Metodologia Orcamento e
Direitos se realizem.

A metodologia e seus conceitos, ilustrados com exem-
plos e exercicios concretos, serdo detalhados ao longo
da cartilha. Nossos processos formativos sao baseados
nos principios da educacao popular, pois a producao
do conhecimento é requisito fundamental para que
as pessoas/grupos acessem seus direitos, em especial
o direito a cidadania. O direito ndo deve ser restrito a
determinada politica: o direito deve estar presente ao
longo de todos os ciclos da vida e nos diversos espacos
de convivéncia.
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1.2 EDUCACAD POPULAR: POR QUE A
ESCOLHEMOS

Afirmamos anteriormente que os processos forma-
tivos decorrentes da Metodologia tomam por base a
educacdo popular. Parece-nos importante explicitar o
que se entende por educacao popular como escolha
metodoldgica e politica.

Em primeiro lugar, a opcdo pela educacao popular é
uma opcao politica do INESC e implica em dizer que
esta Metodologia carrega em si um necessario compro-
misso com a transformacao social. Os conhecimentos
aqui apresentados sao escritos, pensados e articula-
dos partindo da urgéncia de mudar a forma como o
Orcamento Piblico é atualmente concebido, para
que venha a garantir cada vez mais direitos. Assim,
essa cartilha nio serve ao propdsito de documento
técnico, mas de ferramenta politica, e os contetidos
e informacdes aqui expostos devem ser apropriados
e reelaborados como mais um instrumento na luta
por direitos.

Para isso, entende-se que os processos formativos de-
correntes desta metodologia precisam ocorrer de modo
transformador, ou seja, compreende-se que forma e
contetido nio podem se contradizer. Estruturalmente,
os espacos formais de educacio reproduzem, na maio-
ria das vezes, as opressoes e supressoes de direitos
contra as quais lutamos. Isso nao ocorre apenas por-
que a sala de aula mantém as discriminacdes de gé-
nero, raca, classe e orientacao sexual, entre outras; ou
porque o acesso a esses mesmos espacos formais é
também restrito e desigual. A prépria maneira como

aeducacao é concebida, atribuindo ao /a professor/a
o papel de transmissor de contetidos e aos/as edu-
candos/as o papel de receptores/as), é produtora de
hierarquias e desigualdades em relacao ao mundo. Ao
enxergar-nos/as educandos/as um vazio a ser preen-
chido com saberes previamente moldados, esta mesma
educacdondo deixa outra acdo aeles/as quendoade
uma memorizac¢do mecanica e passiva das narrativas
dos professores/as. A aprendizagem, segundo essa
concepcao, constituiria em receber docilmente os
contetudos depositados, guarda-los e arquiva-los, o que,
em outras palavras, significa dizer que a sala de aula
ndo apenas reproduz opressoes, mas também as cria.

Paulo Freire chamou essa concepc¢ao de educacao
“bancaria’, e convida, por meio de sua obra, a pensar
outras possibilidades de educacao que sejam, em si,
libertadoras. E a esse chamado que aqui atendemos:
se o contetido pretende ser vetor de mudancas, a expe-
riéncia a partir da qual ele é discutido também precisa
sé-lo. Ndo pode calcar-se nas mesmas concepcgoes
que separam sujeito/professor e objeto/educando,
pois que a preocupacao é formar sujeitos autébnomos,
que se juntam para atuarem coletivamente em suas
realidades. Para tal, partimos tanto do referencial te6-
rico de Paulo Freire e outros autores como também
das diversas vivéncias de movimentos populares, em
especial no Sul Global, que trilharam seus caminhos
a partir das praticas da educacio popular.

A forma como concebemos 0s processos educativos
acontece na conversa entre sujeitos, com trajetorias,
histérias, saberes e experiéncias diversas. J4 nio se
trata do/a educador/a que tudo sabe e de educandos/
as que s6 tém a aprender, mas de um encontro entre
sujeitos em aprendizado constante e miituo, no qual
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educadores/as sao também educandos/as e educan-
dos/as também educadores/as. Nessa aproximacao
entre educador/a e educando/a, entendidos como
sujeitos na troca de saberes preexistentes, ambos
passam a se constituir, coletivamente, como sujeitos
politicos. Para que tal encontro se dé, o processo pre-
cisa ser dialdgico (dispormo-nos a ouvir tanto quanto
a falar, entender que se esti em constante debate
entre diversas visdes de mundo), assumir as proprias
limitacdes e a necessidade de formagao permanente,
aberta a sempre aprender com novas perspectivas e
concepcoes. Assim, os didlogos produzidos a partir
desta Metodologia precisam ter sempre a poténcia de
transforma-la, de fazer-nos pensar novas ideias. Nesse
sentido, a Metodologia nao é uma linha de chegada,
mas um ponto de partida.

As experiéncias das pessoas e os saberes que delas
decorrem sido pontos fundamentais desse encontro
ao qual se propoe. Se a educacdo bancaria enxerga
nos/as educandos/as um recipiente vazio a ser preen-
chido por contetidos exdgenos, a educac¢do popular
parte da experiéncia, trajetérias e problemas dos/as
educandos/as para construir e formular saberes, que-
brando a hierarquia entre educacao formal/erudita
e conhecimento popular. Uma educacao problema-
tizadora ndo segue manuais pré-estabelecidos, mas
traz para o centro as questoes que mobilizam os/as
educandos/as, deixando-se afetar e se transformar por
elas. Quem melhor do que as proprias pessoas para
dissertarem sobre seus problemas, angustias e preo-
cupacoes? Quem entende mais de suasrealidades que
as pessoas que as vivem? Dessa forma, os processos
formativos relacionados a essa metodologia precisam
ser pensados junto aos/as educandos/as, a partir de
suas questdes e perpassados por elas, em didlogo com
o contetido que aqui se oferece.

Por outro lado, se as experiéncias diversas das pessoas
envolvidas nos processos formativos sdo fundamentais
na construcao dos saberes, issondo quer dizer que se
pense a educacio de forma individual. Pelo contrario,
o0 processo educativo é necessariamente um projeto
coletivo, que parte das vivéncias de cada um/a para
construir coletividades. Se na educacdo bancaria é o
acumulo individual de memorizaces e diplomas que
contam como simbolo de aprendizagem, na educacao
popular o que interessa é o processo relacional e comu-
nitario, que cria conexdes entre as pessoas e ajuda, por
meio das histérias, a pensar as questdes que afetam
o0 grupo como um todo. Um processo que parte do(s)
individuo(s) para o grupo, do pequeno para o grande,
das questOes concretas para as teorizagOes abstratas.

Por fim, para a educacao popular, a discussdo e re-
flexdo sdo fundamentais, mas precisam também ser
acompanhadas de acdo. A percepcao das opressoes e
supressoes de direitos precisam ser acompanhadas
de intervencoes e incidéncias para combaté-las, cons-
truindo a relagdo dialética entre acdo e reflexdo que
chamamos de prdxis. A praxis, assim, ndo dicotomiza
a acao e a reflexdo, mas as concebe como dois lados
de uma mesma unidade: a reflexdo precisa gerar acao
e a acdo precisa ser sempre reflexiva. Como teoria do
conhecimento referenciada narealidade e com meto-
dologias incentivadoras da participacao, a educacao
popular é,a0 mesmo tempo, reflexdo e acdo de combate
as desigualdades e de aprofundamento democratico.
Funciona como uma experiéncia de autonomia, con-
dicdo que nao pode se dar teoricamente, mas que se
realiza na pratica. O conhecimento problematizado
pressupde dois caminhos: o da liberdade de escolha e
o da capacidade de realizacio. Pensamento auténomo
exige acdo, atuacdo para transformacao.
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Quando se diz que a educacao popular é nossa escolha
e a aposta queremos, entao, dizer:

* Que nao se trata de uma escolha simplesmen-
te metodoldgica, ou de um conjunto de artefatos e
dinamicas, mas de uma op¢do politica afetada pela
urgéncia da transformacao. Parte-se do pressuposto
de que ndo ha escolhas meramente técnicas, mas
que a técnica é sempre politica. Esse pressuposto é
importante para pensar o Or¢camento Ptiblico, assim
como é fundamental para pensarmos 0Ss processos
formativos. Hegemonicamente, os assuntos relacio-
nados a economia e ao funcionamento do Or¢camento
Piblico sdo tratados como decisdes técnicas, como se
ndo houvesse qualquer intencionalidade nas escolhas
feitas pelo governo, como se tratasse de um tinico ca-
minho possivel, contra o qual ndo ha muito a se fazer
além de aceitar. Nosso intuito com esse material é
mostrar que ha outras possibilidades, outras formas
de organizar e pensar Orcamento Publico que nido
onerem os setores mais vulneraveis e que combatam
as desigualdades. Da mesma forma, os processos de-
sencadeados pela educacao popular permitem que se
olhe para os tempos presente e futuro nio como dados,
ou inescapaveis, mas sim como a possibilidade de se
construir e reconstruir momentos e lugares onde as
diversas vozes possam fazer sentido, ecoar.

* Que o conhecimento produzido e aqui apresen-
tado pelo INESC ndo deve ficar restrito aos espagos
formais de educacao ou retido em bibliotecas, mas
deve ser tomado, perpassado, ressignificado pelas
pessoas, coletivos e organizacdes com as quais traba-
lhamos, como mais uma ferramenta na luta politica
e social. Nesse sentido, interessa-nos que o contetdo
aqui exposto sirva a reflexdo mas também a acio. A

educacao popular cria possibilidades ndo apenas de
incidir politicamente e reivindicar direitos frente ao
Estado, mas é, em si mesma, uma experiéncia de au-
tonomia e organizacao, dois importantes elementos
de uma participacao popular efetiva.

* Que se aposta na constante reformulacio da
Metodologia aqui apresentada, pois que, no didlogo
com outros/as, ela se refaz e ressignifica. De certa
forma, a Metodologia s6 faz sentido se permanecer,
a seu modo, sempre inacabada. Seguindo os princi-
pios da educacio popular, afirma-se que aqui se esti
sempre caminhando e perguntando, avanc¢ando em
coletivo, mas sempre permeados/as e abertos a novas
indagacdes.
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1.3 ECONOMIA, ESTADO E DTRETTOS
HUMANOS

Ja vimos que os direitos humanos sao fruto de uma
construcao histérica e que s6 foram aceitos como prin-
cipios e regras como parte do ordenamento juridico de
Estados e instituicdes multilaterais depois de muita
resisténcia e luta social. Mas para entendermos a po-
téncia, as tensoes e limitacoes por tras da construcao
histérica do conceito de direitos humanos e da sua
realizacdo na pratica, é importante entendermos a
economia em que vivemos: uma economia capitalista
que é, em sua esséncia, mercantil.

Isto ndo quer dizer que o capitalismo seja o Ginico
modo de organizar a economia onde vivemos — 0s
povos indigenas e outros povos tradicionais em luta
para a preservacao de seus territérios e modos de
vida nos mostram isso —mas que ele é o modo domi-
nante de organizacao econdmica e que faz parte da
sua natureza impor essa légica sobre outros modos.
Entendermos esta economia é, portanto, fundamental
para que possamos refletir melhor sobre o mundo em
que vivemos e sua relacio com os direitos humanos.

E por que a troca e o mercado sao tdo centrais nessa
economia? Trocas, materiais e simbdlicas, estdo pre-
sentes em toda a histéria da humanidade, mas é na
economia capitalista que elas adquirem a centralidade
que vemos hoje. Isto quer dizer muitas coisas, mas,
entre elas, algumas sao mais importantes porque
estruturam a forma como a economia funciona e se
relaciona com a propriedade, com o trabalho, com as
coisas, com a natureza.

A propriedade, que assegura o controle privado dos
meios de producdo—terra, matérias-primas, maquinas
e instrumentos de trabalho — fornece as condicdes
para a producdo e apropriacao privada de mercado-
rias e servicos com o objetivo central de gerar lucro.
O trabalho, por sua vez, outra base para a producao
de toda a riqueza é, também, controlado pelos pro-
prietarios dos meios de produc¢do porque, como ji
disse Marx, “os trabalhadores nessa economia estdo
livres da propriedade dos meios de producdo e estdo
livres para trabalhar para o capitalista ou morrer de
fome”. Uma economia organizada dessa forma tem o
mercado e o consumo no centro da sua existéncia e
uma relacio com a natureza como coisa, provedora
de recursos naturais que sao apropriados economi-
camente para produzir mercadorias.

A estruturacao dessa forma de organizacao da eco-
nomia s6 pdde se fazer com base em muita violéncia
e na expropriacao de uma classe, a trabalhadora, por
outra classe, a proprietaria. Faz parte dessa histéria a
expulsao dos camponeses de suas terras, a coloniza-
¢do, o genocidio e também o etnocidio, o racismo, as
guerras, a superexploracao do trabalho, o machismoe
amercantiliza¢do do corpo da mulher, a destruicao da
natureza, o intenso progresso técnico para gerar mais
lucro, entre outros elementos. Trata-se de um modo
de producao e consumo que visa essencialmente o
lucro em detrimento da qualidade de vida das pes-
soas. Evidentemente, essa é uma parte da histéria
que precisa ser contada para que possamos entender
a economia em que vivemos. O sistema econdmico é
altamente complexo e sdo muitos os fatores ou ele-
mentos que precisamos adicionar nessa breve reflexao.
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O que é 0 Estado e qual seu papel na economia capi-
talista é um desses elementos. O Estado moderno ou
contemporaneo foi e é uma institui¢do fundamental
para garantir a organizacao das relacoes sociais e a
propriedade em moldes capitalistas. Mas ele também
é permeado por lutas sociais, por contradicdes, por
construcdes institucionais que tencionam e também
moldam o seu funcionamento, mesmo ndo mudando
sua natureza, que é da defesa dos interesses do mer-
cado capitalista.

Entdo, um bom caminho para essa reflexao é olhar-
mos para o Estado ndo apenas como um conjunto
de instituicdes e suas estruturas burocraticas mas,
também, como um ente a servico da competitividade
econdmica e da garantia do lucro privado ou, ainda,
na sua funcao de manutencao da ordem e da coesdo
social, entre muitos outros olhares possiveis.

Para entendermos a relagao entre os direitos huma-
nos, a economia e o Estado é importante considera-lo,
também, a partir de uma abordagem relacional na qual
ele é atingido por contradicdes e lutas de classe, de
género, de raca, de geracao, de religido, entre outras.
Sao lutas muito diversas, conduzidas por uma gama
de forcas que buscam, dentre outras coisas, resistir a
sua atuacdo ou transformaé-lo, reivindicar sua inter-
vencao e determinar suas politicas.

Um bom exemplo de como se di essa resisténcia é o
caso das grandes obras conduzidas pelo Estado, em
articulacao ou parceria com setores empresariais —
estradas, hidrelétricas, hidrovias. Um conjunto de
atores —movimentos que representam as populacoes
diretamente atingidas, organizacoes de direitos hu-
manos e ambientalistas, entre outros — se insurgem
contra o poder publico que leva adiante essas obras

que violam direitos humanos e causam fortes impac-
tos a0 meio ambiente e navida das comunidades. Da
mesma forma, é importante considerar os distintos
contextos e correlacoes de forcas que fazem com que
um dado aparato estatal privilegie alguns atores, al-
gumas identidades, algumas estratégias, politicas e
acoes ao invés de outras.

Por isso, é importante reforcar a ideia de que a constru-
cao histérica dos direitos humanos em dmbito supra-
nacional e nas regras constitucionais dos Estados na-
cionais é parte importante dessa disputa pelo Estado.
Mas é preciso também dizer que essa construcao é,
em certa medida, fragil, no sentido de que precisa ser
permanentemente reafirmada e (re)conquistada por-
que, ainda que as regras constitucionais incorporem
valores democraticos e humanistas, elas ndo garantem
aquilo que é prometido na vida concreta das pessoas
e dos territorios.

Alguns tedricos nos mostram como a legalidade ou
os valores democratas podem ser ignorados e mesmo
sacrificados, como ja foram e ainda serdo muitas vezes,
em nome do gerenciamento de crises que ameagam 0s
padrdes de acumulagdo em vigor na economia. Outros
acreditam que a questao é ainda mais complexa nos
dias atuais; que as crises nao sdo um fato econémico
a partir do qual o Estado intervém para gerenciéa-
-las; elas sdo o mote, a justificativa para a adogao de
medidas duras de flexibilizacdo e perda de direitos.
“Se queres impor uma mudanca”, aconselhava Milton
Friedman? aos seus Chicago Boys, ‘desencadeia uma

3 Milton Friedman foi um economista e escritor norte-
americano que lecionou na Universidade de Chicago por mais
de trés décadas. Ele recebeu o Premio Nobel de Economia em
1976 e é conhecido por seu pensamento liberal. Foi um dos
economistas mais influentes do século XX.
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crise”.Nao nos faltam exemplos para ilustrar como
essas duas visOes encontram respaldo na realidade
atual de desconstrucio de direitos.

Outro aspecto chave para essa breve reflexdo sobre
economia, Estado e direitos humanos diz respeito ao
atual estagio de globalizacdo da economia. O conceito
de globalizac¢do nao pode ser reduzido a sua dimensao
econdmica; uma boa conceituacio do termo remete
aideia de interconexdo e intensificacio das relacoes
sociais em escala mundial com nexos multidimen-
sionais: politicos, econdmicos, geoecondmicos, geo-
politicos, culturais, religiosos, linguisticos, étnicos,
etc. Mas pensar sua dimensio econémica nos é 1til
para os temas aqui em foco. Varios autores enfatizam
que a globalizacdo econdmica é parte constitutiva
do capitalismo na medida em que ele tende a se ex-
pandir além das fronteiras ou a constituir um grande
mercado no qual o capital transitaria solapando to-
das as barreiras. Nesta linha de reflexio, existiriam
fases para a compreensao dos distintos estagios desse
processo. Uma primeira fase, chamada de colonial, é
quando as grandes nacdes comerciais da época esta-
vam alargando seus mercados, indo buscar riquezas
em colonias distantes, vendendo-as como mercado-
rias nos mercados europeus. Uma segunda fase, dita
liberal, tem inicio quando a Inglaterra descobriu que
podia passar a frente de holandeses, espanhdis e por-
tugueses, produzindo e vendendo para os mercados
antes protegidos. Desde entao, todas as barreiras,

4 Chicago Boys (em portugués: Garotos de Chicago) foi

o nome dado a um grupo de aproximadamente 25 jovens
economistas chilenos que formularam a politica econémica
da ditadura do general Augusto Pinochet, fortemente
influenciados por Milton Friedman. Foram os pioneiros do
pensamento liberal, antecipando, no Chile, em quase uma
década, medidas que s6 mais tarde seriam adotadas por
Margaret Thatcher no Reino Unido.

tratados, etc. vao aos poucos caindo por terra. Uma
terceira, batizada de transnacionalizacio, tem inicio
no pés-Segunda Guerra Mundial e se caracteriza, ini-
cialmente, por uma progressiva expansao do padrao
de producio e consumo norte-americano, que sé se
tornou possivel gracas, entre outras coisas, ao poder
geopolitico dos Estados Unidos; essa fase, posterior-
mente, se desdobra na constituicdo de grandes corpo-
racOes transnacionais, que passaram a operar como
estruturas mundiais de poder, em muitos aspectos
mais fortes que os proprios Estados nacionais. A essa
fase, junta-se, a partir da década de 70, a chamada
fase da financeiriza¢ao, definida como uma mudanca
de longo prazo do centro de gravidade da economia
da produc¢ao para as finangas, tendo a desregulacao
financeira como seu motor e como caracteristicas: o
aumento do setor financeiro e de seus lucros, o cres-
cimento da divida em relacdo ao PIB, a expansao dos
seus instrumentos, a criacdo de bolhas especulativas,
as crises financeiras.

O tema da globalizacdo, mesmo sendo visto assim,
de forma parcial, é relevante para refletirmos em que
medida essas distintas fases e, mais exatamente, a fase
atual da globalizacdo econdmica e da financeirizacao
se intersecciona com o tema dos direitos humanos e
do papel do Estado.

Sobre esse ponto, vale tomar emprestada a reflexdo de
um autor chamado Joachim Hirsch®sobre o papel do
Estado no contexto atual. Para Hirsch, no pés-Segunda
Guerra Mundial, as economias centrais, em especial
europeias, viveram a fase do chamado “Estado de Bem
Estar Social” onde os lucros em expansao conviveram
com politicas sociais e trabalhistas redistributivas

5 A esse respeito, ver: Forma politica, instituicdes politicas
e Estado. Critica Marxista, N° 25/25
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e protetivas dos direitos. Entretanto, com a crise do
padrio de acumulacao vivenciado a partir da década
de 70, as relacOes entre o capital e o Estado mudaram
de figura, com a emergéncia de crescentes conflitos
provocados pela nova situacao da economia mundial,
fundada na competicao desenfreada, na precarizacao
do trabalho e na retirada de garantias sociais dos
trabalhadores, bem como na luta pelo controle das
fontes de matérias primas. Essa realidade exigiu, ao
contrario do que imaginamos, um Estado altamente
intervencionista e fortemente armado. Contudo, aqui
aintervencdo se d4 de modo bastante distinto do que
ocorria antes. Com o desmantelamento do Estado de
Bem Estar Social, tem-se a privatizacdo seletiva em
favor de grupos economicamente privilegiados (desde
areciclagem de lixo até seguros privados, passando
pelas universidades privadas), a promocao de solida-
riedade para a autoajuda (o discurso pelo “empreende-
dorismo”) e aregulacdo da pobreza, que demonstram
que o Estado esta longe de ser “minimo”.

Dessa forma, ao contrario do que argumentam, nao
se trata de um Estado Minimo. Trata-se, sim, de um
Estado Minimo para o atendimento das necessidades
sociais, para oreconhecimento e garantia de direitos
humanos das populacdes discriminadas, desfavo-
recidas e tradicionais e para a protecao ambiental
e dos recursos naturais. E de um Estado “Maximo”,
altamente intervencionista, no aporte de recursos
(legais, financeiros, institucionais) para a manuten-
¢do de um sistema econdmico que privilegia poucos,
de um sistema que faz com que apenas oito homens
no mundo detenham a mesmariqueza que a metade
mais pobre da populacio do planeta, composta de
pouco mais de 3 bilhdes de pessoas®.

6 Para maiores informacgoes, acessar: https://www.oxfam.
org.br/publicacoes/uma-economia-para-o0s-99

14 CICLO ORCAMENTARTO BRASTLETRO

Cicloorcamentario é o termo que faz referéncia as trés
leis orcamentarias, PPA, LDO e LOA e suas etapas de
elaboracao, que envolvem desde o planejamento da
arrecadacao e das despesas até a prestacio de contas
dos governos. E importante conhecermos estas leis e
essas etapas para que saibamos como exigir a realiza-
¢do de direitos, bem como fiscalizar o Estado no que
diz respeito a gestao do recurso publico.

Isso porque o Orcamento é mais do que um simples
conjunto de pecas de controle contabil das contas
publicas. Orcamento ndo é somente niimeros, é, prin-
cipalmente, a materializacao, ou nao, de politica pt-
blicas. Ele reflete decisdes politicas assumidas pelos
governantes, que envolvem a escolha de prioridades
a serem atendidas pelas politicas.

1.4.1 As leis do Ciclo Orcamentdrio

Para que o Ciclo Orcamentario seja realizado, a
Constituicdo Federal instituiu trés legislacoes que
estruturam o planejamento e a execucdo orcamentaria
publica: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Juntas, elas compodem o que se chama de Ciclo
Orcamentéario ou Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento, que deve ser adotado por todas as esferas
de governo (municipal, estadual, distrital e federal).

O PPA define as estratégias, diretrizes e metas do go-
verno para um quadriénio, bem como define todos os
programas e acoes que o governo pretende desenvolver
no periodo. E elaborado no primeiro ano de mandato
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do chefe do Executivo e vigora do ano seguinte até o
primeiro ano de mandato do préximo governante. O
PPA deve servir de referéncia para a elaboracio da
LDO e da LOA.

Como o Orcamento brasileiro é autorizativo, e nao
impositivo (o que significa que os planejamentos de
receitas e gastos nao obrigam que eles sejam realiza-
dos), ndo ha garantia de que os programas previstos
no PPA serio, de fato, implementados. Porém, trata-se
de um documento fundamental na reivindicacdo da
insercdo de politicas, objetivos e metas voltados a rea-
lizacao de direitos, uma vez que os programas e acoes
que nao sao autorizados por meio dele niao podem
ser executados posteriormente pelo Poder Executivo.

A LDO complementa o planejamento indicando as
prioridades e metas do governo para cada ano, bem
como os cendrios macroecondmico e fiscal que em-
basam a elaboragdo da LOA. Na LDO s3ao definidas as
metas fiscais e os critérios para a rentincia de recei-
tas a serem concretizados na LOA. Um exemplo de
metas fiscais diz respeito aos compromissos que os
governos assumem com as institui¢oes financeiras
multilaterais (como o Banco Mundial e o FMI) de
que os gastos com politicas sociais e investimentos
(ou seja, as despesas primarias) serdo inferiores as re-
ceitas provenientes de tributos (também conhecidas
como receitas primarias). Esses compromissos foram
assumidos pelos governos, desde a globalizacdao neo-
liberal, na década de 1990, como forma de dar maior
credibilidade ao mercado financeiro interno e externo.

No Brasil, todos os anos, centenas de bilhoes
de reais arrecadados para o financiamento do
Estado nao sdo investidos no atendimento das

necessidades das pessoas. Sao destinados ao
sistema financeiro nacional e internacional e
para a manutencao de uma politica monetaria
restrita, que privilegia os bancos e instituicoes
financeiras. Essa macica transferéncia de re-
cursos, dos que menos tém para os mais ricos,
ocorre por meio de elevados juros, entre os mais
altos do mundo, e de uma politica cambial que
atende os interesses de grandes grupos empre-
sariais em vistas dos movimentos do comércio
exterior. Isso tudo esta refletido no Orcamento.
Por isso que precisamos saber ler o Orcamento,
pois é nele que sabemos realmente quais sao as
prioridades de determinado governo.

Uma vez definidas as prioridades e metasna LDO, na
LOA sdo estimadas as receitas e despesas para o ano
seguinte, distribuindo o Orcamento entre os progra-
mas e acoes. Todas as receitas ptblicas, inclusive suas
fontes, devem estar discriminadas na LOA. Assim, ne-
nhum gasto pode ser efetuado por qualquer entidade
ou 6rgao publico sem que os recursos constem da LOA.

Portanto, é na LOA que o governo explicita seu pro-
grama de trabalho e a politica econdmico-financeira
do Municipio, do Estado, do Distrito Federal ou do
Pais, apontando como e onde pretende aplicar os
recursos publicos.

Apbs a aprovacao do projeto pelo Legislativo, cabe ao
Executivo sancionar, gerenciar e executar o Or¢camento.
Os diversos 6rgaos piiblicos comecam, entio, a execu-
tar o Orcamento, ou seja, passam a utilizar os recursos
publicos na realizacio das atividades programadas.
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Como falamos acima, o Or¢amento ndo é impositivo
no Brasil, isto é, o Executivonao é obrigado a executar
0 Orcamento aprovado. Ele ndo pode executar algo nao
previsto no Orcamento. Outra questao diz respeito
aos contingenciamentos, quando o Executivo decreta
que um determinado percentual do Orcamento os
6rgaos nao estdo autorizados a executar, mesmo que
aprovado na LOA.

1.4.2 As etapas de elaboracdo das Leis
Orcamentdrias

A elaboracdo dasleis que compdem o ciclo orcamenta-
rio envolve quatro etapas principais: formulacao (pla-
nejamento de arrecadacdo de recursos e de execucao
de despesas); a discussao dessa proposta, que passa
por modificacdes para, entdo, ser aprovada; a efetiva
realizacdo das receitas e execucao das despesas; e 0
controle da prestacdo de contas, com a sua avaliacao.
Lembrando que todas estas etapas precisam ter a
efetiva participacdo popular. A seguir, imagem que
ilustra este processo:

Imagem 01 - As etapas do Ciclo Orcamentario

AVALIACAQ
- ECONTROLE

1.4.2.1Formulacdo, discussdo e aprovacdo

Cada Poder exerce um papel especifico no Ciclo
Orcamentéario. No Brasil, cabe ao Executivo elaborar
a proposta orcamentaria e envia-la para aprovacio
do Poder Legislativo, que o faz ap6s discuti-la e mo-
difici-la por meio de emendas.

Por seu turno, o Sistema de Justica (Poder Judiciario,
Ministério Publico e Defensoria Ptblica) ndo elabora,
ndo discute, ndo vota, nem aprova o Orcamento, porém,
é chamado a intervir legal e penalmente, em especial
por meio do Ministério Publico, quando qualquer
irregularidade é constatada pelos 6rgaos de controle
interno, externo ou social — como no caso de uma
dentincia proveniente dos conselhos ou da sociedade
civil. O Sistema de Justica pode e deve atuar tam-
bém quando um dos direitos ndo estdo garantidos
no Orcamento.

O Orcamento Pblico deve observar um conjunto de
principios norteadores presentes na Constituicdo e
nas leis que regem o processo or¢camentario no Brasil
(em especial a Lein®4.320/1964 e a Lei n°® 101/2000).
Esses principios estabelecem que o Or¢amento deve
ser um sé6 (unidade), mesmo que composto por dife-
rentes pecas contabeis, e deve abranger a universali-
dade dasreceitas e despesas, de modo que se possa ter
uma visao geral (totalidade) das contas ptiblicas. Deve,
ainda, ter uma periodicidade fixa. No caso brasileiro,
adotou-se a anualidade como regra, e s6 podem versar
sobre o planejamento fiscal (exclusividade), que deve
ser discriminado pormenorizadamente (discrimina-
¢ao, especificacdo ou especializacao), em valores
brutos (orcamento bruto) e exatos (exatidao). No
caso das receitas provenientes de impostos, tem-se



o principio da nao vinculacio ou nao afetacio das
receitas a despesas especificas - principio que nao
incide sobre as taxas e contribuicdes, e nao impede
que, do ponto de vista geral, parte dessas receitas se-
jam vinculadas a um fim, como a prépria disposicdo
constitucional de que 15% da receita corrente liquida
(que é o valor das receitas tributarias subtraido do
valor das transferéncias que o Governo Federal deve
fazer aos Estados, DF e Municipios) sejam investidos
na sauide. O planejamento ndo pode desconsiderar o
equilibrio das contas ptblicas, e deve ser manejado
sempre dentro dos ditames legais (legalidade), além
de ser publico a todas e todos (publicidade) e nitido
(clareza ou objetividade) em sua linguagem.

Esses principios sdoimportantes para que o Orcamento
seja transparente a sociedade civil e a cada cidadao e
cidad3, permitindo que possamos ter uma visao ge-
ral das contas publicas e identificar quais politicas
e acoes, de fato, sao priorizadas pelos governos na
alocacdo de recursos.

Porém, além de nem sempre serem observados pelos
governantes, cabe refletirmos sobre aslimitacdes des-
ses principios, uma vez que, por exemplo, ndo abordam
os temas da desigualdade social, dos direitos humanos,
da discriminac¢do ou mesmo da participacao popular.
Em uma sociedade conservadora e preconceituosa,
com elevados niveis de concentracio de renda, na
qual diversos grupos populacionais passam por va-
riadas formas de exclusao e opressio, e com poucas
possibilidades efetivas de participacdo popular nas
instancias decisérias de governo, esses principios, por
sisés, ndo compreendem as reais necessidades da so-
ciedade brasileira no que diz respeito a um orcamento

democratico e voltado ao cumprimento das responsa-
bilidades governamentais frente a populacao.

No momento da formula¢do da proposta orca-
mentaria, um mecanismo que pode contribuir
com a democratizacao das decisdes publicas
é 0 Orcamento Participativo (OP); espago por
meio do qual sdo debatidas demandas da po-
pulacao e prioridades de investimento pelo go-
verno em féruns abertos a comunidade. Porém
0 OP acontece somente em nivel municipal,
em poucos municipios, pois ainda ndo é um
processo obrigatorio.

Outro mecanismo diz respeito aos Conselhos
de Politicas Publicas. Alguns desses conselhos
tém atribuicao legal de aprovar a proposta or-
camentaria elaborada pelo 6rgao gestor. Mas,
mesmo nesses conselhos, que tém essa atri-
buicaolegal, muitos executivos/6rgaos gestores
da politica ptiblica, usam de uma artimanha,
que é mandar para o conselho um orcamento
que atende as demandas, mas, depois passa
pelo 6rgao responsavel pela gestao do orca-
mento, que nao considera o que foi aprovado
pelo conselho. Ocorre, também, que, quando
da discussao e aprovacao no Legislativo,nao é
considerado o que foi aprovado nos conselhos.
E a grande maioria dos conselhos nao tem
esta atribuicdo legal, fragilizando, e muito, as
politicas deliberadas nestas instancias, pois,
sem recurso, ndo ha politica publica.



32 Metodologia Or¢camento & Direitos

Ja no momento da discussao da proposta
orcamentaria, o Legislativo tem a possibi-
lidade de realizar audiéncias ptiblicas para
que as organizacoes e 0s movimentos sociais
possam debater, questionar as prioridades
indicadas pelo governo para o proximo ano
e fazer sugestdes de emendas a proposta.
Acontece que este mecanismo tem se mos-
trado com pouca capacidade de interferén-
cia, pois o poder econdmico tem outros me-
canismos mais eficazes nessa disputa por
recursos publicos, um deles é a corrupcao.
Em outras palavras, essa disputa por recur-
sos publicos reflete as desigualdades presen-
tes na sociedade, entre elas a desigualdade
de acesso as instancias de poder.

1.4.2.2 Execucdo (andlise) do Orcamento

Na analise do Or¢camento Piblico, ha duas formas de
considerar os dados da execuc¢do de despesas: a exe-
cucdo orcamentdria e a execucdo financeira.

Apds aprovada a LOA, a execucdo dos valores plane-
jados passa por algumas etapas até ser, efetivamente,
gastos. Assim, ao extrairmos os dados or¢camentarios,
0s gastos serdo apresentados em uma tabela com as
seguintes colunas:

Tabela 01 - Etapas da execucao de uma despesa

Dotacdo | Auto- | Créditos Empe- Liqui- | Valor Restos
Inicial rizado | adicionais | nhado dado pago a pagar
e remane-
jamentos
A B C D E F G

ADotacaoinicial é o valor alocado para determinada
rubrica orcamentaria apds a aprovacao da lei. E possi-
vel haver uma dotacao inicial igual a zero. Isso ocorre
quando uma acao governamental se torna necessaria
apods a publicacdo da LOA e recebe recursos oriundos
de créditos adicionais. Neste caso, o valor vai constar
na tabela a partir da coluna B.

Os Créditos adicionais indicam o montante de recur-
sos que foram adicionados ap6s a aprovacado da LOA.

A coluna Autorizado apresenta a dotagdo inicial mais
as variacodes (para mais ou para menos) ocorridas no
montante de recursos de determinada dotacao orca-
mentaria ao longo do exercicio. E possivel que a acdo
de uma unidade orcamentaria tenha sua dotacio
aumentada, em funcdo de maior ingresso de receita
global, ou reduzida, devido a abertura de crédito ex-
traordinario em favor de outro 6rgao.

O valor Empenhado significa que a Administracao
Piblica tomou a primeira medida para a execucio da
despesa comprometendo-se a reservar determinado
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recurso para cobrir despesas com aquisi¢ao de bens ou
prestacao de servicos. Portanto, é uma garantia de que
existe respaldo orcamentario para a referida despesa.

A liquidacéo (valor Liquidado), consiste na fase se-
guinte a do empenho. Representa o reconhecimento,
por parte da Administracdo Piblica, de que o bem foi
entregue ou o servico foi prestado.

Valor pago se refere aos valores efetivamente pagos.
Nesta etapa a Administracido Pablica esta quitando
seu débito.

Execucdo Orcamentdria

Em funcao do principio orcamentério da anualidade,
que impossibilita que tenhamos duas leis orcamenta-
rias valendo no mesmo exercicio financeiro, ao iniciar
avigéncia de uma nova LOA, os compromissos rela-
tivos a or¢camentos anteriores sao executados como
restos a pagar. Portanto, sdo despesas classificadas
como execucao extraor¢amentaria. Assim, a analise
da execucdo orcamentaria ndo inclui os pagamentos
extraorcamentarios (isto é, os restos a pagar), mas
considera somente a execu¢do da LOA vigente.

Em posse dessas informacoes, o percentual de exe-
cucdo orcamentaria é uma forma de se monitorar o
desempenho orcamentario ou o ritmo da execucio,
por meio da divisdo do valor pago pelo valor autori-
zado em uma determinada politica ou no conjunto
das despesas orcamentarias daquele ano.

Como exemplo, podemos citar as execuc¢des or¢a-
mentarias do ano de 2016 dos Programas de Gestao
da Politica Econ6mica, garantia da estabilidade do
sistema financeiro nacional e melhoria do ambiente
de negbcios (Programa 2039), e reforma agraria e or-
denamento da estrutura fundiaria (Programa 2066),
apresentadas na tabela niimero 02.

Ao compararmos os valores pagos em funcao da LOA
de 2016 (F) com os valores autorizados nela (B), de
um lado, temos, no programa voltado a estabilidade
do sistema financeiro nacional, um percentual de
execucdo de 80,7% do valor autorizado, e préximo ao
valor da dotacao inicial. Por outro, o programa pelo
qual sdo gastos recursos em prol da reforma agraria
teve executados 25,9% dos recursos autorizados.

Vale observarmos que, nas modificacdes realizadas
por meio dos créditos adicionais e remanejamentos, o
Programa 2039 teve sua autoriza¢ao elevada em mais
de 27 milhoes de reais, enquanto o Programa 2066
sofreu um contingenciamento de mais de 92 milhdes
de reais nos recursos que ja haviam sido autorizados.
Isso mostra onde est a prioridade do governo.
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Tabela 02 - Execucao de despesas dos Programas 2039 e 2066 na LOA de 2016.

Programa Dotacgao Autorizado | Créditos Empenhado | Liquidado | Valor pago | Restosa
Inicial adicionais pagar
e remaneja-
mentos
A B C D E F G
2039 484,7 512,3 27,6 435,7 4133 4133 25
2036 1.940,1 1.8474 -92,7 702,4 4839 4779 302,2

Dados em milhdes de reais em valores correntes.
Fonte: SIGA Brasil.Elaborac¢do propria.

Considerando, ainda, que ha politicas que viabilizam
direitos humanos e politicas que ndo atendem a inte-
resses sociais, a participacio e incidéncia da popula-
¢do e movimentos sociais pode ser dirigida a elevacao
da execucao de recursos em programas como o 2066,
mas pode, também, ser voltada a restricao dos gastos
com programas como o 2039, que consome recursos
publicos em prol da viabilidade de um ambiente de
negocios que privilegia uma pequena parcela da popu-
lacdo, formada pelos setores rentistas e especuladores
do mercado financeiro.

Lembrando que, como nem toda politica ptblica é
para efetivar os direitos humanos, é necessario ter
uma avaliacdo do contetido da politica para saber se é
dointeresse da maioria da populacio que aquela poli-
tica seja efetivada. Caso a politica puiblica ndo atenda
aos direitos humanos, a nossa incidéncia é para que
o percentual de execucdo orcamentéaria seja baixo.

Execucao Financeira (Pago + Restos a Pagar Pagos)

A execucdo financeira é aquela que abarca todos os
pagamentos desembolsados em um determinado
exercicio financeiro — que compreende precisamen-
te o periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro - ao
considerar, também, os valores gastos por meio dos
“restos a pagar” pagos (relativos a orcamentos de anos
anteriores), e ndo apenas o orcamento especificamente
aprovado para aquele ano.

E composta pela soma do valor pago de dotacdes pre-
vistas na LOA vigente e do valor pago em restos a pagar
(extraorcamentario), ndo importando se o pagamento
éreferente a acdes da LOA vigente ou aos restos a pa-
gar (LOA de anos anteriores), portanto:

Execucdo Financeira = Pago (LOA) + Restos a Pagar
Pagos
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O pagamento, ou valor Pago (na tiltima LOA) é o dltimo
estagio da despesa puiblica relativo a execucdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), acontece quando existe
movimentacao financeira do governo.

Os Restos a Pagar Pagos sao os restos a pagar que fo-
ram efetivamente pagos com as receitas arrecadadas
do exercicio financeiro corrente, concorrendo com a
execucao da nova programacao da LOA.

Recuperando o exemplo que utilizamos na execucao
or¢amentaria, também na tabela 02, podemos observar
(na coluna “G”) que outros 25 milhoes de reais foram
gastos com o Programa 2039 e 302,2 milhoes foram
gastos com o Programa 2066 no exercicio fiscal de
2016, ou seja, durante o ano de 2016, mesmo que em
funcao de acdes realizadas ou contratadas em anos
anteriores, e ndo por meio da LOA de 2016. Assim, a
execucao financeira dos programas é calculada em
438,3 e 780,1 milhodes de reais, respectivamente, como
podemos observar na tabela 03.

Tabela 03 - Valores pagos, restos a pagar pagos e exe-
cucdo financeira dos programas 2039 e 2066 no exer-
cicio fiscal de 2016.

Dados em milhoes de reais em valores correntes.

Progra- Pago | Restosapa- | Execucao fi-
ma (B gar pagos nanceira
(©) (F+G)
2039 4133 25 438,3
2066 4779 302,2 780,1

Fonte: SIGA Brasil.Elaborac¢io prépria.

1.4.2.3 Avaliagdo e Controle

A avaliac¢do e o controle acontecem tanto durante a
implementacao das politicas quanto apés o fim do
periodo de execucdo de um Orcamento. Durante a
execucao do Orcamento, o governo produz documen-
tos que propiciam um acompanhamento geral da
gestdo fiscal que esta em curso. Essas informacoes
sdo disponibilizadas ao ptiblico por meio de relatérios
peridédicos de prestacdo de contas. Para além desses
documentos, o Poder Publico federal possui sistemas
de administracao financeira e orcamentaria integra-
dos e disponiveis pela internet que permitem a socie-
dade civil o acompanhamento da execucdo financeira
do or¢camento em tempo real (como o SIGA Brasile o
SIOP). Alguns estados e municipios também dispdoem
de sistemas com diferentes graus de transparéncia
das contas publicas.

De acordo com a Lei n. 131/2009, os estados e
municipios devem ter sistemas de acompanha-
mento de informagdes pormenorizadas sobre a
execucdo financeira e orcamentaria, em tempo
real, e acessiveis a toda a sociedade.

Para além do monitoramento da sociedade civil, ha
6rgaos encarregados da fiscalizacdo e controle das
contas publicas. Para tanto, temos no exercicio do
controle interno do Poder Executivo, as Controladorias
(na esfera federal, por exemplo, temos a Controladoria
Geral da Unido). J4 o controle externo é de compe-
téncia do Poder Legislativo, por meio dos seus di-
versos 6rgaos — Camaras Municipais, Assembleias
Legislativas Estaduais e do DF, Congresso Nacional
e Tribunais de Contas.
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Apoés o encerramento de cada exercicio, o chefe do
Executivo deve apresentar um balanco geral das re-
ceitas arrecadadas, dos programas e acdes concreti-
zados e das despesas efetuadas ao longo do ano. Essa
prestacao de contas é analisada pelo Legislativo, que,
do ponto de vista do ciclo orcamentario, tem a com-
peténcia dejulgar a prestacdo de contas apresentada
pelo Executivo, com o auxilio do Relatério das Contas
Piblicas e dos Pareceres dos ministros da instituicdo
suprema de auditoria (no caso do Poder Executivo
Federal, o Tribunal de Contas da Unidao—TCU).

Integra, ainda, o controle externo, a fiscalizacdo reali-
zada pelos Conselhos de Politicas Pablicas (como, por
exemplo o Conselho de Satide, de Assisténcia Social,
0 Conselho das Cidades, o Conselho de Seguranca
Alimentar e Nutricional, o Conselho dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, o Conselho da Promocao da
Igualdade Racial e outros) que muitas vezes emitem
pareceres sobre a prestacdo de contas governamentais,
ainda que sem o poder de atribuir ao Estado alguma
sancio pelas possiveis irregularidades verificadas.

Importante lembrarmos que, embora compo-
nham o mesmo Or¢camento, 0s recursos des-
tinados aos Poderes Legislativo e Judiciario
nao passam pelos mesmos mecanismos de
controle que as contas do Executivo, sendo a
sua fiscalizacdo restrita a instancias internas,
realizada no Legislativo pelas Secretarias
de Controle Interno de cada Casa (como a
Secretaria de Controle Interno—SECIN —da
Camara dos Deputados) e, no caso do sistema
de justica, pelos Conselhos das respectivas
jurisdicoes (como o Conselho Nacional de
Justica e o Conselho Nacional do Ministério
Piblico. Ainda nao ha o Conselho Nacional
da Defensoria Publica).

E importante que a sociedade também participe da
avaliacdo e do controle social do or¢camento, nos trés
poderes, para assegurar a correta aplicacao dos recur-
sos e garantir que as politicas puiblicas beneficiem toda
a populacao, especialmente os grupos populacionais
mais desfavorecidos.

De forma sucinta, as etapas datadas do ciclo or¢a-
mentario, em ambito federal, sao expostas no quadro
aseguir. No caso dos estados e municipios, essas datas
podem ser diferentes.
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PPA LDO LOA
Prazos Responsavel Prazos Responséavel Prazos Responséavel
Elaboracao | 31de agosto do Executivo 15 de abril de todos | Executivo 31 de agosto de Executivo
primeiro ano de 0S anos todos os anos
mandato
Discussio/ Até 22 de dezembro | Legislativo Até 17 de julho Legislativo Até 22 de dezembro | Legislativo
Votacao
Durante o0s 3 Ministérios, Durante a Ministérios, 1° de janeiro a 31 de | Ministérios,
Gtimos anos de secretarias e elaboracdo da LOA | secretariase dezembro do ano secretarias e
Execucao | um governoeo outros 6rgdos do € 0 ano seguinte outros 6rgaos do seguinte outros 6rgaos do
primeiro ano do executivo Executivo Executivo
governo seguinte
Interno durantea | Ministérios Interno durantea | Ministérios Interno durantea | Ministérios
Avaliacdo e | execucdo. Externo | Legislativos, execucao. Externo | Legislativos, execucao. Externo | Legislativos,
controle durante a execucao | Tribunal de Contas | durante a execuc¢ao | Tribunal de Contas | durante a execucao | Tribunal de Contas
e sociedade civil e sociedade civil e sociedade civil

1.4.3 Classificacdes das Despesas
Orcamentdrias

No momento de sua execucio as despesas publicas
sdo classificadas de diferentes formas de modo a
identificar as diversas finalidades que a alocacio
dos recursos publicos atendeu. Duas das principais
classificacoes no monitoramento das contas puiblicas
sdo a classificacao por natureza de despesas e a
classificacao funcional e programatica, que abordamos
a seguir:

Natureza de despesas

Segundo a natureza das despesas, o Orcamento é clas-
sificado levando em conta as seguintes determinacoes:

Grupo de despesa: Demonstra a que se destina a des-
pesa. Sdo despesas discriminadas entre custeio de
pessoal e encargos sociais; juros e encargos da divida
(tanto interna quanto externa); outras despesas cor-
rentes, relativas a aquisicdo de materiais de consumo
das atividades e acOes publicas; investimentos em
obras, aquisicdo de imoéveis e instalacoes, equipa-
mentos e material permanente; inversoes financeiras
naaquisicdo de iméveis, despesas com o aumento do
capital de empresas publicas e sociedades de econo-
mia mista; amortizacido da divida, no que tange ao
estoque das dividas piiblicas, seu refinanciamento e
atualizacOes monetaria e cambial; e reserva de con-
tingéncia do Tesouro Nacional,;
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Modalidade de despesa: Indica se o gasto sera feito
pelo préprio governo ou serd transferido para outra
esfera de governo ou instituic¢ao privada sem fins lu-
crativos para ser efetuado de modo descentralizado;

Elemento de despesa: Detalha como se d4 o gasto (pa-
gamento de diarias, compra de equipamentos, servicos
de consultoria, arrendamentos, subvencgoes sociais ou
econdmicas, obras e instalac¢des, aquisicdes, conces-
soes de empréstimos, sentencas judiciais, todos os
tipos de beneficios relativos a direitos sociais, diversos
gastos com a divida (juros, encargos), vencimentos de
servidores e servidoras, entre outros).

Classificacdo Funcional e Programdtica

Ja aclassificacdo que identifica as func¢des de governo
e 0s programas e acdes nos quais se deu o gasto pu-
blico (Funcional Programaética) responde a diferentes
informacodes, como traz o quadro a seguir:

Esfera orcamentéaria identifica se a despesa é realiza-
da por meio do Orcamento Fiscal, do Or¢camento da
Seguridade Social ou do Or¢amento de Investimentos
em empresas estatais, que sdo as trés pecas que com-
pdem o Orcamento Puablico brasileiro;

Orgdo diz respeito ao 6rgdo da Administracio Pablica
responsavel pela execucdo daquela despesa e pela
efetivacdo das acdes que se pretendem, mesmo que
estas envolvam a delegacdo de atividades a entidades
com ou sem fins lucrativos;

Unidade Orcamentaria se refere a subdivisao insti-
tucional dentro do 6rgao responsavel pela despesa,
ou seja, as unidades administrativas que executam
as despesas de cada autarquia ou entidade ptblica;

Funcio é a classificacido da area tematica da despesa
(satide, educacdio, previdéncia etc.);

Subfuncio tem por objetivo detalhar a finalidade de

Item Pergunta a ser respondida

Esfera orga- E 1 d ,

mentaria m qual peca do orgamento?

Orgdo Quem é o responséavel por fazer?

Unidade Or- Quem é o responséavel por fazer o paga-

camentaria mento?

Funcao Em que funcao de governo a despesa sera
realizada?

Subfuncao Com que finalidade a despesa da referida
funcdo de governo serd realizada?

Programa Qual o tema da politica ptiblica?

Acao O que sera desenvolvido para alcancgar o
objetivo do programa?

Subtitulo Onde é feito? Onde esta o beneficiario do
gasto?

cada despesa com acdes ptblicas realizadas em meios
as areas tematicas que refletem as funcées de governo;

Programa se refere ao programa temético definido no
PPA para a despesa;

Acdo sdo as acoes orcamentarias definidas para cada
um dos programas do PPA, as atividades pelas quais
se pretende concretizar os programas;

Subtitulo detalha a execucdo da a¢io orcamentéaria. £
um campo utilizado para outras classificacdes deta-
lhadas das despesas que nao tenham sido contempla-
das nas anteriores. Muitas vezes é utilizada para discri-
minar a regionalizacao dos gastos (cidades ou estados
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nos quais a acdo é realizada). Apesar de todas estas
normatizacoes do ciclo orcamentario, é importante
lembrar que a sua elaborac¢ao, execucao e fiscalizagao
é sempre um processo politico, fruto de disputas que
acontecem internamente ao governo, que envolvem
acordos do governo com bancadas parlamentares e os
diversos grupos de interesse da sociedade, em espe-
cial os grupos empresariais e religiosos, financiadores
majoritarios das elites politicas do pais.

A participacao popular em todas as etapas do ciclo
orcamentdario é fundamental para evitar essa troca
de favores entre empresarios e politicos mediatiza-
dos com o uso dos recursos puiblicos e tencionar as
decisdes politicas em prol do atendimento das de-
mandas da populacio e em combate as desigualdades
sociais e as discriminacdes e opressdes. Este item sera
aprofundando nos pilares da metodologia, ja que é o
quinto pilar.

1.4.4 Alteracdes na LOA

Se 0s 6rgaos e entidades da Administracao Piblica ndao
tém a possibilidade de gastar além do que é autorizado
para cada programa ou atividade, durante a execucao
do Orcamento a LOA pode sofrer alteracdes que redu-
zem o limite autorizado de despesas (para cumprir as
metas fiscais estabelecidas, por exemplo) por meio de
contingenciamentos, ou que elevam despesas insu-
ficientemente dotadas no planejamento e autorizam
despesas ndo computadas. Essas autorizacoes sdo
feitas por meio de créditos adicionais, classificados
em suplementares, especiais e extraordinéarias.

Os créditos suplementares sdo destinados a refor-
car despesas cujo planejamento destinou valores

insuficientes para o alcance dos objetivos que o go-
verno tem com aquela acio, enquanto os créditos
especiais cobrem despesas para as quais ndo foram
destinados recursos no planejamento orcamentéario,
embora a acdo ji estivesse prevista. Ambos sdo enca-
minhados pelo chefe do Executivo ao Legislativo, por
meio de projeto de lei, e devem ser acompanhados da
indicacao da fonte de recursos pela qual serdo custea-
dos e exposicdo de motivos que justificam a abertura
de tais créditos.

Ja em caso de calamidade publica (enchentes, secas,
ajuda humanitaria, guerras e despesas urgentes nao
previstas), o chefe do Executivo pode criar um crédito
extraordinario, por meio de Medida Proviséria, sem
anecessidade de indicacdo prévia da fonte de custeio,
que sé sera avaliada pelo Legislativo ap6s 90 dias.

Para além desses créditos voltados a realizacdo de
despesas, temos ainda altera¢6es na LOA, como reser-
va de contingéncia, que consiste na reserva de uma
verba sem destinacio especifica. E um mecanismo
para “poupanca” de recursos publicos, a principio
destinados a cobertura de despesas nio previstas,
especialmente em casos de calamidade piblica, mas
que, na pratica, tem sido utilizado para acumular
recursos voltados ao cumprimento das metas de re-
sultado primaério, sendo utilizados no pagamento de
juros e amortizagdes da divida ptblica.

Muitos executivos usam o argumento de ndo constar
no Or¢amento para nao atender demandas populares.
Como vimos, é possivel, sim, a LOA sofrer alteracdes.
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1.5 INCIDENCTA POLETICA £ DIRETTOS
HUMANOS

A incidéncia politica é uma acio realizada pela so-
ciedade civil organizada que busca influenciar as
instituicOes publicas, a formulacdo de politicas e a
alocacao de recursos. O objetivo é alcancar uma mu-
danca em prol de uma causa de interesse coletivo.
As organizacdes do campo democratico e popular
organizam suas atividades de incidéncia em torno
da defesa dos direitos humanos.

Aincidéncia politica também pode ser definida como
atentativa de realizar a progressividade dos direitos
humanos e maximo de recursos, ou seja, uma a¢do que
visa defender direitos junto aos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario; mas também tem carater
pedagdgico, na medida em que intenta sensibilizar e
mobilizar a sociedade para uma determinada causa.
Aincidéncia depende do contexto politico em que se
realiza, pois o poder nio é equitativo, e muitas vezes
ela mesma amplia os espacos de participacao social
e diilogo entre sociedade e Estado, sendo um de seus
principios a democratizacado da politica. Por exemplo,
a existéncia de Conselhos de Politicas Publicas, no
Brasil, é fruto da incidéncia da sociedade civil organi-
zada quando da elaboracdo da Constituicdo de 1988.

Os setores empresariais também realizam incidéncia,
por isso é preciso diferenciar a atuacao das organi-
zacdes do campo popular democratico daquelas que
visam ampliar a capacidade de influéncia do merca-
do. No caso do Brasil, por exemplo, a Confederacao
Nacional da Indtstria (CNI) conta com um Conselho

de Assuntos Legislativos, responsavel por articular a
Agenda Legislativa da Industria e acompanhar trami-
tacOes de projetos com sinteses executivas e pareceres
indicativos. A Confederacao Nacional da Agriculturae
Pecudria do Brasil (CNA) mantém comissdes técnicas
de diversas areas tematicas (Assuntos Econdmicos,
Assuntos Fundiarios, Politica Agricola, Trabalho e
Previdéncia, etc.) responséveis pelo acompanhamento
continuo de camaras setoriais, eventos e projetos de
lei em discussdo e votacdo relacionados ao agrone-
gbcio. A confederacdo Nacional do Transporte (CNT)
tem representacio em comissoes, comités, féruns e
grupos de trabalho em dez ministérios, na Presidéncia
da Reptiblica e ainda na Secretaria de Governo da
Presidéncia da Reptiiblica. Também a Confederacao
Nacional das Instituicoes Financeiras (CNF) conta
com representacao em 11 conselhos, 11 comissoes, cin-
co comités e dez grupos de trabalho. J4 a Confederacédo
Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo
(CNC), relata ocupar assentos em 6rgaos de jurisdicao
e consultivos na Presidéncia e nos ministérios, bem
como no Legislativo, oferecendo suporte ao Senado
e a CAmara dos Deputados na elaboracio e acompa-
nhamento de politicas piblicas. Todas essas entida-
des citadas compdem o Férum das Confederacoes,
que conta com o Grupo de Estudos Lobby e atua, ain-
da, no Ambito internacional, com representacdes no
MERCOSUL, OIE, OIT, Nacoes Unidas, entre outras
instancias internacionais.

Também é possivel realizar incidéncia em nivel in-
ternacional, influenciando a elaboracao dos tratados
e, posteriormente, utilizando estes documentos para
realizar o controle social em Ambito nacional e local,
monitorando os compromissos assumidos — que de-
vem orientar legisladores e gestores —, e realizando
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dentncias e representacoes junto as organizacdes
internacionais, como ONU e OEA, quando do descum-
primento desses compromissos. E o caso, por exemplo,
de dentincias realizadas recentemente por indigenas
brasileiros no Conselho de Direitos Humanos da ONT,
relativas ao descumprimento da Convencao 169 da
OIT, da qual o Brasil é signatario, e que prevé, entre
outras coisas, a realizacdo de consultas prévias, livres
e informadas para realizacio de grandes obras em
territorios indigenas. Tais consultas nem sempre sdo
promovidas, ou sdo realizadas sem que os indigenas
participem efetivamente (por barreiras linguisticas e
culturais, por exemplo), ferindo o principio da “infor-
macao” presente na Convencao. Em paralelo, os im-
pactos socioambientais desses projetos seguem com
altaintensidade, gerando conflitos locais e violacoes
de direitos humanos dos indigenas.

Além da formulacdo e cumprimento de leis, bem como
o monitoramento das politicas publicas e mobiliza¢do
social, aincidéncia também é realizada para garantir
maior transparéncia dos governos, no sentido de as-
segurar mecanismos mais efetivos de controle social
da gestdo publica, ou seja, maior eficiéncia e respon-
sabilidade (accountability) na execucao das politicas.
Esta questdo é particularmente importante para a
Metodologia Orcamento & Direitos, na medida em
que a realizacdo de incidéncia junto ao Orcamento
Publico deve ter como principios a transparéncia
e a participacdo popular, tanto na arrecadacio dos
recursos quanto nos gastos. Um exemplo de incidén-
cia de sucesso relativa a transparéncia, no Brasil, é
a Lei de Acesso a Informacao (LAI): o debate sobre a
LAI inicia em 2005, no Conselho de Transparéncia
e Combate a Corrupcao, 6rgao que contava a época
com representantes do governo e de organizacdes da

sociedade civil, como a Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), a Confederacao Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG) e a Associacao Brasileiras de
ONGs (ABONG). O texto desta lei, aprovada em 2009,
é bastante avancado e dialoga diretamente com 0s 8
Principios de Dados Abertos, acordados pela comuni-
dade internacional de interessados em transparéncia
e tecnologia.

Outro fator importante da incidéncia politica é a le-
gitimidade, ou seja, é fundamental que a organizacao
ou coletivo que ira realizar atividades de incidéncia
seja reconhecido publicamente para abordar deter-
minado tema ou agir em nome de algum grupo social.

Como realizar incidéncia no Orcamento
Piiblico?

Na literatura, é possivel encontrar diversos esquemas
que podem auxiliar o processo de incidéncia politica
de uma organizacao. Abaixo, sintetizamos alguns pas-
sos para a estruturacao de uma ac¢ao de incidéncia:

Passo 1. Planejamento da incidéncia

Uma vez definido o tema ou a causa da incidéncia
politica, o primeiro passo é planejar como se dari
este processo, etapa fundamental para levantar as
atividades necessarias, compreendé-las no tempo,
identificar os responsdveis e delimitar um resultado
alcancgavel. Além disso, é neste momento que devem
ser identificados os recursos humanos e financeiros
que a organizacao ou articulacao dispoe para efetivar
as atividades previstas.

As perguntas a serem respondidas nesta fase sao:
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+ O que queremos alcangar?

Para responder, é preciso elaborar o objetivo especi-
fico da incidéncia.

Exemplo: Aumentar o Orcamento em 10% para constru¢@o
de escolas na cidade de S@o Paulo.

« Quem pode fazer acontecer?

Para responder, é preciso mapear quem sao os atores
envolvidos diretamente na acio, e também possiveis
parceiros e redes interessadas no tema. E importante
aarticulacao com parceiros e busca de apoio e reforco
mutuos, pois assim a incidéncia ganha for¢a. Também
é importante realizar uma analise de conjuntura po-
litica, identificando opositores e apoiadores da causa.

« Quem precisamos escutar?

Para responder, é preciso compreender quem S3o 0s
responsaveis pela politica ptiblica de educacao (Am-
bitos municipal, estadual e nacional). E ainda, quem
sd0 0s grupos na sociedade sensiveis ao tema.

Com estas perguntas respondidas pelo grupo que
realizara a incidéncia, pode ser pertinente elaborar
um Plano de Incidéncia, definindo: atividades, pra-
Zos, resultado, impacto desejado e recursos neces-
sarios. Também é importante elaborar um Plano de
Comunicacdo, visando ampliar a capacidade de mo-
bilizacao.

Passo 2. Elaboracdo de contetidos
« Do que precisamos?

Para realizar a incidéncia politica é necessario ter
informacoes que subsidiem o discurso politico da
causa que sera defendida. Esses contetidos podem
ser elaborados por meio de pesquisa (ou parceria com
instituicOes de pesquisa), além de documentacido/
fundamentacdo legal.

Passo 3. Identificando as instituicoes a serem influen-
ciadas

Neste momento, é preciso compreender a relacio
do objetivo a ser alcancado com quem pode, de fato,
mudar a realidade, ou seja:

- Como podemos fazer para que, de fato, escutem?

O grupo que realizara a incidéncia deve, assim, buscar
informacdes sobre o processo legislativo; a politica
publica e o papel do Executivo; e o papel do Judiciario
e do Ministério Publico.

Passo 4. Mobilizacdo

Ospassos 1,2 e 3irdorevelar a estratégia de incidéncia
politica. Agora é necessario pensar na mobilizacdo
para a causa, que envolve tanto a busca por influen-
ciar as instituicdes, como o processo pedagogico de
mobilizacdo da sociedade. A pergunta a ser respon-
dida aqui é:
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« Como atuamos?

Este é o momento, entdo, de realizar as atividades de
incidéncia a partir das estratégias acordadas: promo-
vendo audiéncias e debates ptblicos, participacio em
comissOes de or¢camento, implementando o plano de
comunicacao, desenvolvendo campanhas, trazendo
outros atores mobilizadores para a incidéncia, apre-
sentando denuncias, realizando mobilizacGes de rua,
entre outras estratégias.

Passo 5. Avaliacdo

Neste momento, é necessario responder a seguinte
questao:

« Como verificamos se estamos alcancando o que
queremos?

Avaliacao regular do andamento das atividades de
incidéncia é fundamental para medir efetividade e
realizar eventuais correcées de rumao.
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1.6 PASSO A PASSO DA INCIDENCTA
POLETICA - UM CASO VIVIDO PELO INESC

Em 2008, o Inesc realizou incidéncia politica no am-
bito dareforma tributaria. *A experiéncia foi sistema-
tizada pelo International Budget Partnership (IBP)
como estudo de caso, com suas estratégias, resultados
e impactos:

Passo 1: Criando uma campanha ampla

O Inesc avaliou a proposta de reforma tributéria apre-
sentada pelo Governo Lula (PEC233/2008) e concluiu
que oresultado teria impacto negativo para os grupos
mais pobres da sociedade, e decidiu colocar energia
para impedir esta reforma. Para tanto, ativou suas
redes de organizacdes, movimentos sociais e univer-
sidades, criando uma coalizao com cem diferentes
representacdes contra o projeto, 0 Movimento em
Defesa dos Direitos Sociais Ameagados na Reforma
Tributaria, MDSR. Por dois anos, essa coalizao tra-
balhou conscientizando as organizacdes sobre orca-
mento e direitos humanos.

Passo 2: Abrindo canais de didlogo no Congresso

Para enfrentar este desafio, a coalizdo produziu uma
carta, assinada por 71 organizacoes da sociedade civil,
reivindicando debate amplo e inclusivo sobre a propos-
ta de reforma tributaria, e enviaram-na ao presidente
do Congresso. Ainda que ele ndo tenha respondido,
0 Comissao de Seguridade Social e Familia realizou

7 Article 2 — Governments’ Budgets. Ann Blyberg & Helena
Hofbauer. 2014.

uma audiéncia ptblica na qual participou o relator
da proposta. O Inesc publicou uma nota técnica com
informacodes do impacto da reforma, que se tornou
um verdadeiro manifesto para o MDSR. A comissao
realizou nova audiéncia ptiblica, e diversos represen-
tantes oficias do governo compareceram, incluindo
o Secretario Executivo do Ministério da Satide, que
reconheceu o impacto negativo da proposta no or-
camento da Satide (6.7 bilhdes de délares a menos).

Passo 3: Trabalhando com grupos técnicos

Ao mesmo tempo, 0 Inesc usou a analise para engajar
outros atores, como o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (CDES), um espaco governamental
de consulta onde tem assento empresarios, gestores e
movimentos sociais, presidido pelo préprio Presidente
da Republica. Dessa articulacao, o resultado foi uma
carta para o Presidente com analise técnica sobre equi-
dade no sistema tributéario. A frente contra o projeto
de reforma tributaria estava crescendo.

Passo4:Questionandoa constitucionalidadeda reforma

Em reunido com o Procurador Federal, o MDSR pediu
ao Procurador que interviesse junto ao Executivo e
Legislativo, porque a proposta de reforma seria in-
constitucional, jA que novo estudo reafirmava a ne-
cessidade de uma reforma que garantisse direitos
sociais. Baseado neste estudo, o Procurador pediu ex-
plicacdes aos Ministros da Fazenda, Educacao, Satide
e Desenvolvimento Social, e também ao presidente
do Senado e da Camara. Os ministros responderam
positivamente a acdo do MDSR. Por fim, o Presidente
do Brasil retirou a proposta do Congresso.
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Partell

05 CINCO PLLARES DA
METODOLOGLA ORCAMENTO £
DIRELTOS
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Os pilares da metodologia sdo os referenciais que
estruturam nossa andalise das politicas publicas e
do Orcamento Piblico. Em outras palavras, trata-se de
um conjunto de categorias que nos permite avaliar em
que medida o Orcamento ou determinada politica pa-
blica atende a realizac¢ao os direitos humanos ou nao.

Abase dos pilares é a Declaracdo Universal de Direitos
Humanos (DUDH) de 1948, que consagrou a indivisi-
bilidade, a paridade de importancia, a inter-relacao e
a interdependéncia dos direitos civis e politicos com
os sociais (economicos, sociais e culturais). No entanto,
nadoutrina majoritaria prevaleceu o entendimento de
que, da Declaragado, ndo decorreram direitos subjetivos
aos cidadaos, nem obrigacdes internacionais para os
Estados, mas que suas disposi¢des teriam natureza
juridica de recomendacdes, embora de carater especial.

Diante dessa suposta auséncia de forca vinculante
e obrigatéria da DUDH, com o objetivo de garantir a
observancia universal dos direitos nela previstos, a
ONU defendeu a adocio de um tratado internacional
como o objetivo de incorporar os dispositivos contidos
na Declaracio na forma de preceitos juridicos obriga-
térios e vinculantes.

Entretanto, houve divergéncia entre os paises, o que
resultou na aprovacao de dois tratados, por entenderem
que, enquanto os direitos civis seriam “auto-aplicaveis”
e passiveis de cobranca imediata e submissao pelo
sistema de dentincias, os sociais seriam considerados
“programaticos” e demandariam realizacdo progressiva,
sem que se pudesse exigir do Estado sua concretizacao
nem de denuncia-lo.

Foi elaborado, entdao, em 1966, o Pacto Internacional
de Direitos Civis e Politicos — PIDCP, que cria a obri-
gacdo estatal de tomar providéncias necessarias para

garantir a todos os individuos que se encontram em
seu territério e que estejam sujeitos a sua jurisdicao
os direitos ali previstos; e o Pacto Internacional de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais — PIDESC,
que, diferentemente, determina a adocao de medidas
que visam a assegurar, progressivamente, por todos
os meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos
ali reconhecidos.

O Brasil ratificou o PIDESC somente no comeco dos
anos de 1990, por intermédio do Decreto n° 591, de 6
de julho de 1992. Por meio desse Decreto, o Brasil se
comprometeu a executar e cumprir inteiramente seu
contetdo, cabendo ao Estado a obrigacao de promover,
de forma efetiva, os direitos e as liberdades para todas
as pessoas. Vale ressaltar que a viola¢dao de um tratado
ratificado implica em violacdo de obrigacdes assumi-
das no Ambito internacional. O descumprimento de
tais deveres resulta, portanto, em responsabilizacdo
internacional do Estado violador.

Muitos dos direitos expressos no PIDESC também estio
garantidos na Constituicao Federal de 1988 ou estdo
regulamentados nas legislacGes infraconstitucionais.
Por exemplo, 0 Pacto estabelece que “a educacio pri-
maria devera ser obrigatdria e acessivel gratuitamente
atodos”. A Constituicdo Federal, no seu artigo 208, es-
tabelece, por suavez, a obrigacao do Estado de garantir
aeducaciobasica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro)
aos 17 (dezessete) anos de idade.

O desafio, tantono caso do PIDESC quanto das demais
obrigacoes legais de direitos sociais, previstos no artigo
5° da Constituicao, é seu efetivo cumprimento. O acesso
universal a educacio basica gratuita e de qualidade, por
exemplo, requer, entre outras coisas que haja recursos
publicos suficientes para o financiamento da Politica
Nacional de Educacao.
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1 PILAR - FINANCIAMENTO DO
[STADO COM JUSTICA FISCAL

Neste capitulo vamos ver que a justica fiscal tem trés
principios fundamentais: 1) o sistema tributario deve
ser baseado em uma arrecadagdo que leve em conta a
capacidade contributiva de cada individuo; quer dizer
que quem ganha mais e quem detém mais riqueza deve
pagar mais e que a tributacao direta, sobre a renda
e patrimonio, deve ser preferida, em detrimento da
tributacgdo indireta, sobre bens e consumo; 2) o uso
dos recursos oriundos da arrecadacdo do Orcamento
Piblico, deve estar comprometido com a promogio da
igualdade e garantia dos direitos; 3) quando o Estado
abre mao da arrecadacao para beneficiar ou privilegiar
um setor econdmico ou empresa, baseada em uma
determinada regido, os retornos sociais e ambien-
tais gerados por esse beneficio devem justificar essa
perda de arrecadacio. Em sintese, o tributo ndo deve
ser entendido apenas como um meio de financiar o
Estado, mas, também, como uma forma de promover
direitos e combater as desigualdades.

Para que os direitos dos cidadaos e cidadas de um
pais sejam realizados é necessario que ocorra garan-
tia de financiamento adequado para eles. Para isso, é
essencial que seja pactuado socialmente um modelo
de sistema tributario sobre como sio arrecadados e
alocados os recursos financeiros recolhidos por meio
dos tributos a partir da producdo da sociedade.

Dependendo de como os tributos sdo arrecadados e
alocados, eles podem reduzir ou ampliar desigual-
dades sociais, podem promover ou dificultar a reali-
zacdo dos direitos humanos. E por essa razio que a

politica fiscal deve ser uma agenda importante en-
tre os defensores e ativistas dos direitos humanos.

2.1.1 Principios do Sistema Tributdrio
segundo a CF de 1988

Principios sdo os valores que fundamentam um
conjunto de normas. Eles podem ser gerais, especifi-
cos, implicitos e explicitos. Nos artigos 145 ao 149 da
Constituicdo Federal estdo dispostos os principios
tributarios, especificos e explicitos:

a) daLegalidade Tributaria: qualquer tributo s6 pode
vir a existir depois de aprovacdo de uma lei que o
regulamente.

b) da Isonomia Tributria: ao Estado esti vedado
“instituir tratamento desigual entre contribuintes
que se encontrem em situagdo equivalente, proibida
qualquer distincdo em razao de ocupacao profissional
ou funcao por eles exercida, independentemente da
denominacio juridica dos rendimentos, titulos ou
direitos”.

¢) da Irretroatividade Tributdaria: é proibido cobrar
tributo antes do inicio da vigéncia da lei que tenha
instituido ou aumentado o tributo.

d) da Anterioridade: esta proibida a cobranca de tri-
buto no mesmo exercicio financeiro da publicacao
que o instituiu ou aumentou. Um tributo nao pode
ser cobrado no mesmo ano em que foi aprovado.

e) do Nao Confisco: é vedado “utilizar tributo com
efeito de confisco’, que seria a absorc¢io da proprie-
dade particular pelo Estado, sem justa indenizacdo.
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f) daLivre Circulacio de Pessoas e Bens no Territério:
o Estado esta proibido de “limitar o trafego de pes-
soas e bens por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio”.

g) da Uniformidade Geografica: proibe a Unido de
estabelecer tributos que nio sejam uniformes em
todo o territério nacional e diferenciacao tributaria
para um Estado em detrimento de outro.

h) daCapacidade Contributiva: “sempre que possivel,
os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdémica do contribuinte”.
Um exemplo é o Imposto de Renda, que deve ser
cobrado progressivamente de acordo com a renda
auferida para promover maior equidade entre os di-
versos individuos da sociedade.

i) daTransparéncia dos Impostos: “alei determinara
medidas para que os consumidores sejam esclarecidos
acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias
e servicos”.

j) daSeletividade: tem por escopo tributar mais for-
temente produtos menos essenciais. J os produtos
essenciais terdo aliquotas menores, visando facilitar
0 acesso do contribuinte a esses produtos, sem one-
rd-lo em demasia.

Entre essa construcao tedrica e politica de princi-
pios do sistema tributario e a realidade ainda existe
grande diferenca. Na pratica, os sistemas tributarios
de cada pais sdo construidos a partir de correlacdoes
de forcas e de assimetrias de poder que bloqueiam ou
restringem a aplicacdo de principios de justica fiscal.
No caso brasileiro, apesar dos principios do sistema
tributario apontarem para a justica fiscal, na pratica,

ele é um dos mais injustos do mundo, conforme va-
mos ver a seguir.

2.1.2 Principios do Sistema Tributdrio que
0 INESC defende

O Inesc defende a construcao de um sistema tributario
nacional que atue para reduzir as desigualdades so-
ciaisno Brasil, com aredistribuicdo de renda e riqueza.
Para isso, é essencial recordar alguns outros principios?
constitucionais que tratam da Administracio Pablica
e que devem ser incorporados no Sistema Tributario:

a) da Solidariedade: previsto no artigo 3°, inciso I, da
CF, deve estar subjacente a todos os principios tribu-
tarios, em que a cooperacao, a igualdade substancial
e a justica social se tornam valores essenciais do or-
denamento juridico.

b) da Equidade: a quantidade com que cada indivi-
duo vai contribuir para as despesas do Estado deve
alcancar todos os cidadaos que se acham na mesma
situacdo juridica e econdmica, sem privilégios de in-
dividuos ou classes sociais.

c) da Universalidade: requer a tributacio de todos os
rendimentos de um contribuinte, independentemente
do local de sua producio — se no pais ou no exterior.

d) Progressividade: os tributos devem incidir propor-
cionalmente mais sobre quem tem maior capacidade
de pagamento, ou seja, onerar mais quem tem maior
renda.

8 INESC. As implicag¢des do sistema tributario nas
desigualdades de renda. Brasilia, 2014. Disponivel em: http://
www.inesc.org.br/biblioteca/textos/as-implicacoes-do-
sistema-tributario-nas-desigualdades-de-renda/publicacao/
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e) Capacidade contributiva: somente existe capacidade
contributiva apds a deducio dos gastos necessarios
a aquisicdo do minimo existencial (indispensavel) a
uma existéncia digna para o contribuinte e sua familia.
Assim, devem ser isentos de qualquer tributo todas
as familias ou individuos que nio tém as condicoes
minimas de existéncia digna.

Um exemplo que temos hoje e que fere todos os prin-
cipios, tanto os presentes na CF como os que 0 INESC
defende, é o de ndo tributar os rendimentos auferidos
no exterior, especialmente em paraisos fiscais. Isso
significa tratamento privilegiado a uma determinada
classe. Ainda, a legislacdo atual ndo submete a tabela
progressiva do Imposto de Renda os rendimentos de
capital (lucros obtidos a partir do patrimonio), que
sdo tributados com aliquotas inferiores as dos demais
rendimentos, como, por exemplo, os salarios.

Para o INESC, o Estado tem a obrigacao de intervir
pararemover as injusticas sociais, sendo que o siste-
ma tributario é um instrumento determinante para
reduzir as desigualdades. Ressalta-se que, no Brasil,
as desigualdades de renda tém relacdo direta com
questdes de género, de raca e de territério, questao
essa que serd aprofundada no IV Pilar da Metodologia,
que trata da ndo discriminacao.

Neste sentido, é necessario revogar algumas das alte-
racoes realizadas na legislacao tributéria infracons-
titucional, apés 1996, que sepultaram a isonomia
tributaria no Brasil, com o favorecimento da ren-
da do capital em detrimento da renda do trabalho.
Dentre essas mudancas que precisam ser revogadas
destacam-se: a possibilidade de remunerar com ju-
ros o capital préprio das empresas, reduzindo-lhes

o Imposto de Renda e a Contribui¢do Social sobre
Lucro Liquido (CSLL); isencao de IR a distribuicao
dos lucros e dividendos na remessa de lucros e di-
videndos ao exterior e nas aplicacoes financeiras de
investidores estrangeiros no Brasil. Por meio de al-
teracdo da legislacdo infraconstitucional, é possivel
submeter todos os rendimentos recebidos por pes-
soas fisicas a tabela do Imposto de Renda, assegu-
rando a isonomia tributaria prevista na Constituicao.

2.1.3 Questoes para o Financiamento do
Estado com Justica Fiscal

2. 1. 3. 1 Progressividade e regressividade tributdria:
entreateoria e a pritica

Um sistema progressivo é aquele com tributos que
incidem proporcionalmente mais sobre quem tem
maior capacidade de pagamento, ou seja, onera mais
quem tem maior renda. Em um sistema regressivo
ocorre o contrario, os tributos mais presentes sao
aqueles que incidem proporcionalmente mais sobre
quem tem menor renda. O nosso sistema é regressivo.

A forma mais usual de medir a progressividade de
um sistema tributério é analisar o peso dos tributos
segundo suas formas de incidéncia que sio, basica-
mente, trés: sobre a renda, sobre o consumo, sobre 0

patrimdnio.

Os tributos — impostos, taxas, contribuicdes sociais -
que incidem sobre a renda e sobre o patrimoénio sao
chamados de diretos, quer dizer, incidem diretamente
sobre a renda e sobre o patrimonio do contribuinte.
Vejamos:
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ARenda

O imposto sobre arenda é o valor anual descontado da
pessoa fisica (individuo) e da pessoa juridica (empre-
sas, bancos, etc.), cobrado pela Unido, de acordo com
faixas derenda e aliquotas, determinadas legalmente.

O imposto sobre a renda de pessoas fisicas, denomi-
nado simplesmente Imposto de Renda (IR), deve ser
progressivo, de forma a fazer com que as pessoas mais
ricas paguem mais do que a classe média, e que os
pobres estejam isentos desse tipo de tributo.

No Brasil, assim como nos demais paises da América
Latina (AL), pratica-se uma tributacao progressiva
sobre a renda da pessoa fisica. Porém, na regiao, ar-
recada-se muito menos com o Imposto de Renda de
Pessoa Fisica (IRPF) do que a média dos paises desen-
volvidos. Isso porque sdo praticadas poucas faixas de
renda e aliquotas méximas, resultando em os mais
ricos pagarem, proporcionalmente, menos IR’

No Brasil, em varios anos (por exemplo, até 2002,
2004, 2005, 2015, 2016, 2017), as faixas de renda uti-
lizadas para a aplicacdo das aliquotas (percentuais)
do IR nao foram reajustadas pela inflacao. Isso gerou
uma cobranca maior dos contribuintes de mais baixa
renda e da classe média, distorcendo ainda mais o IR.
Estudo do Dieese' calcula que a defasagem de ajuste
da tabela do IR, ,de acordo com a inflacdo, acumulou

9 Paes NL. IRPF: uma anélise comparativa do Brasil e
da América Latina. Campinas: Unicamp, 2014. Disponivel
em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid
=50104-06182014000200489

10 DIEESE. NT 169: IRPF: Propostas para uma tributagao
mais justa. Brasilia: Dieese, 2017. Disponivel em: https://www.
dieese.org.br/notatecnica/2017/notaTecl69IRPFE.pdf

83,10% entre 1996 e 2016. Quer dizer, se houvesse sido
reajustado anualmente conforme a inflacao, quem
ganhou em 2016 até RS 3.486,25 estaria isento do IR.
Hoje, quem tem essa renda paga 15% de IR. A tabela
a seguir mostra todas as faixas corrigidas em 83,10%
e como a nao correcao afeta os segmentos de menos
renda.

Tabela 05: proposta de Tabela IRPF 2017 - com cor-
recdo de 83,10%*

Base de célculo mensal | Aliquota (%) | Parcela a deduzir
(RS) (RS)
Até RS 3.486,25 0,00% =
De RS 3.486,26 a 5.175,69 7,50% 261,47
De 5.175,70 a 6.686,29 15,00% 649,65
De 6.686,30 a 8.541,18 22,50% 1.164,77
Acima de 8.541,18 27,50% 1.591,83

Fonte: Receita Federal do Brasil / Elabora¢ao: DIEESE
Nota: (¥) Defasagem medida pelo IPCA-IBGE no periodo de
janeiro de 1996 a dezembro de2016

Somado a isso, como também mostra a tabela 05,
as aliquotas no Brasil sdo apenas quatro: 7,5%, 15%,
22,5% e 27,5%. Assim, hoje, quem ganha acima de RS
4.664,68 paga o mesmo imposto de renda dos ricos
e super ricos, 27,5%. Isso evidencia, nitidamente,
que a progressividade do IR no Brasil é muito baixa
e que esse Imposto que deveria contribuir para
reduzir desigualdades, na verdade, as amplia.

A tabela 06 é ilustrativa de como a tributacao sobre a
renda no Brasil foi ganhando progressividade a partir
da década de 1920, chegando a atingir, no governo
de Joao Goulart, em 1961/1964 (logo antes do Golpe
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Militar), a aliquota maxima de 65% sobre a renda dos
mais ricos. A partir dos anos 80 essa progressividade
foi sendo sistematicamente desconstruida até chegar-
mos aos dias de hoje, em que 0s super- ricos pagam
como a classe média, 27,5% de IR.

Tabela 06: Evolucdo do imposto sobre a renda de
pessoas fisicas — Brasil (1923-2016)
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Aliquotas maximas (eixo da esquerda)

Aliquotas minimas (eixo da esquerda)

Numero de aliquotas (eixo da direita)
Fonte: Receita Federal do Brasil / Elaboracao: DIEESE:

Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
SocioeconOmicos

O imposto sobre a renda de pessoas juridicas, deno-
minado Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ),
igualmente, deve ser progressivo de forma a fazer com
que empresas e corporacoes que auferem mais lucros
também paguem mais do que, por exemplo, as micro
e pequenas empresas'. Para estimular a geracio de

1 O principal critério para definir o “tamanho” de uma
empresa, ou seja, se ela é micro, pequena, média ou grande
é o faturamento ou receita anual bruta. Segundo o SEBRAE,
existem duas esferas para defini¢do do porte: a federal e a
estadual. No &mbito federal, é considerada microempresa
aquela que possui receita anual bruta igual ou inferior a R$
240 mil. J4 as empresas de pequeno porte sdo as que tém
faturamento superior a RS 240 mil e igual ou inferior a RS 2

empregos, as aliquotas para essas empresas devem ser
menores do que para as grandes empresas. Embora
esse imposto seja direto, na pratica ele é repassado ao
preco da cadeia produtiva até chegar ao preco final do
bem. Consequentemente, ao final, o valor do tributo
é repassado ao consumidor.

Para reverter esse cenario e aumentar a progressivi-
dade do sistema tributario, o ideal é manter o IRPJ
na média mundial, o que hoje é em torno de 15%, e
ampliar a tributacdo sobre o IRPF, uma vez que ele
deve ser o pilar do sistema tributario, por ser o mais
importante dos impostos diretos, capaz de garantir
o carater pessoal e a graduacdo de acordo com a ca-
pacidade econdmica do contribuinte.

Para isso é necessario ter mudancas radicais no atual
IR: ampliar a faixa de isencdo que hoje é de R$ 1.903,98,
criar novas aliquotas e faixas, principalmente elevar
a aliquota para quem ganha mais. Hoje, a aliquota
maior é de 27,5% para quem ganha mais de RS 4.664,68.
Quem ganha este valor e quem ganha RS 50.000,00
paga o mesmo percentual.

Assim, por meio do Imposto de Renda, sera possivel
inverter a regressividade da estrutura tributaria bra-
sileira, pois é o imposto mais progressivo. O Imposto
de Renda é um instrumento fundamental para a re-
distribuicdo da renda, garantindo a justica fiscal. Por

milhées e 400 mil. Cada estado pode, a seu critério, flexibilizar
esses valores como forma de beneficiar as empresas para

fins de recolhimento de tributos estaduais. Essas empresas,
dependendo do segmento em que atuam, podem aderir

ao Imposto Simples (sistema integrado de pagamento de
impostos e contribui¢des das microempresas e empresas de
pequeno porte), possuindo legislagio prépria.



Parte II - Os Cinco Pilares da Metodologia Orcamento&Direitos 53

intermédio dele seré possivel aplicar a maxima de
que “igualdade é tratar desigualmente os desiguais”
no ordenamento tributario do pais.

O Consumo

Os tributos que incidem sobre o consumo sao cha-
mados de indiretos. Por meio deles, os cidadaos con-
tribuem em funcao do seu ato de consumo e todos
pagam as mesmas aliquotas ao consumir uma mesma
mercadoria ou servico. Apesar de parecer justa, essa
é uma forma de tributar bastante injusta, pois quem
ganha menos acaba, proporcionalmente, pagando
muito mais.

Para exemplificar, ao comprar uma garrafa de agua
mineral, que tem uma tributacio de 44% de seu valor,
duas pessoas, uma com renda de RS 1.500 mensais e
outra com renda de RS 15.000 mensais, comprometem
uma porcentagem muito diferente de sua renda com
tributos para comprar essa mesma garrafa de agua,
conforme demonstrado na tabela a seguir.

Tabela 07: % da renda comprometida com tributos
sobre garrafa de 4gua mineral

0,00035

0,00030

0,00025 \
0,00020 \ % da renda

\ comprometida

0,00015 imposto sobre dgua
\ mineral
0,00010 \
0,00005 AN
0 T 1
renda R$ 1500 renda R$ 15.000
Elaboragao INESC

Quer dizer, do ponto de vista da justica fiscal, essa
taxacao indireta sobre o consumo é regressiva e pe-
naliza mais fortemente os mais pobres.

Exemplos de impostos sobre 0 consumo sao os seguintes:
Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
Imposto sobre Servicos (ISS), Imposto sobre o Valor
Agregado (IVA), e impostos seletivos, como os sobre
bens de luxo.

Um aspecto positivo da tributagao indireta sobre con-
sumo é a possibilidade de utilizar os impostos seleti-
vos como instrumento econdmico para desestimular
o consumo de produtos maléficos a satide, como, por
exemplo, a compra de cigarros e bebidas alcodlicas,
ou taxar com aliquota alta artigos de luxo, o que nao
acontece hoje. Por exemplo, aeronaves e embarcacoes
de luxo nao sao taxadas.

O Patrimonio

0 que é o patrimodnio sendo a riqueza acumulada, na
forma de um bem, por um individuo ou familia, seja
por meio de heranca, seja por meio do lucro, produtivo
e financeiro, e em menor medida do trabalho?

Esse patrimonio, que assume distintas formas —imo-
veis rurais ou urbanos, carros, lanchas, obras de arte,
etc.—também deve ser tributado de forma progressiva.
Por essa via, pessoas em situacdo de maior vantagem
econdmica contribuiriam mais.

Uma forma de tributar o patrimonio, por exemplo,
seria por meio de um imposto sobre grandes fortunas,
o qual foi garantido na Constituicdo Federal de 1988.
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Contudo, em func¢do de pressdo e lobby dos super-ricos,
esse imposto nunca foi regulamentado. Interessante
registrar que, no contexto de severa crise econémica
e de crise fiscal, vivenciadas pelo Brasil no periodo de
2015, varios estudiosos recomendaram firmemente,
como uma das medidas para equacionar o déficit
fiscal, a regulamentacao e cobranca desse imposto.
O que, contudo, nao foi considerado pelas forcas que
ditam a pauta e as votacOes no Congresso Nacional.

Outraforma de tributar o patrimonio é o imposto sobre
herancas no Brasil ITCMD —Imposto de Transmissao
Causa Mortis e Doagao), de responsabilidade dos es-
tados. Nesse caso, 0 imposto ji é cobrado, mas as ali-
quotas sdo pequenas se comparadas as adotadas em
outros paises. O Brasil é um dos paises que menos
tributam a heranca no mundo, segundo levantamento
realizado pela consultoria EY™. A aliquota média co-
brada pelos Fiscos estaduais no Pais é de 3,86% sobre
o valor herdado, praticamente um décimo da taxa
praticada na Inglaterra (40%) e um terco desse tipo de
tributacdo no Chile (13%). Se compararmos as aliquo-
tas maximas, a diferenca também chama a atencao.
Aqui, o limite maximo do Imposto de Transmissdo
Causa Mortis e Doacdo (ITCMD) é de 8%, porcentual
vigente em apenas trés das 27 unidades federativas:
Bahia, Ceara e Santa Catarina. Na Franca - pais que
tributa fortemente renda, patrimonio e riqueza - a taxa
maxima chega a 60% (7,5 vezes superior ao cobrado
no sistema brasileiro). J4 na Alemanha, Suica e Japao,
o imposto alcanca 50%. Paises desenvolvidos como
Australia e Noruega, no entanto, ndao tém nenhum

12 Disponivel em: http://economia.estadao.com.br/
noticias/geral,brasil-e-um-dos-que-menos-tributam-heranca-
no-mundo-imp-,1170532

tipo de tributac¢do sobre a heranga. Mas, em contra-
partida, cobram impostos elevados sobre arenda dos
seus contribuintes.

Taxar a transmissao de grandes herancas de forma
mais rigorosa poderia contribuir para maior justica
fiscal. Deveria ser introduzida a progressividade no
Imposto sobre a Transmissdao Causa Mortis e Doacao
de quaisquer Bens ou Direitos (ITCD), adotando-se,
a exemplo do IR, uma faixa de isen¢do e uma tabela
progressiva de contribuicao, conforme ovalor do bem
doado ou transmitido.

Entre os tributos sobre patriménio que ficam a car-
go dos municipios, é importante registrar o caso do
Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU). Uma pes-
soa ou familia que possui uma mansao em uma area
altamente valorizada em uma dada cidade ndo pode
pagar a mesma aliquota que uma pessoa ou familia
que possui um pequeno imével situado em uma regiao
periférica dessa mesma cidade.

Esta interpretacio esta consolidada na Constituicio
Federal por meio da Emenda Constitucional n°®?29, de
2000, que estabeleceu como regra a obrigatoriedade
da progressividade fiscal do IPTU em razio do valor,
da localidade e do uso do imével. Essa é a chamada
progressividade fiscal que tem a finalidade de arreca-
dar mais de quem tem mais, neste caso, patrimonio.

Mas o IPTU também pode e deve ser progressivo do
ponto de vista extrafiscal, quer dizer, ele pode ser usado
como um tributo que contribui para a funcio social
da propriedade urbana. Nesse caso, a finalidade nio
é arrecadatoria, mas sim regulatoria.
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Foi pensando nessa capacidade regulatéria do IPTU
que se previu a progressividade extrafiscal no Estatuto
da Cidade — Lei 10.257/01 como um mecanismo de
Politica Urbana. Dessa forma, em tese, um proprietario
que nio utilizar seu imével conforme as determina-
¢oes do Plano Diretor do municipio deveria pagar uma
aliquota de IPTU progressiva no tempo, ou seja, quanto
mais tempo o imével ficar parado, sem cumprir sua
funcio social, mais alta seria a aliquota do IPTU. Assim
o IPTU progressivo no tempo deveria ser utilizado
como um mecanismo para “combater o aumento arti-
ficial dos precos dos iméveis e incentivar a utilizacio
de 4reas da cidade que possuem uma infraestrutura
urbana. Além disso, esse mecanismo é utilizado pelo
poder publico municipal para forcar o proprietario a
dar uma utilizacdo adequada ao imével™,

Logica similar deveria valer para o Imposto Territorial
Rural (ITR) das grandes propriedades. No caso do
ITR da agricultura familiar e pequenos proprietarios,
o ITR deveria ter uma outra 16gica, lembrando que
destas propriedades é que vem o alimento que con-
sumimos. Portanto, a propriedade, neste caso, cumpre
uma funcao social para um direito humano que é o
da seguranca alimentar.

Para terras indigenas e quilombolas, que sio terras
comunitarias, nao se deve incidir qualquer tipo de
tributacao, pois a l6gica ndo é de propriedade e pa-
trimoénio. Nao se pode equipar um propriedade rural
privada com as terras comunitarias.

13 Disponivel em: http://www.webartigos.com/artigos/a-
progressividade-fiscal-e-extrafiscal-do-iptu/90153/

Outra forma de avancar na justica fiscal para reduzir
as desigualdades sociais é ampliar a tributacdo do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores,
que possui baixa progressividade e ndo incide sobre
a propriedade de embarcacGes e aeronaves particu-
lares, que sao artigos de luxos. Para corrigir essa dis-
torcao, bastaria que fosse inserida, na Constituicao,
uma previsao de incidéncia do tributo sobre veiculos
automotores maritimos e aéreos. Num pais como
o Brasil, com notoérias distorcdes de renda, é uma
afronta que proprietarios de veiculos suntuosos como
jatos, helicopteros, iates e lanchas sejam isentos de
imposto sobre a propriedade desses bens. Assim como
o IPVA, deve possuir uma progressividade que reflita
adisparidade de renda e de disponibilidade financei-
ra entre o proprietario de um veiculo de alto luxoe o
proprietario de um veiculo popular.

2.1.3.2 Impostos sobre transacoes e movimentacoes
financeiras

Por fim, ainda é preciso refletir sobre uma questao.
Em um sistema econémico mundial como vivemos
hoje, no qual as transacoes financeiras mundiais as-
sumem propor¢oes gigantescas e os fluxos de capitais
internacionais se desconectaram completamente do
comeércio internacional, o que fazer do ponto de vista
da regulacao dessas transacdes? Como a tributacao
poderia ajudar a colocar ordem nesse caos mundial
que se formou? Como incorporar, também, a dimensao
da tributacao sobre o sistema financeiro no debate de
justica fiscal? Existem algumas propostas tributarias
frente a realidade de capitalismo financeiro e globa-
lizado. Vejamos:
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Imposto sobre Transacoes Financeiras

E frequente grandes grupos tomarem empréstimos a
juros baixos nos paises ricos e aplicarem em outros
paises onde a taxa de juros é maior. Em seguida, re-
tiram o dinheiro do pais. Por exemplo, como a taxa
de juros brasileira é alta, grupos compram titulos da
divida brasileira de curto prazo, com o objetivo de
lucrar sobre esses papéis, sem fazerem, de fato, um
investimento no pais. E um capital estrangeiro que
entra no pais de forma meramente especulativa, que
usufrui de parte importante do Or¢camento Publico
que é despendido para o pagamento de juros da divida,
mas que ndo promove desenvolvimento econémico no
pais. Em 2016, segundo a Auditoria Cidada da Divida,
foram gastos 42,43% do Orcamento em pagamento dos
juros da divida. Na sequéncia, esses grupos levaram
devolta seu capital inicial somado ao capital de juros
apropriado. E uma forma moderna de exploracio e
apropriacao das riquezas e dos fundos publicos dos
paises periféricos. E a colonizacdo financeira.

Por isso é importante taxar o capital especulativo.
Impostos sobre operacdes financeiras sio uma boa
solucdo para taxar tanto os especuladores nacionais
quanto os estrangeiros. A especulacdo financeira niao
gera beneficios sociais como a geracao de empregos
no pais. Ela apenas acrescenta instabilidade e desor-
ganiza¢ao na economia.

14 No plano individual, a especulagdo financeira é uma
aposta na valorizac¢ao de um ativo com o objetivo de obter
lucros muito acima da média do mercado, em um curto
espaco de tempo, assumindo, para isso, riscos maiores do que
os investidores comuns. No plano mais amplo, olhando para
o mercado como um todo, é o movimento de valorizacdo de
ativos baseada na crenca de que um cenario econémico
continuara favoravel a novas altas de precos.

Imposto sobre Movimentacdo Financeira

A fraude fiscal é uma das grandes barreiras que difi-
cultam que muitos paises arrecadem certos tributos
sobre o patrimonio e a renda. Por isso, um tributo com-
plementar pode ser cobrado percentualmente sobre a
movimentacdo bancaria, a exemplo da antiga CPMF
(Contribuicao sobre Movimentac¢ao Financeira) e do
atual IOF (Imposto sobre Operacdes Financeiras). O
IOF tem uma base de cobranca equivalente a apenas
um quarto da base de incidéncia da CPMF, uma vez
que, enquanto esta incidia sobre pagamentos (saques,
depdsitos) bancarios, aplicacfes financeiras e em-
préstimos, o IOF ndo incide sobre pagamentos, incide
somente sobre operacdes de crédito, cambio, seguro e
aplicacdes financeiras, sendo que estas dltimas, ap4s
30 dias de aplicacio, ficam isentas. Podemos citar
algumas qualidades desse tipo de imposto:

a) Arrecada mais de quem é mais rico. Quanto mais
rico, mais se movimenta a conta bancéaria e mais tri-
butos se paga, o que torna progressivo o tributo sobre
movimentacdo financeira.

b) As familias pobres, que ndo possuem conta banca-
ria, ndo pagam esse tipo de imposto. Portanto, esse
imposto é progressivo: quem tem mais, paga mais e
quem tem menos, paga menos, nominalmente.

c¢) Taxa parte do dinheiro das organizacoes criminosas,
dos esquemas de corrupc¢io e da propria sonegacao
que utilizam movimenta¢Ges bancarias. O mundo do
crime movimenta muito dinheiro vivo, mas nao todo.
Ha uma tentativa de “lavar” os recursos oriundos do
crime ou da corrupcao e de transforméa-lo em um di-
nheiro “limpo”. Por isso, em algum momento, esses
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grupos vao tentar movimentar parte desse dinheiro
por meio dos bancos. Se a policia ndo conseguir des-
cobrir e confiscar todo esse dinheiro sujo, a0 menos
o governo pode tributa-lo.

2.1.4 Carga tributdria: o que é e sobre
quem ela mais recai?

No geral, o debate tributario nos paises se resume
a criticar ou a defender uma elevada ou baixa carga
tributaria. Do ponto de vista da justica fiscal, como
vimos, existem muitas outras questoes que devem
ser consideradas, a principal é se o sistema tributario
reduz ou ndo as desigualdades.

Mas, para considerarmos a questdo de forma mais am-
pla, é preciso abordar a tematica da Justica Fiscal, que,
reforcando, engloba tanto a Justica Tributéria quanto
ajusta execucao dos recursos que sdo arrecadados da
sociedade pelo Estado. Dessa forma, aliamos tanto as
questdes dolado da arrecadacdo (Sobre quem recai o
pagamento dos tributos? Quem de fato esta pagando
a conta? Quem financia o Estado?) com as questoes
ligadas as escolhas sobre o destino desses recursos,
portanto, quem esté recebendo os beneficios das po-
liticas puiblicas.

A carga tributaria é um indicador que expressa a re-
lacdo entre o volume de recursos arrecadados da so-
ciedade pelo Estado —sob a forma de impostos, taxas
e contribuicGes — e o Produto Interno Bruto (PIB).

A carga tributdria brasileira aumentou nos tltimos
anos, saltando de 29% para 35% do PIB entre os anos de
1984 e 2016, 0 que o coloca o Brasil na média dos paises
da Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento

Econdmico (OCDE). Isso permitiu uma melhora da
capacidade interna de financiamento das politicas
sociais.

Note-se, contudo, que essa carga tributaria ainda é
distribuida de forma regressiva e injusta, uma vez que
amaior parte dos tributos sdo indiretos’, chegando a
55% os tributos sobre o consumo, 30% os sobre a ren-
da e 4% os sobre o patrimoénio'®.Situacio inversa é a
estrutura tributéria dos paises da OCDE: em média
os tributos sobre a renda representam 42%, sobre o
patrimoénio 10% e sobre o consumo 30%".

A imagem abaixo demonstra a imensa diferenca e
regressividade da composicdo da carga tributaria
quando comparada com a de outros paises.

15 INESC, Evilasio Salvador. As implicagdes do Sistema
Tributario Brasileiro nas desigualdades de renda. Brasilia:
INESC e OXFAM, 2014.

16 Disponivel em: http://www.inesc.org.br/biblioteca/textos/
as-implicacoes-do-sistema-tributario-nas-desigualdades-de-
renda/publicacao/

17 OECD Stat. Disponivel em: https://stats.oecd.org/Index.
aspx?DataSetCode=REV
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Imagem 02: Composi¢do comparada da arrecadacao, em %
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Naimagem 02 podemos ter uma comparacao interna-
cional do Brasil com alguns paises. Observamos que
a OCDE tem uma metodologia diferente de analisar a
questdo que o estudo do professor Evilasio Salvador,
isso explica a diferenca.

18 Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/
economia/o-regressivo-sistema-tributario-brasileiro
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Essa concentracao de tributos sobre o consumo em
Ambito federal (aliada a tributacdo nos estados e
municipios) é uma das origens da regressividade do
sistema tributario brasileiro. A situacao nos estados
e municipios é ainda pior, pois a maioria de seus im-
postos incide sobre o consumo (ICMS e ISS). E ainda
importante demonstrar como um sistema tributario
amplia desigualdades, conforme demonstrado no
grafico da pagina ao lado.
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Tabela 08: Desigualdade Social x Impostos sobre o
Consumo

Ha forte relacdo entre
desigualdade social
(medida pelo coeficiente de
Gini) e a utilizacdo de
impostos sobre consumo
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Portanto, para além de verificar a porcentagem da
carga tributaria emrelacdo ao PIB, é importantissimo
identificar sobre quem recai o 6nus do pagamento do
tributo para verificar se ele amplia ou reduz desigual-
dades. A perspectiva de género e raca/etnia tem sido
praticamente ausente no debate tributario. Nos paises
em que o sistema tributario é regressivo, as mulheres,
os povos indigenas e a populacio negra representam
os estratos populacionais que, proporcionalmente,
pagam mais tributos, o que aprofunda as desigual-
dades. No Brasil, sdo as mulheres negras que pagam,
proporcionalmente, mais tributos?. De acordo com
o estudo, 0os 10% mais pobres da populacdo, compos-
tos majoritariamente por negros e mulheres (68,06%

19 Disponivel em: http://direito.folha.uol.com.br/blog/
imposto-sobre-consumo-x-imposto-sobre-renda

20 INESC, Evilésio Salvador. As implicagdes do Sistema
Tributério Brasileiro nas desigualdades de renda. Brasilia:
INESC e OXFAM, 2014.

e 54,34%, respectivamente), comprometem 32% da
renda com os impostos, enquanto os 10% mais ricos,
em sua maioria brancos e homens (83,72% e 62,05%,
respectivamente) empregam 21% da renda em paga-
mento de tributos.

2.1.5 Os tributos como base de
financiamento de politicas publicas

A Constituicao Federal (CF) de 1988, ainda que tenha
seus limites, contemplou avancos em alguns aspectos
relacionados aos direitos da cidadania, sobretudo os
direitos trabalhistas e liberdade de organizacao, a
seguridade social (assisténcia social, satide e previ-
déncia), direito a educacio, entre outros. A efetivacao
dessas conquistas, no Brasil, deveria implicar aporte
prioritario e consideravel de recursos no Orcamento
Piblico, além da elaboracdo de um conjunto de legis-
lacdes complementares. A previsao de despesas vin-
culadas a politicas publicas, como satide e educacao,
por exemplo, é importante para o Estado brasileiro
garantir direitos. A base para o financiamento das
politicas puiblicas sdo os tributos. Pela teoria da eco-
nomia politica o Estado deveria arrecadar de quem
mais tem e distribuir para quem menos tem ( atra-
vés de politicas publicas). No Brasil, como vimos, é o
contrario. O Estado arrecada mais de quem menos
tem e distribui mais para quem mais tem. Um dos
mecanismos usados é o pagamento da divida ptiblica,
melhores equipamentos publicos nos territérios mais
ricos, isencdes sobre renda, patriménio e aplicacdes
financeiras, isencdes de artigos de luxos, etc. Por isso
que a agenda da reforma tributaria é essencial para
movimentos de direitos humanos e demais que colo-
cam no centro de suas agendas a eliminacao de todas
as formas de desigualdades.
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J.DPTLAR T = SO MAXIMO DE RECURSOS
DISPONTVELS PARA A REALTZACRO DE
DIRELTOS

No conceito do uso maximo de recursos disponiveis,
o tema do Orcamento Publico é fundamental. E, tam-
bém, por isso, que entre os 31 artigos do PIDESC um
deles se destaca no debate e nas lutas nacionais e
internacionais pela defesa dos direitos. Trata-se do
Artigo 2°, que estabelece que “Cada Estado-Parte no
presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto
por esforco proprio como pela assisténcia e coopera-
¢do internacionais, principalmente nos planos eco-
ndémico e técnico, até no maximo de seus recursos
disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente,
por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos
direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em
particular, a adocao de medidas legislativas”.

Vale dizer que todos os signatirios do PIDESC tém
a obrigacao de apresentar relatérios anuais sobre as
medidas que tenham adotado e sobre o0 progresso rea-
lizado com o objetivo de assegurar a observancia dos
direitos reconhecidos no Pacto. Esses relat6rios devem
ser apresentados ao Secretario-Geral da Organizacao
das Nagoes Unidas e sdo avaliados pelo seu Conselho
Econdmico e Social (ECOSOC) o qual podera fazer
recomendacdes aos paises. Este processo é um dos
mecanismos de exigibilidade do direito.

Esse artigo do PIDESC tem um peso importante por-
que faz uma relacdo potente entre a conquista dos
direitos e o financiamento das politicas ptiblicas que

lhes asseguram e garantem. Os exemplos mais expli-
citos sdo os casos da Educacdo e Seguridade Social,
especialmente da politica da Satide. Nesses casos,
mesmo que de formas distintas, a luta por universa-
lidade e qualidade se fez concomitante a luta para
que houvesse, no Orcamento Piblico, mecanismos
especialmente definidos para o seu financiamento.

Embora potente, o conceito do maximo de seus recur-
sos disponiveis ndo é simples, de facil traducdo como
uma obrigacdo internacional, assim como também
ndo é de facil monitoramento por parte da ONU.

Para monitorar a obrigacao de aplicacdo do maximo de
recursos disponiveis é preciso que se defina o que se
entende por “recursos disponiveis”, conceito que pode
envolver tanto recursos financeiros quanto recursos
humanos e tecnolégicos. Da mesma forma, a definicao
do que seria 0 “maximo” é também muito complexa.
Se considerarmos, por exemplo, como as escolhas
de politica econémica de um pais restringem sua
capacidade de aplicar recursos publicos para garan-
tir direitos, chegaremos a conclusao de que algumas
politicas impedem que um pais aplique o maximo de
recursos disponiveis tal como previsto no PIDESC.
Esse é o caso da EC 95%, que aprova o congelamento
dos gastos publicos, incluindo Satide e Educacdo por
20 anos no Brasil. Esta emenda constitucional fere,
ainda, o pilar “Nao Discriminacio”, que veremos a
seguir, uma vez que impacta os servicos puiblicos que
tém como principais beneficiarios a populacidonegra
e 0s povos indigenas.

21 http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-do-
inesc/2017/marco/orcamento-2017-prova-teto-dos-gastos-
achata-despesas-sociais-e-beneficia-sistema-financeiro
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Ocorre que, infelizmente, o monitoramento do PIDESC
ndo consegue avancar nesse nivel de restricdo a apli-
cacdo do maximo de recursos disponiveis. Na pratica,
aaplicabilidade desse conceito tem sido monitorada
por meio do desenvolvimento de uma série de indi-
cadores capazes de serem calculados com base nas
informacdes disponiveis em cada pais. O mais comum
sdo indicadores que medem o quanto do Or¢camento
nacional de cada pais é alocado em areas especificas
como Satide, Educacio e Defesa. Mostrar, por exemplo,
acorrelacio entre a porcentagem do Orcamento que é
gasta com direitos assegurados no Pacto e gastos em
outras areas, como é o caso da Defesa, é uma pratica
comum no monitoramento do PIDESC. Outro indica-
dor usado é a comparacdo entre o dinheiro aplicado
com a implementacao de politicas de garantia de um
direito especifico, como Satide, por exemplo, e sua
comparacado com o dinheiro aplicado para a mesma
politica por um outro pais com o mesmo nivel de
desenvolvimento. Acontece que esse tipo de monito-
ramento nao consegue avaliar o desenho da politica,
isso é, se determinada politica tem como base os di-
reitos humanos ou nao. Podemos ter um alto gasto
na politica de Satide, mas os grupos mais vulneraveis
nao conseguem acessar esta politica, por exemplo,
porque os equipamentos ptiblicos estdo distantes de
seus territ6rios, pela discriminacdo institucional, etc.

Por exemplo, ao examinar um relatério periédico da
Reptiblica Dominicana, 0o Comité de Direitos Humanos
observou, com grande preocupacao, que os gastos
do Estado em Educacao, em propor¢ao ao or¢amen-
to total, eram 50% menores do que a média dos de-
mais paises da América Latina. Existem, contudo,
outras possibilidades de pressao e orientacao para
que os Estados-parte do Pacto se comprometam mais

firmemente com a garantia dos direitos. Um bom
exemplo disso é a Resolucdao da ONU,*2aprovada em
julho de 2016, a qual pressiona Estados para que re-
gulem a atuacao do setor privado no ensino e, junto a
isso, invistam mais na educacao publica. Partindo do
entendimento de que a comercializacao da Educacao,
muitas vezes com elevados subsidios publicos, im-
pacta negativamente no direito a educacao publica
e de qualidade, a ONU recomenda que os Estados-
parte reconhecam a “importincia significativa do
investimento do maximo dos recursos disponiveis
em educacio pablica” e para “aumentar e melhorar
ofinanciamento nacional e internacional para a edu-
cacao’, de modo a “contribuir para a educacio como
um bem ptublico”.

O Sistema Interamericano possui duas formas prin-
cipais de litigincia: tramitacdo de casos individuais e
solicitacao de medidas cautelares e provisorias. Esta
segunda categoria ocorre quando hi uma situacdode
urgéncia e gravidade na qual um dano irreparavel pode
se produzir. Além da tramitacao de casos individuais
e da concessao de medidas cautelares, que poderia-
mos chamar de tutela protetiva direta da Comissao
Interamericana, o 6rgao também possui a funcdo de
promocao e monitoramento dos direitos humanos nas
Américas. Uma das formas pelas quais a Comissao
desempenha esse papel é por meio de audiéncias te-
maticas concedidas durante seus periodos de sessoes.
Qualquer organizacao ou grupo pode solicitar uma
audiéncia sobre o tema de direitos humanos que lhe
pareca especialmente relevante. A Comissao recebe

22 Disponivel em: https://undime.org.br/noticia/12-07-
2016-16-02-resolucao-historica-da-onu-pressiona-estados-
a-regularem-a-atuacao-do-setor-privado-no-ensino-e-a-
investirem-na-educacao-publica-
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estes pedidos e escolhe aqueles que lhe parecerem
mais relevantes naquela conjuntura — ao menos em
tese, pois parece que, na pratica, ha outros fatores
politicos que influenciam a decisdo da Comissao de
outorgar ou ndo uma audiéncia®,

2.2.1 Alguns limitadores do Uso Mdximo
de Recursos para a progressiva realizacdo
de Direitos Humanos no Brasil

2.2.1.1 Asescolhas de politicas macroeconémicas

O governo, ao fazer as escolhas de politicas fiscal e
monetaria, pode impor severos limites a sua capa-
cidade de aplicar o maximo de recursos disponiveis
para garantir direitos.

Uma politica monetaria que estabelece elevadas taxas
de juros que balizam a remuneracao da divida publi-
ca terd um efeito direto no custo do financiamento
dessa divida e, logo, havera um comprometimento
maior do Or¢amento Piiblico Federal com as despe-
sas financeiras. Em contrapartida, sobrardo menos
recursos publicos para as politicas publicas e para a
garantia de direitos. Como vimos, o Brasil comprome-
te mais de 42% de seu Orcamento com o pagamento
dos juros da divida. Esse recurso deveria estar indo
para as politicas publicas que garantissem direitos e
enfrentassem os privilégios.

Politicas fiscais neoliberais, quer dizer, a visdo de que
cabe restringir gastos primarios com politicas sociais

23 Disponivel em: http://www.conectas.org/pt/acoes/
sur/edicao/20/1007397-experiencias-de-litigio-estrategico-
no-sistema-interamericano-de-protecao-dos-direitos-
humanos#Sandra

ao minimo necessario partem de uma visdo de Estado
minimo, segundo a qual ao Estado cabe cuidar da
educacdo basica (“igualdade de oportunidades”) e da
populacdo que se encontra “abaixo da linha de pobre-
za”. Que, uma vez superada essa linha, devem buscar
no mercado privado a provisdo de bens e servicos de
que necessitam, que deverao ser providos pela inicia-
tiva privada. Ou seja, essa narrativa neoliberal com
todas as suas versdes e mesmo atenuantes é oposta a
narrativa histérica da conquista de direitos universais
e interdependentes.

Programas de ajuste estrutural baseados na visiao de
austeridade fiscal e reforma do Estado na direcdo de
um Estado minimo também sdo escolhas politicas
que limitam a quantidade de recursos disponiveis
para politicas promotoras de direitos humanos. Na
década de 90 e apés a crise de 2008, esses Programas
de ajuste foram impostos a diversos paises pelo FMI
e pelo Banco Mundial em troca de financiamentos e
empréstimos. Essas instituicdes internacionais, que
defendem os interesses dos paises desenvolvidos e de
suas corporacoes, obrigavam os Estados mais pobres
a promover uma série de mudancas legais e institu-
cionais, como:

+ Privatizacdo de empresas e servicos publicos;

« Reducdo do tamanho do Estado e da disponibili-
dade de servicos publicos a populacio, que deveria
adquiri-los junto a iniciativa privada;

« Celebracao de acordos de livre comércio;

« Desregulamentacdo de direitos trabalhistas e re-
formas na previdéncia social;
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 Incentivo aimplementacao de politicas focalizadas
e nao politicas universais de promocao de direitos;

« Desoneracdo de tributos para grandes empresas e
promocao do livre transito de capitais e investimentos.

 Terceirizacao das politicas sociais.

Essas medidas limitaram muito a capacidade dos
Estados em destinar o maximo de recursos disponi-
veis para a promocao dos direitos humanos na déca-
da de 90. No pés-Crise de 2008, elas voltaram a ser
adotadas em diversos paises, como Grécia e Portugal,
com resultados tdo negativos a ponto de o préprio
FMI reconhecer que ndo devem ser adotadas nesses
periodos, por ampliarem as desigualdades®. Apesar
disso, elas voltam a ser impulsionadas com for¢a no
Brasil, a partir de 2015, e também em boa parte da
América Latina, com a justificativa de serem, a inica
forma de superar crises fiscais ocorridas com o fim do
ciclo das commodities na regiao.

Os exemplos dessas medidas de austeridade adotadas
no Brasil sdo a aprovacdo da Emenda Constitucional
n°95, do teto dos gastos® para as despesas prima-
rias, na qual estao as despesas com politicas pu-
blicas promotoras de direitos, com retrocessos nos

24 Disponivel em: http://gl.globo.com/economia/
noticia/2016/05/fmi-diz-que-politicas-neoliberais-
aumentaram-desigualdade.html

25 A EC 95 é uma emenda constitucional que alterou
artigos das disposicdes transitérias da Constituicdo Federal
para instituir um “Novo Regime Fiscal’ em que limita o
crescimento real das despesas primarias (gastos sociais e
investimentos) por 20 anos. O texto completo esta disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
emendas/emc/emc95.htm

direitos trabalhistas, com a proposta de Reforma da
Previdéncia; com a privatizacdo de importantes em-
presas publicas, como a Petrobras, e as mudancas
de critérios nos acessos a determinados beneficios e
politicas ptblicas.

2.2.1.2 As Receitas em Potencial ndo arrecadadas
Os Gastos Tributarios

No Brasil, de acordo com a Constituicao Federal, art.
165, § 6°, “O projeto de lei orcamentaria serd acom-
panhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia”.

O conceito oficial elaborado pela Receita Federal é o
de que “gastos tributarios sdo gastos indiretos do go-
verno, realizados por intermédio do sistema tributario,
visando atender objetivos econémicos e sociais. Eles
sdo uma excecao as regras do sistema tributario vigen-
te e reduzem o potencial de arrecadacio tributéria”.

Podem ter carater compensatério (quando o governo
ndo atende adequadamente a populacdo mediante
o0s servicos de sua responsabilidade, por exemplo, as
isencoes via IR das despesas de Satide e Educacao),
ou tém caréater incentivador (quando o governo tem a
intencdo de desenvolver determinado setor ou regiao).
O conceito de Gasto Tributario objetiva, portanto,
evidenciar que as desonerac¢des representam gastos
indiretos. Ou seja, ao abrir mao de arrecadar, o Estado
esta substituindo gastos que poderiam ser feitos di-
retamente por ele, utilizando estes recursos. Por isso,
os gastos tributarios sdo contabilizados utilizando-se
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a tica orcamentaria, explicitando o 6nus para a so-
ciedade em termos de reducdo potencial dos gastos
diretos em programas de governo.

Gastos tributarios nao sdo, no entanto, uma escolha
meramente técnica. Sao escolhas politicas a respeito
de quais setores se deseja incentivar mediante a con-
cessdo de isencdes e anistias tributarias. Muitas in-
dustrias e setores econémicos com influéncia politica
nas decisdes de governo sao beneficiados com isencées
fiscais e anistias tributarias. Além disso, as isencdes e
anistias sio moedas de troca usadas, principalmente,
no Parlamento. De acordo com estudo do Inesc, entre
2010 e 2014, os gastos tributarios cresceram 42,67%
acima da média da inflacdo. O maior crescimento
ocorreu nas contribuicoes sociais para a seguridade
social, que aumentou 72,76%. Ou seja, quando o Estado
abre mao dessa arrecadacao, compromete, ainda mais,
o financiamento de politicas como as de educacaio,
salide, assisténcia e previdéncia social, entre outras.

Areducao do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), por exemplo, que foi adotada no pais entre 2008
e 2013, beneficiou diretamente a induastria de au-
tomoéveis. Porém, seu impacto real na economia e
empregos do pais foi muito baixo, apenas 0,0214%
de aumento do PIB e 0,0481% nos empregos. E gerou
imensos impactos para as cidades. S6 entre maio de
2012 e dezembro de 2013 foram vendidos 1,5 milhdo
de carros a mais, o que gerou mais engarrafamentos,
emissdes de poluentes e mortes?.

26 Disponivel em: http://www2.valor.com.br//
brasil/3610592/estudo-mostra-baixo-efeito-do-desconto-no-
ipi-de-veiculos-sobre-pib-e-emprego

Orecurso arrecadado com o IPI alimenta o Fundo de
Participacdo dos Municipios, que é distribuido entre
todos os municipios brasileiros. Em decorréncia dessa
desoneracdo, o fundo sofreu um impacto significativo,
chegando a uma reducao de 11,8 bilhdes em 20137,
afetando diretamente as financas publicas e, inclu-
sive, prejudicando as acdes que poderiam reduzir o
impacto do aumento do niimero de automéveis nas
cidades, como a elaboracao e implantacao do Plano
de Mobilidade Urbana.

Outro exemplo de o quanto os gastos tributarios sao
influenciados pelo poder de grupos econémicos e
ampliam desigualdades sdo os incentivos fiscais con-
cedidos para empresas e setores que exploram de for-
ma intensiva, e com altos impactos socioambientais,
recursos naturais amazonicos: madeireiras, grandes
hidrelétricas, mineradoras, entre outros ramos de
atividades. Esses grupos estio entre os beneficiarios
de incentivos fiscais na Amazonia. Tais incentivos,
criados durante o governo militar sob uma légica
predatdria de recursos e de expropriacdo de grupos e
comunidades, sio mantidos ha mais de 55 anos sem
justificativas técnicas e econdmicas, e a despeito das
inimeras vincula¢Oes de empresas e setores beneficia-
dos com praticas criminosas de desmatamento, grila-
gem de terras, trabalho escravo e violagdo de direitos.

27 Disponivel em: https://www.senado.gov.br/noticias/
Jornal/emdiscussao/upload/201303%20%20julho/ed16_imgs/
edl16_p33_info.jpg



ASonegacdao Fiscal
Em estudo do Sindicato do Procuradores da Fazenda Sinprofaz? foi encontrado um indicador estimado mé-

dio de sonegacio fiscal no Brasil de 23,2% da arrecadacio, que equivaleu a R$ 453,0 bilhoes ou 7,7% do PIB em
2015. E um valor imenso e quatro vezes maior que o déficit fiscal da Unifio em 2015, que foi de R$ 111 bilhdes.

Tabela 9: Indicador de sonegacdo fiscal no Brasil (Fonte: Sinprofaz, 2015).

Tributo Carga tributéria % do total % do Indicador de sonergacao | Sonegacdo estimada | % PIB Fonte dos indicadores
(RS milhoes 2015) de 2015 PIB estimado (% do tributo) em (RS milhdes) de sonegacgdo
Total 1.951.452 100% 331% 23,2% 452.968 77%
IR(1) 322.101 16,5% 55% 28,1% 90.621 15% SIQUEIRA 2005 e
IBPT 2009
IPI 49.266 2,5% 0,8% 33,4% 16.434 0,3% PAES, 2011
IOF 34.693 1,8% 0,6% 16,6% 5.742 0,1% IBPT, 2009
1I 39.015 2,0% 0,7% 24,8% 9.687 0,2% IBPT, 2009
CONTRAT. 371.814 19,1% 6,3% 27,8% 103.178 1,7% IBPT, 2009
PREVID.
COFINS 201.673 10,3% 3,4% 22,1% 44.630 0,8% IBPT, 2009
CSLL 61.382 3,1% 1,0% 24,9% 15.278 0,3% IBPT, 2009
PIS/PASEP 53.781 2,8% 0,9% 22,1% 11.902 0,2% IBPT, 2009
FGTS (2) 113.529 5,8% 19% 27,8% 31504 0,5% IBPT, 2009
ICMS (3) 406.978 20,9% 6,9% 27,1% 110.454 1,9% IBPT, 2009
1SS (4) 54.110 2,8% 0,9% 25,0% 13.538 0,2% IBPT, 2009
OUTROS (5) 243109 12,5% 41% 0 0,0%

Informe anual da ONU?® consta que a sonegacao fiscal no Brasil chega a 27% do valor que deveria ser arre-
cadado do setor privado, o que em 2016 equivaleria a algo em torno de RS 500 bilhdes, ou todo o orcamento
da Previdéncia Social para o ano.

28 Disponivel em: http://www.quantocustaobrasil.com.br/artigos/sonegacao-no-brasil-uma-estimativa-do-desvio-
daarrecadacao

29 Disponivel em: http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,evasao-fiscal-no-brasil-chega-a-27-do-total-
arrecadado,70001631710
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Infelizmente, apesar da sonegacao ser ilegal, sempre
que é trazida para o centro do debate, é extremamente
comum ouvir argumentos para justifica-la, o que torna
necessario detalhar por que as explicacOes apresen-
tadas ndo sdo corretas.

Como foi analisado anteriormente, a carga tributaria
brasileira nao é alta: ela é extremamente mal distri-
buida, pesando muito mais para os pobres e a classe
média do que para os super-ricos, devido a estrutura
dos tributos que incidem muito mais sobre o consumo
do que sobre a renda e o patrimdnio. Os principais
tributos sonegados sao ICMS, IPI e Imposto de Renda
nio retido na fonte. £ uma légica perversa. Aqueles
que teriam maior capacidade de contribuir, corpora-
¢Oes e mais ricos, sdo, justamente, os que_suportam
uma carga tributaria menor® e que mais sonegam.

Sonegacdo fiscal amplia desigualdades, pois diminui
a alocac¢do de recursos para a implementacao de po-
liticas publicas. Para enfrentar o problema, muitos
governos recorrem ao aumento da carga tributaria.
Com o sistema tributério brasileiro regressivo, esse
aumento acaba recaindo sobre os mais pobres e clas-
se média, que sdo aqueles que, proporcionalmente, ja
pagam mais tributos e menos sonegam, ampliando
ainda mais as desigualdades (fiscal e social).

Sonegacio fiscal é corrupcao: é preciso encerrar o
debate de que é corrupcao apenas o valor que é des-
viado do Orcamento Publico ja fechado, ignorando os
imensos valores que deveriam comp6-lo, mas nunca
chegam, pois sao desviados antes de virarem receita.

30 Disponivel em: http://www.vermelho.org.br/
noticia/275702-2

Estudo da Global Financial Integrity (GFI)®,, demons-
trou que 80% da corrupcao no Brasil é oriunda do setor
privado com manobras comerciais de sub ou super-
faturamento na exportacio e importacao, enquanto
20% proveem do setor publico.

Sonegacdo fiscal é crime e descompromisso com o
interesse ptiblico e com a prépria Constituicao Federal,
uma vez que o texto constitucional espelha a escolha
do povo brasileiro por um modelo de Estado que ga-
ranta direitos por meio de politicas e servicos ptiblicos.
Sonegar é inviabilizar o texto constitucional e causar
imensos danos ao financiamento da educacao, da
saude, da seguranca, transporte, entre outros direitos.

Infelizmente, no Brasil, apesar de ser crime pela Lei
8.137/1990, a sonegacao fiscal ndo é punida, em decor-
réncia da Lei 9.249/1995, que trouxe a possibilidade de
extinc¢ao da punibilidade do agente nos crimes tribu-
tarios, caso o pagamento do tributo ou contribuicdo
social fosse feito antes do recebimento da dentincia.
Mais uma vez, sdo os mais ricos, aqueles que podem
sonegar, os premiados pela legislacdo, o que agrava
ainda mais o quadro de desigualdades no pais.

Elisdo Fiscal

A Elisdo Fiscal, apesar de ndo ser ilegal, é imoral. Ocorre
por meio de um planejamento tributario agressivo,
fazendo uso de brechas nas leis, para dar vantagens
indevidas as empresas, com o apoio de consultorias,
especialmente de escritérios de Direito Tributario,

31 Disponivel em: http://www.gfintegrity.
org/wp-content/uploads/2014/09/Brasil-Fuga-de-
Capitais-os-Fluxos-11%C3%ADcitos-e-as-Crises-
Macroecon%C3%B4micas-1960-2012.pdf
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que costumam cobrar grandes valores pela asses-
soria. Por essas caracteristicas, sdo, em sua maioria,
utilizadas por grandes corporacoes, especialmente as
multinacionais, que se aproveitam de uma legislacao
internacional frouxa sobre o comércio entre a empresa
produtora e suas vinculadas espalhadas pelo mundo
e fazem uso de paraisos fiscais, onde tém sigilo ban-
cario extremo e praticamente niao pagam tributos.

Por exemplo: a pratica do preco de transferéncia —a
empresa produtora exporta seus produtos a precos
abaixo do valor de mercado para uma coligada que
fica em um paraiso fiscal. Depois, essa coligada vende
o mesmo produto com o preco de mercado, portanto
mais alto do que havia comprado, para outros mer-
cados, inclusive para o do pais da produtora. Nessa
operacio, a mesma empresa multinacional usurpou:
(i) os tributos que nao recolheu no pais da produtora
ao realizar um subfaturamento; e (ii) os tributos que
ndo pagou no paraiso fiscal.

Outro mecanismo utilizado pelas corporacdes é ven-
der por preco abaixo dos valores de mercado para o
comprador final e realizar um acordo tacito com o
importador para que o restante seja enviado para
uma conta offshore®. Isso tudo d4 a essas empresas
indevidas vantagens competitivas sobre as empresas
nacionais dos paises em que atuam. O que enfraque-
ce, principalmente as micro e pequenas empresas
nacionais e a capacidade arrecadatoéria do Estado,
consequentemente, interferindo de forma negativa

32 Offshore é o nome comum dado as contas bancérias e
empresas abertas em territérios beneficiarios do estatuto de
paraiso fiscal, geralmente com o intuito de pagar-se menos
impostos do que no pais de origem dos seus proprietarios ou de
ocultar a origem do dinheiro, de crime ou corrupc¢ao.

naeconomia do pais e na geracao de empregos, ja que
diversos estudos demonstram que as micro e peque-
nas empresas geram mais empregos que as grandes.

Um importante instrumento, tanto para a elisdo
quanto para a sonegacao fiscal, é o uso dos paraisos
fiscais. Estudo da Tax Justice Network® aponta que,
em 2012, os super-ricos brasileiros detinham mais
de RS 1 trilhdo em paraisos fiscais, o quarto maior
total em um ranking de paises, sendo que quem mais
manda dinheiro brasileiro para os paraisos fiscais
sdo os setores de mineracao, petréleo, farmacéutico,
comunicacdes e transportes.

Outro exemplo: estudo do Inesc sobre a mineradora
Vale observou que o preco do ferro praticado estava
consideravelmente abaixo (-23,3%) do valor de mer-
cado internacional. Como trata-se de preco médio,
ha a possibilidade da empresa operar com preco de
mercado em vendas para terceiros e com outro signi-
ficativamente inferior para coligadas. O fato do ferro,
sozinho, representar quase 60% da receita da empre-
sa, em 2013, pode ser um elemento motivador para a
companhia buscar reduzir o pagamento de tributos
para elevar os lucros. Como resultado, a Vale estava
pagando 40% a menos s6 de Contribuicdo Financeira
pela Exploracao de Recursos Minerais (CFEM), sendo
que os valores a serem pagos de Imposto de Renda(IR)
e Contribuicdo sobre o Lucro Liquido(CSLL) também
sdo afetados por essas manobras.

33 Disponivel em: http://www.bbc.com/portuguese/
noticias/2015/04/150415_brasil_zelotes_evade_fd



68 Metodologia Or¢amento & Direitos

Tabela 10: Preco médio realizado pela Vale versus
preco comércio internacional em US (2013)

Preco médio Preco médio Preco

realizado internacional | realizado/

(S/ton.) médio (%)
Cobre |$6.709 $7.000 -4,2%
Ferro $107 $140 -23,3%
Niquel | $14.900 $15.000 -0,7%

Fonte: DFP Vale 2013, InfoMine

O Inesc organizou essas questdes em dois videos: um
sobre a Campanha para que as multinacionais paguem
0 justo® e outro especifico sobre a Vale®.

ADivida Ativa

Uma vez que os tributos ndo tenham sido pagos nos
prazos, os débitos, tanto de pessoas fisicas quanto
juridicas, sdo inscritos na divida ativa. Eles podem
ter natureza tributaria, previdenciaria ou ndo tribu-
taria (ex: decorrente do exercicio do poder de policia,
crimes ambientais, entre outros).

A Divida Ativa da Unido chega a incriveis RS 1,58
trilhdo (valores de dezembro de 2015), superando a
arrecadacao total brasileira no mesmo ano, que foi
de RS 1,274 trilhio. E pior, a recuperacio desse recur-
so é lenta e muito aquém do imaginado: segundo a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, somente 1%

34 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=sa_
FF-cUKGE&t=29s

35 Disponivel em: http://www.inesc.org.br/noticias/
noticias-do-inesc/2016/janeiro/quem-paga-mais-impostos-no-
brasil-um-cidadao-comum-ou-uma-grande-mineradora

da divida é resgatado anualmente. Atualmente hd RS
252,1 bilhoes que ji integram processos transitados
em julgado. Esse valor cobriria, com sobra, o déficit
fiscal do pais em 2016.

Por tras dessa divida bilionaria escondem-se muitos
crimes, ndo apenas financeiros — ha crimes socioam-
bientais, eleitorais, grilagem de terras, sonegacao fiscal
e trabalho escravo. Foi o que descobrimos em estudo
recente do Inesc®, analisando a lista dos maiores
devedores na Amazodnia. Cabe destacar que, entre os
10 maiores inscritos na Divida Ativa da Unido, estaa
Vale, com RS 43 bilh&es de débito, sendo muito desse
montante decorrente de processos na Justica rela-
tivos ao pagamento indevido de CFEM, IR e CSLL,
em diferentes periodos. Isso tudo depois de ter sido
privatizada, anulando o argumento de que crimes e
corrupcao s6 ocorrem em empresas estatais.

Um importante elemento para a Divida Ativa da Unido
ser um montante tao alto é que, como foi observado,
apesar de a sonegacao fiscal ser crime no Brasil, ela é
um crime sem punicao. Dessa forma, os legisladores
(deputados e senadores) enviam uma mensagem para
asociedade: “o crime de sonegacao fiscal compensa”.
Da forma como é hoje, no Brasil, “vale a pena” fraudar
as declaracdes fiscais e sonegar, pois o risco de prejui-
zo é, no maximo, financeiro, que pode ser calculado,
e inclusive, lucrativo. Sem contar as intimeras vezes
que os parlamentos, tanto o federal como estaduais
e municipais, aprovam anistias.

36 Disponivel em: http://amazonia.inesc.org.br/artigos/
os-maiores-devedores-da-amazonia-e-suas-perigosas-relacoes-
sonegacao-trabalho-escravo-e-desmatamento/
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). 3PTLARTIL ~ REALTZACAD PROGRESSTVA
DOS DIRETTOS

A nocao de realizacao progressiva dos Direitos
Humanos parte do principio de que os direitos de-
vem ser sempre ampliados, nunca retrocedidos. As
acoes do Estado, nesse sentido, devem se comprome-
ter a universalizar esses direitos e fazé-lo de forma
progressiva, mas rapidamente, de forma qualitativa,
melhorando constantemente suas politicas e o aces-
so a elas. A progressividade dos direitos pressup0oe,
também, a criacdo de novos direitos.

Ha alguns tratados internacionais que fazem da
realizacdo progressiva dos direitos uma obrigacdo
comum aos Estados signatarios. Por exemplo, nos
termos em que estdo concebidos no artigo 2°, § 1°, do
Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais— PIDESC, os direitos econdmicos, sociais
e culturais apresentam realiza¢ao progressiva, ou seja,
sdo direitos que estdo condicionados a atuacdo do
Estado, que deve adotar medidas econdmicas e poli-
ticas, isoladamente e através de assisténcia e coope-
racdo internacionais, até o maximo de seus recursos
disponiveis, com vistas a alcancar progressivamente
acompletarealizacdo dos direitos previstos no Pacto.
E importante destacar que a plena realizacdo dos di-
reitos pode ser alcancada progressivamente. Medidas
nessa direcido devem ser implementadas em um pe-
riodo de tempo razoavelmente curto, apés o Pacto
entrar em vigor em relacdo a determinado Estado.
Essas medidas devem ser deliberadas e concreta-
mente alcancaveis, da forma mais explicita possivel,
no sentido de conferir cumprimento as obrigacdes

reconhecidas no Pacto. A progressividade dos direitos
ndo pode ser usada como uma desculpa para que a
plena realiza¢do ndo seja concretizada.

Por outro lado, para além dos compromissos inter-
nacionais, sabemos que a conquista e ampliacdo de
direitos se d4, principalmente, a partir da pressao e
organizacdo popular. Historicamente, aqueles que hoje
sdo considerados Direitos Humanos foram objeto de
muita luta nas mais diversas partes do mundo, tais
como a jornada de oito horas de trabalho, o direito
ao décimo terceiro salario, o fim da escravidio ou
ainda o voto feminino. Em tempos de derrocadas e
ataques aos nossos direitos, muitas vezes os com-
promissos internacionais sao colocados em segundo
plano, de acordo com a conveniéncia dos governos e
seus aliados politicos e econdmicos. Como veremos
no pilar V da Metodologia, é a participacdo popular
que tem condicdes de inverter a correlacio de forcas,
fazendo com que os tratados saiam do papel e virem
praticas cotidianas, assim como possamos construir
novos direitos.

2.3.1 Principio do Ndo Retrocesso Social

Uma das bases do pilar da realizacio progressiva dos
direitos é o conceito de nio retrocesso social. Significa
a “vedacio ao legislador de suprimir arbitrariamente
adisciplina constitucional ou infraconstitucional de
um direito fundamental social”. Além disso, é dever
do legislador manter-se no propésito de ampliar, pro-
gressivamente e de acordo com as condicdes faticas

37 CUNHA, Jarbas Ricardo Almeida. O principio

da proibi¢do do retrocesso social como norte para o
desenvolvimento do direito a satide no Brasil. [dissertacdo].
Brasilia: UnB, 2015.
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e juridicas (incluindo-se as orcamentarias), o grau
de concretizacio dos direitos fundamentais sociais.
O principio ndo se traduz em mera manutencao do
status quo, antes significando também a obrigacao
de avanco social®,

O principio do ndo retrocesso social faz oposicao dire-
ta ao preconizado na Teoria da Reserva do Possivel,
que é frequentemente utilizada como justificativa
da omissdo estatal no que se refere a efetivacdo de
politicas ptblicas de direitos, com o falso argumento
de fatores de ordem econdmica. Essa teoria impossi-
bilita a exigéncia acima de certo limite basico social.
Porém, os defensores da teoria costumam ignorar
que ela somente pode ser invocada quando ja exista
a garantia do minimo existencial, que é o dever do
Estado de ofertar aos cidaddos um nicleo de garan-
tias com um contetido basico, que consiste em um
conjunto de prestacdes materiais minimas, sem as
quais se podera afirmar que o individuo encontra-se
em situacao de indignidade, as quais sdo, ao menos:
direito a satide, educacio, acesso a justica, assisténcia
social, alimentacao, vestuario e habitacdo®. O minimo
existencial pressupde servigos publicos universais e de
qualidade. Uma outra questdo é: Quem vai ter o poder
de definir o que é minimo existencial? O parlamento,
que é um dos mecanismos que temos na reproducao
das desigualdades?

38 DERBLI, Felipe. O Principio da Proibi¢do do Retrocesso
Social na Constitui¢do de 1988. Rio de Janeiro: Renovar, 2007,
p-202.

39 BARCELLOS, Ana Paula. A Eficicia Juridica dos
Principios Constitucionais: O Principio da Dignidade da
Pessoa Humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.304.

Um exemplo recente de uso da Teoria da Reserva do
Possivel é o que esta sendo utilizando pelo gover-
no Temer para reduzir direitos previdenciarios, com
uma proposta restritiva de Reforma da Previdéncia
e, também, com a EC 95, que, ao limitar a possibili-
dade de financiamento de despesas sociais, também
impede a realizacao progressiva dos direitos sociais.
Tudo isso com a justificativa de que nio ha alterna-
tiva a crise econémica-fiscal-politica que nao seja
via medidas de austeridade que limitam apenas as
despesas primarias (com gastos sociais e investimen-
tos) e deixam soltas as despesas financeiras (com o
sistema da divida). Entretanto, o governo ignora que
foi somente a partir da Constituicao Federal de 1988
que os direitos sociais passaram a ser promovidos no
pais e que ainda ndo atingiram a garantia do minimo
existencial, de condi¢des minimas de existéncia com
dignidade, o que requer a manutencao de aplicacdo
financeira progressiva até que se atinja esse minimo.
E que esse minimo néo é estatico, ele vai mudando
de acordo com as lutas populares e com a demanda
por novos direitos.

Assim, a aplicacdo da Teoria da Reserva do Possivel,
principalmente em paises periféricos, onde sequer
o minimo existencial é respeitado, é inaceitavel. Ela
é utilizada em discursos neoliberais que pretendem
reduzir o tamanho do Estado, o que resulta em um
retrocesso do dever do Estado em realizar os direitos
econdmicos, sociais e culturais; uma afronta o Estado
Democréatico de Direito. Esses discursos sao feitos sob
falsas premissas de inexisténcia de recursos, quando
0 que se revela como causador dos problemas econo-
micos sdo as alocacdes orcamentarias inadequadas,
concessao de renuncias tributarias a grupos econo-
micos poderosos e um sistema tributario injusto.
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O principio donao retrocesso social deve ser um com-
promisso ético da sociedade, refletido na esséncia de
um Estado Democréatico de Direito. S6 por meio dele
é possivel termos a garantia dos direitos e, princi-
palmente, que os Direitos Humanos ndo sejam um
discurso instrumental de governos e da prépria so-
ciedade. Esse principio perpassa as atribuicoes dos
trés poderes: o Legislativo deve pautar-se em aprovar
um arcabouco juridico que nio sé respeite o que ja
esta construido, em termos de Direitos Humanos,
mas que possibilite a construcao de novos direitos;
o Executivo deve colocar na centralidade de todas as
politicas piiblicas, até mesmo as econdmicas, de de-
senvolvimento e infraestrutura, a eliminacao de todas
as formas de desigualdades e injusticas; e, por fim, o
Sistema de Justica, com medidas corretivas as acoes
que visem limitar o principio da dignidade da pessoa
humana, garantido por meio dos direitos humanos.

2.3.2 Implementacdo e monitoramento da
realizacdo progressiva dos direitos

Um dos elementos essenciais para a realizacao pro-
gressiva dos direitos é que o Estado deve elaborar pla-
nejamentos de longo prazo (como planos quinquenais
ou decenais, por exemplo), de forma que demonstre
quais sdo as metas para a progressiva realizacao dos
direitos ao longo dos anos, quais politicas serdo im-
plementadas e qual sera a previsao orcamentéaria. Se
as metas sao razoaveis, se sao factiveis e se ha dados
que nos permitam observar a mudanca na vida da
populacao.

Esse planejamento deve ter dois elementos essenciais
para se verificar a progressiva realizacao de direitos:
o estabelecimento de metas de efetivacao de direitos

e a existéncia de indicadores sociais e indicadores
de direitos humanos, com os quais se torna possi-
vel verificar qual é o déficit de acesso a direitos por
parte da populacio, em um determinado momento,
e quais sdo as mudancas que podem ser observadas
aolongo do ano.

Nos dltimos anos, vem crescendo o debate sobre a cria-
cdo de indicadores de direitos humanos que possam
quantificar e mensurar concretude e a efetivacio de
variadas dimensoes de direitos. Alguns argumentam
que indicadores de direitos humanos seriam, na ver-
dade, apenas uma leitura de direitos humanos sobre
os indicadores sociais. Acreditamos, contudo, que ha
especificidades e que o avanco conceitual desse de-
bate ird permitir a construcao de instrumentos mais
precisos para avaliar as mudancas das condicdes de
vida da populacao.

Do ponto de vista metodolégico, podemos ter dois
caminhos:

1) Analisar uma politica ptiblica em curso (edu-
cacio, satude, assisténcia social, seguranca pua-
blica etc.) e verificar se ela esti permitindo mu-
dancas nos indicadores sociais da populacao,
ou seja, se esta realizando os direitos de forma
progressiva.

2) Iniciar a nossa analise a partir dos indicadores
econodmicos e sociais (ou de direitos humanos)
e nos perguntar quais politicas estdo sendo im-
plementadas para enfrentar uma situacao ve-
rificavel de déficit de direitos, buscando saber
quanto de recurso tem sido alocado para essas
politicas.
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O mecanismo de monitoramento, previsto no PIDESC,
é o0 envio de relatérios pelos Estados-Partes conten-
do as medidas adotadas por eles para observancia
aos direitos reconhecidos pelo Pacto. Devem, ainda,
expressar os fatores e as dificuldades no processo
de implementacdo das obrigacGes decorrentes do
Pacto. Esses relatérios devem ser encaminhados ao
Secretario-Geral das Nacdes Unidas que, por sua vez,
encaminhari cépia ao Conselho Econdmico e Social
para apreciacio e envio de recomendacdes aos paises.

Os relatérios mostraram-se insuficientes para pro-
teger os direitos neles enunciados. Diante desse fato,
a Declaracdo e Programa de Acdo de Viena de 1993,
recomendou a incorporacao do direito de peticdo a
esse Pacto, através da adocdo de protocolo adicional e,
também, a utilizagdo de critérios, como a aplicagdo de
um sistema de indicadores, para medir o progresso al-
cancado narealizacao dos direitos previstos no Pacto.

Dentro do Sistema Interamericano de protecao dos
direitos humanos, a Conven¢do Americana de Direitos
Humanos(ou Pacto de Sao José), assinada em Sao José
da Costa Rica, em 1969, é, atualmente, o documento
de maior importancia. Nela consta apenas um tinico
artigo para tratar da protecao dos direitos economi-
cos, sociais e culturais, que é o artigo 26. Este artigo,
de forma semelhante ao PIDESC, prevé a “realizacio
progressiva” desses direitos. A inovacao do Pacto de
Sao0 José foi a previsao, no artigo 44, de peticGes iniciais
serem encaminhadas a Comissdo Interamericana, ,
bem como a previsao de comunicacoes interestatais,
no artigo 45. Além disso, os relatérios também estao
previstos, apesar de ji se terem mostrado insuficientes
para a efetiva protecao dos direitos humanos.

O Brasil incorporou o Pacto de Sdo José por meio do
Decreton® 678, de 06 de novembro de 1992. E, por meio
do Decreto Legislativon® 89, de 3 de dezembro de 1998,
reconheceu a competéncia da Corte Interamericana
de Direitos Humanos para todos os casos relativos a
interpretacao ou aplicacdo da Convencao para fatos
ocorridos a partir do reconhecimento de sua com-
peténcia.

O ssistema global (ONU) e o sistema regional (OEA) sao,
ambos, complementares e uteis, devendo os instru-
mentos ser utilizados sempre levando em considera-
cdo o principio da primazia da norma mais benéfica
a vitima. O conhecimento dos direitos e garantias
internacionais é importante para que possam ser
exercidos os direitos de cidadania também na arena
internacional.

Cabe ressaltar que a violacao de um tratado resulta
em violac¢do de obrigac6es assumidas no dmbito in-
ternacional, o que, segundo seus termos, implica em
responsabilizac¢ao internacional do Estado violador.
As palavras, no entanto, evocam mais forca do que as
medidas de fato decorrentes do ndo cumprimento de
obrigacOes: na pratica, as sancoes contra Estados que
nao fazem valer seus compromissos com os direitos
humanos raramente acontecem, sendo acionadas,
principalmente, como ferramenta de barganha, quan-
do, por exemplo, o Estado em questdo apresenta-se
como ameaca para as forcas hegemonicas interna-
cionais.

De acordo com o artigo 4°, da CF/88, A Republica
Federativa do Brasil rege-se nas suas relac¢des inter-
nacionais por alguns principios, sendo, um deles, o
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da prevaléncia dos direitos humanos. Essa previsao
constitucional permite o uso, por parte da sociedade
civil, do sistema internacional de direitos humanos
para a promocao de mudancas sociais domésticas.

Exemplos bem recentes de atuacio referem-se a
Emenda Constitucional no 95, que impds um teto
aos gastos primarios no Brasil por 20 anos, quando
ela ainda tramitava sob o nome PEC 241.

Ap06s diversas entidades e movimentos sociais, en-
tre eles o INESC, denunciarem as medidas do go-
verno Temer ao 6rgio internacional, a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), em au-
diéncia, para explicar a atual situacio no Brasil, esta
se manifestou via comunicado oficial. A manifestacao
da CIDH ocorreu ap6s o 159° periodo de sessoes pu-
blicas da Comissao, que aconteceu em dezembro de
2016, na Cidade do Panama. Segundo o comunicado
da CIDH da OEA, as organizacoes brasileiras denun-
ciaram, na audiéncia “Direitos humanos e reformas
legislativas no Brasil”, que a PEC 55 congela os gastos
publicos por 20 anos, podendo provocar uma “grande
crise no sistema publico de educacio, satide e segu-
ridade social, afetando de maneira desproporcional
o0s setores mais vulneraveis”. As organizacdes infor-
maram, ainda, segundo o comunicado da CIDH, que
“esse grave retrocesso nos direitos econdmicos, sociais
e culturais est4 vinculado a um cenario de violacdo
dos direitos civis e politicos, como os direitos a liber-
dade de expressdo e associacio’. E a CIDH declarou
que o impacto negativo que a PEC pode ter sobre os
direitos econdmicos, sociais e culturais dos brasileiros

é preocupante e o Estado tem o dever de garantir que
ndo haja retrocessos nesses direitos*.

Também apds Inesc, Conectas, Oxfam Brasil e CESR
enviarem documento demonstrando os impactos
da PEC sobre os grupos mais vulneraveis do pais* o
relator especial para extrema pobreza, Philip Alston,
emitiu nota ptiblica sobre o tema afirmando que ela é
um erro histérico e que provocara retrocessos sociais
no Brasil*, além de ter solicitado informacdes ao pais.

Ao considerar como principal foco de analise as pos-
sibilidades de incidéncia junto ao SIDH — Sistema
Interamericano de Direitos Humanos, um primeiro
ponto importante é a interdisciplinaridade. O litigio
estratégico®® na Comissao e na Corte Interamericanas
ndo exige a inscricdo profissional como advoga-
do(a). O artigo 46 da Convencao Americana sobre
Direitos Humanos, que trata dos requisitos minimos
de uma peticdo para que ela tenha sua tramitacao

40 Disponivel em: http://www.inesc.org.br/noticias/
noticias-do-inesc/2016/dezembro/retrospectiva-2016-ano-
de-muitos-desafios-que-venha-2017/comissao-de-direitos-
humanos-da-oea-diz-que-impacto-negativo-da-pec-55-e-
preocupante

41 Disponivel em: http://www.conectas.org/arquivos/
editor/files/Carta_PEC_55_Alston_29_11_2016-Site.pdf

42 Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/
politica/pec-55-e-erro-historico-que-provocara-retrocesso-
social-diz-onu

43 “O litigio estratégico em direitos humanos busca, por
meio do uso da autoridade da lei, promover mudancas sociais
em prol dos individuos cujas vozes ndo seriam ouvidas”
(SKILBECK, Litigation Report, Justice Initiative, 2013, p. 5,
traducao livre).
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admitida; o artigo 23 do Regulamento da Comissdo
Interamericana, que trata da apresentacao de peticoes;
e o artigo 28 do Regulamento da Corte, que trata da
apresentacdo de escritos, sao alguns dos artigos que
expressam essa desnecessidade. Violacdes de direitos
humanos envolvem sempre outras questoes além da
quebra objetiva de uma norma juridica internacional,
pois se insere em um contexto politico, histérico, eco-
ndémico, social e cultural*.

Mais uma vez, é importante trazermos para a cena
nao apenas os mecanismos de monitoramento insti-
tucionais, mas também a forma como pessoas, orga-
nizacoes, e movimentos fora da esfera estatal criam
caminhos para acompanhar, exigir e revindicar que
seus direitos sejam progressivamente ampliados.
Podemos citar dois bons exemplos nesse sentido:

1) O da Educacdo no Brasil: ap6s o periodo de univer-
salizacao do ensino, previsto na Constituicao de 1988,
a comunidade escolar e os movimentos sociais pas-
saram a ter como pauta de reivindicacao a melhoria
da qualidade da educacdo. Boa parte das medidas de
ampliacdo do acesso a educacio e de sua melhoria,
como, por exemplo, a implantacao de a¢oes afirmativas
nas universidades, decorre da organizacio, monito-
ramento e a¢ao de setores populares mobilizados em
nome do direito a educacao.

2) O “Contrainforme”, que é um relatério alternativo
ao produzido pelo governo brasileiro sobre a situacao
dos direitos humanos no Brasil. O Contrainforme é
um instrumento da sociedade civil para o debate p1-
blico e incidéncia tantonacional como internacional.
44 Disponivel em: http://www.conectas.org/pt/acoes/
sur/edicao/20/1007397-experiencias-de-litigio-estrategico-

no-sistema-interamericano-de-protecao-dos-direitos-
humanos#Sandra

E coordenado por quatro redes nacionais de agdes na
area de direitos humanos: a Plataforma Brasileira de
Direitos Humanos, Econdémicos, Sociais, Culturais e
Ambientais (DhESCA Brasil); Movimento Nacional
de Direitos Humanos (MNDH); Parceiros de Misereor
no Brasil; e Processo de Articulacio e Didlogo entre
as Agéncias Ecuménicas Europeias e Parceiros no
Brasil (PAD).

Em suma, a realizacao progressiva dos direitos sig-
nifica:

« aexisténcia de indicadores sociais e de direitos
humanos desagregados que nos permitam identifi-
car o déficit de direitos da populacdo e de grupos e
identificar populacdes historicamente discriminadas;

« aexisténcia de diagndsticos que abordem as de-
sigualdades e os déficits como base das propostas de
politicas, programas e projetos ptiblicos;

« oestabelecimento de metas de longo, médio e curto
prazo de realizacao progressiva de direitos;

- aimplementacdo e o acompanhamento de poli-
ticas publicas formuladas para provocar mudancas
nessas realidades;

- oacompanhamento do volume de recursos desti-
nados a essas politicas e a avaliacdo do impacto que
estas tém tidona melhoria dos indicadores de acesso
da populagdo aos seus direitos.

Trata-se de mensurar o déficit dos direitos e a alocacdo
de recursos necessaria para concretiza-los, monitoran-
do —ano apés ano — a desejada melhoria da situacdo
de vida da populacao.
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1. HPTLAR 1V: QRCAMENTO £ NAO
DISCRIMINACHD

Para combater a discriminacao e promover uma so-
ciedade maisjusta,igualitaria e solidaria, é necessario
implementar politicas publicas emancipatérias, e
estas s6 sdo vidveis por meio do Orcamento Publico.
O Orcamento de um governo pode incorporar o com-
bate as discriminacdes em relacido ao género, raca,
etnia, casta, regiao, deficiéncia, migracdo, bem como
outros fatores. Porém, o Estado também pode violar
esses direitos, quando reforca o racismo institucional
ou invisibiliza os sujeitos e grupos sociais que sdo
vitimas da discriminacao.

A comunidade internacional construiu importantes
marcos legais que visam garantir a equidade e o en-
frentamento das discriminaces, como a Convenc¢ao
Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas
de Discriminacao Racial (CERD), de 1965; o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (PIDESC), de 1976; a Convencao para a
Eliminacdo de todas as Formas de Discriminacao
contra a Mulher (CEDAW), de 1979; a Convencao
169 da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais, de 1989; e a
Declaracio de Durban, fruto da Conferéncia Mundial
Contra o Racismo, Discriminacao Racial, Xenofobia
e Intolerdncias Correlatas, de 2001.

Esses documentos devem respeitar a soberania e a
diversidade cultural dos paises, mas também tém
como funcao impactar as legislacdes nacionais e a
elaboracio de politicas piiblicas, fazendo com que

0s governos atuem para a superacdo das multiplas
formas de discriminacao. Infelizmente, ainda existem
muitos paises com legislacdes que permitem violacoes
de direitos humanos, por isso o papel da sociedade é
fundamental para pressionar politicos e gestores a
trabalharem pela promocao desses direitos.

As medidas antidiscriminacdo mais eficazes sdo aque-
las que consideram a raca/etnia e o género como fa-
tores centrais da violacdo de direitos, ou seja, sdo
tentativas de abordar o legado do racismo e do sexis-
mo, frutos de processos histéricos que determinam
sistemas de dominacio e reproducio de privilégios.
Esse enquadramento reconhece que a discriminacao
do passado molda a situacao das pessoas por muitos
anos. Na India, por exemplo, o sistema de cotas foi im-
plementado apés a independéncia, em 1947, visando
incluir os Dalits (os chamados “intocaveis”) no sistema
universitario e no servico publico. Este grupo, naquele
pais, foi “tradicionalmente desfavorecido’, na medida
em que sequer integram o sistema de castas e sofrem
diversas violacoes de direitos humanos. No Brasil,
o racismo é fruto de politicas oficiais, ja que, aqui, o
Estado se fundou a partir do genocidio das populacdes
indigenas (colonizacdo) e com base na escravizagao de
pessoas de origem africana. Posteriormente, o Estado
brasileiro continuou implementando politicas racis-
tas, tais como o fomento da imigra¢do de europeus
em nome do ‘branqueamento da populacio, na pri-
meira metade do século XX, negando a possibilida-
de da insercao social dos negros apds a “abolicio” e
calando-se frente a continua expulsio dos indigenas
de seus territérios. Neste sentido, até o momento, a
legislacdo brasileira busca determinar politicas de
reparacdo e afirmacao a fim de modificar esse terrivel
legado. O problema que essas politicas sempre tiveram
Orcamento residual.
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As politicas universais e de redistribuicdo de riqueza
sdo importantes instrumentos de promocao de di-
reitos, porém, também sao necessarias politicas que
atuem a partir do reconhecimento, ou seja, que con-
siderem a diversidade dos sujeitos de direitos e como
eles sdo diferentemente impactados por sistemas de
opressao e desigualdades. No Brasil, por exemplo, en-
tre 2003 e 2013, com a implementacdo de politicas
publicas voltadas para diminuicao da violéncia contra
as mulheres, o indice de assassinatos de mulheres
brancas caiu 9,8%; no mesmo periodo, cresceu 54% o
numero de mulheres negras mortas por violéncia de
género. Outro exemplo, as mulheres indigenas tém
maior dificuldade de acessar os servicos publicos de
satide e os beneficios de transferéncia de renda, por-
que estdo inseridas em légicas culturais diferenciadas
e estdo socialmente distantes dos servicos publicos
socioassistenciais: para elas, é necessario pensar po-
liticas puiblicas especificas que superem dificuldades
de execucao e garantam o acesso aos direitos, resguar-
dando a autodeterminacao e autonomia dos povos
indigenas e comunidades tradicionais.

2.4.1 Género

O género é um conceito que busca explicar como se
dao as relacdes entre o masculino e o feminino em
uma determinada cultura. Cultura é um conjunto de
elaboragdes sociais que diferenciam uma coletividade
humana na sua relacdo de alteridade com outras: a
lingua, o sistema de parentesco, formas de organizar a
producdo, a economia e a politica, alimentacao, religio-
sidade, relacdo com territ6rios, e assim por diante. As
culturas estdo sempre em movimento e passando por

45 Fonte: Mapa da Violéncia 2015: Homicidio de Mulheres
no Brasil. FLACSO Brasil. 2015.

transformacdes, por meio, por exemplo, de processos
de adaptacdo, inventividade e didlogos interculturais.

No Ocidente moderno, a questao de género emerge,
em um primeiro momento, pautada pelas mulheres
organizadas em busca de direitos politicos, principal-
mente o voto (fim do Século XIX e inicio do Século XX).
Nos anos 1970, a agenda por direitos iguais aos dos
homens passa a orientar tanto os estudos académicos
quanto a formulacao de pautas politicas. Buscou-se,
assim, a distinc¢do entre biolégico e social®, ou seja,
questionar aideia de que as mulheres deveriam neces-
sariamente exercer determinadas func¢des apenas por
terem nascido com algumas caracteristicas corporais
e que deviam submeter-se aos homens. Romper com
essa norma social significava desconstruir a natura-
lizacdo de papéis sociais e questionar o patriarcado,
exigindo maior igualdade em relacao aos homens,
como o direito a heranca, ao trabalho, ao divércio, a
licenca maternidade, aos métodos contraceptivos e
a guarda dos filhos.

Essasideias passaram a ser disseminadas em diversas
partes do mundo, e surgem movimentos de mulheres e
movimentos feministas em diversos paises ocidentais.
Além disso, movimentos de mulheres culturalmente
diferenciados emergem na experiéncia p6s-colonial,
ressaltando a necessidade de igualdade, mas trazendo
particularidades locais. Por exemplo, 0s movimentos
de mulheres rurais na América Latina; ou o feminismo
negro, nos anos 1970, nos Estados Unidos, e nos 1980,
no Brasil; e a participa¢do de mulheres nos processos
de independéncia no continente africano, a partir da
década de 1960, estendendo-se até a década de 1990.

46 Por exemplo, "Ninguém nasce mulher: torna-se mulher.”
In: O segundo sexo. Simone de Beavoir, 1949.
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Na década de 1990, os estudos culturais e feministas
demonstraram que ndo s6 o género é uma construcio
social como também o é o préprio corpo, ampliando
o marco das relacoes de género entre homens e mu-
lheres para uma abordagem que considera o feminino
e o masculino como os marcadores das diferencas e
desigualdades?. Neste sentido, ndo s6 as mulheres,
mas todas as pessoas que nio se encaixam no modelo
“género binario heteronormativo” sofrem opressao de
género, incluindo homens gays, mulheres lésbicas,
intersexuais, homens e mulheres trans e pessoas nao
binarias.

Aidentidade de género tem a ver com a forma como o
individuo se reconhece, ou seja, se a pessoa se identi-
fica com o género masculino, feminino ou niao binario.
Multiplas identidades sdo possiveis neste sentido: cis
género, transgénero, transexual, travesti, intersexo,
pessoa nio bindria, entre outras. As pessoas cis género
sdo aquelas que, na vida adulta, se identificam com o
género que lhe foi atribuido ao nascer; transgénero, é
a pessoa que nao se identifica, englobando também
transexual (a pessoa que realiza a redesignacao sexual
por meio de cirurgia) e travesti (um termo brasileiro
para transgénero e transexual, uma identidade local
pela qual algumas pessoas se definem). Os intersexos
sdo aquelas pessoas que tem genitalias e outras carac-
teristicas corporais (ovario e proeminéncia laringea,
por exemplo) consideradas ambiguas para o padrio
binario. As pessoas nao binérias se identificam com
os dois géneros ou nenhum dos dois. Neste sentido,
existem mulheres e homens cis, mulheres e homens
trans, mulheres e homens intersexos, travestis (no
feminino—sempre ‘a’ travesti), e pessoas nao binarias,
que transitam entre o masculino e o feminino.

47 Por exemplo, Teoria Queer, nos Estados Unidos, cuja
principal referéncia é Judith Butler.

A orientacdo sexual é a forma como adultos se rela-
cionam afetiva e sexualmente com outros, se com
pessoas “do mesmo sexo/género” (1ésbicas e homens
gays), ou “do sexo/género oposto’ (heterossexuais), ou
ainda com ambos (bissexuais) ou nenhum (assexua-
dos). A orientacio sexual independe daidentidade de
género, ou seja, uma mulher trans pode ser 1ésbica, e
um homem trans pode ser gay.

Tanto com relagdo a identidade de género como com
relacdo a orientacdo sexual, as categorias descritas
acima ndo dao conta da diversidade humana. Mas elas
se constituem como identidades politicas: isso significa
que, ao definirem os marcadores identitarios, essas
pessoas passam a formular e reivindicar direitos, ba-
seados nas violacoes que sofrem diariamente, a partir
dasrelacOes de género. Assim, a sigla LGBTI traz duas
dimensoes de lutas por reconhecimento e direitos:
a de identidade de género e a de orientagdo sexual.

2.4.1.1Desigualdades evioléncias de género

As desigualdades de género estdo muitos presentes em
todos os paises, com diferencas em termos de avan-
¢os (e retrocessos) para sua superac¢ao. As mulheres
ainda tém jornadas de trabalho mais extensas que os
homens; tém saldrios menores e menos chances de
galgar cargos mais altos; sdo minoria nos espacos de
poder e na politica; sdo as mais afetadas por projetos
de impacto ambiental e por auséncia de politicas
basicas de saneamento, direito a 4gua, a alimentacao
em quantidade e qualidade suficientes, entre outras.

A violéncia contra as mulheres é um fenémeno an-
tigo no Brasil e no mundo: as sociedades fundadas
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no modelo patriarcal promovem um ambiente em
que a violéncia contra as mulheres e pessoas LGBTI
é uma questao social e cultural. E importante reforcar
isso porque o senso comum tende a acreditar que os
agressores sao psicologicamente desequilibrados,
mas o fato é que os agressores sdo pessoas comuns, de
todas as classes sociais. Dai a importancia dos movi-
mentos sociais, por exemplo, quando os movimentos
feministas reelaboram a ideia de publico e privado
prépria ao patriarcado, conseguem desconstruir a
ideia de que a violéncia contra as mulheres pertence
ao campo do ‘privado), reivindicando que a violéncia
contra as mulheres é um problema social, ptiblico, e
deve ser enfrentado desta maneira.

O machismo é uma expressao do sistema patriar-
cal que determina que os homens tém poder sobre
as mulheres. J4 a misoginia é a expressao de 6dio
as mulheres. O feminicidio é a instdncia Gltima de
controle da mulher pelo homem: o controle da vida
e da morte. A violéncia contra as mulheres também
se expressa pela negacao de seus direitos sexuais e
reprodutivos; além da negativa de direitos relativos
a satde, a educacio, ao trabalho e a uma vida digna
e a sua autonomia.

E preciso lembrar, ainda, que as mulheres sdo dife-
rentemente afetadas pelas desigualdades de género:
mulheres 1ésbicas, indigenas, negras e trans estao
mais vulneraveis a violéncias e violacoes de direitos.
Sendo o racismo estruturante, no caso das mulheres
negras, o racismo impacta negativamente todas as
dimensoes de suas vidas, colocando-as em desvan-
tagem na maior parte dos indicadores econdémicos e
sociais, além de serem a maioria entre as vitimas das
diversas formas de violéncia contra a mulher.

Por fim, as desigualdades de género e o machismo
também afetam a comunidade LGBTI, vitimas de
transfobia, lesbofobia, bifobia, homofobia. A explora-
cdo sexual de criancas e adolescentes também esta
associada ao machismo e ao patriarcado, concepcoes
que definem que as criancas pertencem aos homens
e sao sujeitos sociais “incompletos”.

2.4.1.2 Orcamentos na perspectiva de género

Os Orcamentos devem garantir que as politicas pa-
blicas voltadas para a superacio das desigualdades
de género sejam efetivas. No caso do exemplo citado
noinicio da sessao, relativo as mulheres indigenas: se
elas vivem em localidades afastadas dos servicos de
assisténcia social ou de satde, é necessario investi-
mento para que os beneficios sociais ou os agentes de
satde cheguem as aldeias, garantindo renda e satide
das familias indigenas. Pode-se orientar a formulacdo
das politicas publicas, assim, considerando (a) gastos
voltados para as mulheres (alocacdes de interesse
especial); e (b) gastos que promovem oportunidades
iguais para mulheres e homens.*

Além disso, 0s Orcamentos devem ter uma concepgao
que incorpore o conceito de justica, ou seja, que bus-
que superar, na arrecadacao (receitas), os impactos
narenda das mulheres e outros grupos mais vulnera-
veis. Em paises com sistema regressivo de arrecada-
cdo, as mulheres tendem a pagar proporcionalmente
mais impostos. No Brasil, por exemplo, as mulheres
negras pagam, proporcionalmente, mais impostos
que os outros grupos (homens e mulheres brancas e

48 Fonte: Or¢camentos Sensiveis a Género. Marcia
Laranjeira Jacome e Shirley Villela (orgs). ONU Mulheres e
Aecid. 2012.



Parte II - Os Cinco Pilares da Metodologia Orcamento&Direitos 79

homens negros), pois o sistema é regressivo, ou seja,
pagam-se muitos impostos ao se consumir qualquer
produto e, além disso, taxam-se pouco as pessoas
ricas. Na pratica, ocorre que uma mulher negra que
recebe o beneficio de transferéncia de renda no valor
de 70 reais ao més (que talvez seja sua tinica fonte de
renda), ao utilizar o recurso para comprar alimentos
estara pagando cerca de 22% de impostos, ou seja, 15
reais. Um homem branco, de classe média, que recebe
entre R$4.150,00 e R$6.225,00 ao més, compromete
entre R$568,55 e R$852,82 com alimentacio (POF,
2009), de modo que os tributos pagos nestas despe-
sas giram entre R$125 e R$187 reais, ou seja, 3,01% dos
seus rendimentos.

Para que seja possivel desenharmos politicas ptiblicas
voltadas para a igualdade de género é preciso, ainda,
que os governos estabelecam metas baseadas em
dados estatisticos sobre a populacao. A coleta destes
dados deve conter informacdes sobre género, raca,
etnia, idade, local de moradia e outros elementos que
orientem os gestores na formulacao e, posteriormente,
o monitoramento dos impactos na vida das pessoas.
Considerando que as mulheres negras ocupam posi-
¢do de desvantagem em todos os indicadores sociais
e econdmicos, em relacdo as mulheres brancas, uma
estratégia poderia ser, por exemplo, o estabelecimento
de metas diferenciadas entre as mulheres, visando
reduzir o profundo abismo que hi entre as condi¢des
de vida desses segmentos da populacdo.

Outra questdo importante é garantir a participacdo
de mulheres, mulheres negras, mulheres indigenas e
LGBTI na elaboracao das politicas publicas, pois es-
ses sujeitos politicos contribuem com solucdes para
questdes relativas as especificidades. Mas nao basta
desenhar uma politica ptiblica baseada na superacao

das desigualdades sem garantir orcamento para sua
implementacao efetiva, eficiente e eficaz: no Brasil,
por exemplo, o recurso para a politica de combate
a violéncia contra as mulheres representa 0,005%
do Orcamento total*’; em 2017; este recurso sofreu
corte de 50%, ainda que o dado do préprio governo
mostre que foram recebidas, em 10 anos, 5 milhdes
de dentncias de violéncia, somente no servico via
telefone (Dique 180)*.

Também é fundamental que os governos, ao elabo-
rarem seus Or¢camentos, mecam os impactos nega-
tivos que uma determinada medida gera na vida das
pessoas. Por exemplo, deslocar familias para projetos
de “revitalizacdo urbana” geralmente gera violacio
de direitos de mulheres e criancas; realizar obras de
grande impacto socioambiental pode gerar explora-
cdo sexual de meninas ou contaminacao da dgua, etc.

2.4.2 Raca/Cor e Etnia

O racismo, como o conhecemos hoje, é um sistema
social que emerge do processo colonial, ou seja, um
conjunto de construcdes sociais que serviram a do-
minacdo de povos ocidentais em relag¢dao a outros
povos durante a colonizacido europeia na América,
Asia e Africa (séculos XVI a XX). Essas construcdes
sociais — como discursos, pedagogias e instituicoes
—, estruturam relacdes de poder que fazem com que,
muitas vezes, os dominados internalizem as regras
sociais que determinam desigualdades; processo que
é rompido a partir dos movimentos de resisténcia,
afirmacéo e independéncia.

49 Dado oficial de 2017, Fonte: Siga Brasil.

50 Dado oficial de 2015, Fonte: Balanco 180, Secretaria de
Politicas para as Mulheres do Governo Federal.
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E fundamental diferenciar a discriminacdo entre
grupos sociais diversos do que é racismo enquanto
sistema: no primeiro caso, o reconhecimento da dife-
renca determina relacdes sociais, que podem ser mais
ou menos conflituosas ou pacificas; no segundo caso,
trata-se de desumanizar um povo para domin4-lo por
meio de relacdes de poder muito marcadas e desiguais.

O racismo também é um fator estruturante dos ge-
nocidios do Século XX, como o Holocausto, massacre
dos judeus na IT Guerra Mundial; os bésnios mucul-
manos, na Bésnia-Herzegovina, entre 1992 e 1995;
os tutsis em Ruanda, em 1994, entre diversos outros
exemplos tragicos. Tais eventos foram, em grande
parte, orientados por aliangas que revelam um pano
de fundo também colonial — divisdo de territérios e
riquezas entre hegemonias —, e foram motivados por
diferencas étnicas, religiosas ou politicas. A palavra
genocidio foi registrada judicialmente pela primeira
vez em 1946, no processo de Nuremberg, apds o ex-
terminio de judeus na Alemanha nazista durante a
IT Guerra Mundial, e, ainda hoje, é necessario que os
tribunais internacionais julguem se um evento pode
ounao ser classificado como genocidio. Com isso, estu-
diosos dos massacres ocorridos antes, principalmente
aqueles dos povos indigenas no continente ameri-
cano, criaram o conceito de etnocidio — o genocidio
seria, assim, o exterminio racial/étnico de um povo,
reconhecido juridicamente pela comunidade inter-
nacional; enquanto o etnocidio seria sua versiao mais
radical, o exterminio cultural, e, entdo, ndo somente a
destruicdo fisica de pessoas mas também da cultura
material (simbolos, obras de arte, arquitetura) e ima-
terial (lingua ou religido).

Na histéria do Brasil registramos o etnocidio de que
foram vitimas os indigenas nativos, quando do esta-
belecimento de uma ordem administrativa colonial
no Brasil, tendo os sobreviventes sido alvo de explo-
racao sexual, do trabalho for¢ado e da expulsio de
seus territérios. Também é parte de nossa histoéria a
chegada de africanos escravizados, que foram vitimas
de etnocidio em seus territdrios de origem, e que aqui
viveram a nefasta experiéncia de serem tratados como
mercadorias. Em sua configurac¢do atual, o racismo
permanece hierarquizando grupos sociais, visando a
reproducio dos privilégios histéricos dos brancos em
relacdo aos ndo brancos. Este sistema é complexo e
estruturante das desigualdades brasileiras, e vai desde
afalta de acesso a cidadania por negros e indigenas até
formas mais violentas de operar, como o exterminio
e encarceramento dos negros e o etnocidio indigena
ainda em curso.

E importante ressaltar que raca nao é um atributo
bioldgico, é uma construcao social. A categoria raca
foi utilizada como instrumento pelo colonialismo
para a dominacao de povos amerindios, africanos e
orientais. O conceito de “raca bioldgica” afirma que
as pessoas Sa0 mais ou menos capazes, bonitas ou
inteligentes com base em algumas caracteristicas
fisicas, principalmente aquelas aparentes, como o
tom da pele, a textura dos cabelos, a caracteristica dos
olhos, etc. Tanto no meio cientifico quanto nos trata-
dos politicos internacionais, é consenso que a visao
de raca bioldgica é uma ideia equivocada e racista.
Biologicamente, somos todos humanos, e nascemos
iguais perante a lei. No entanto, devido a constru-
cdo histérica desse termo, que serviu para organizar
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sistemas economicos e politicos de dominacao de al-
guns povos em relacio a outros, emerge um fenémeno
que chamamos de racismo: um sistema de reprodu¢ao
de privilégios que se baseia nesse conceito erréneo
de raca bioldgica para submeter e violentar negros,
indigenas, descendentes de orientais e arabes, ou seja,
todos aqueles que ndo sdo percebidos como “brancos”.
Essa percepcao é variavel e relacional. Por exemplo,
uma pessoa percebida como branca, no Brasil, pode
ser lida como ndo branca na Europa.

Uma particularidade brasileira, que embasa, ainda
hoje, discursos contra a¢oes afirmativas para negros e
indigenas, é aideologia da “democraciaracial”. Surgida
nas primeiras décadas do século XX, a partir dos an-
seios da nova burguesia pela transposicao dos ideais
de modernidade europeus para o Brasil, a ideologia
da democracia racial foi forjada por intelectuais e
governantes de maneira a invisibilizar as desigual-
dades raciais por meio da narrativa de “harmonia”
entre racas. Esse discurso foi fortemente disseminado
enquanto, em paralelo, implementavam-se politicas
segregacionistas e assimilacionistas, seja por meio
de politicas de imigracdo de europeus e estimulo a
casamentos inter-raciais visando o “branqueamento”
da populacao (ao invés disso, o Estado deveria estar
preocupado em inserir a populacdo negra no sistema
educacional e de trabalho, por exemplo); seja por meio
da tutela e isolamento social dos indigenas, negando-
-lhes autonomia sobre seus territérios e comunidades.

No Brasil, a questdo da raga foi tomada pelos negros
na didspora como o foco para sua luta, enquanto os
indigenas se articularam em torno da categoria da
etnia. Isso acontece porque as politicas oficiais racis-
tas trataram diferentemente os negros e os indigenas

desde o principio da colonizacdo, quando os indige-
nas passaram a ter suas vidas geridas sob dominio da
igreja catdlica e os afrodescendentes foram levados a
senzalas para trabalho compulsoério. Tanto indigenas
quanto negros foram forcados a dar sustentacdo ao
sistema socioecon6mico colonial.

Posteriormente, os negros foram alvo de politicas ofi-
ciais de “gestao demografica”, orientadas pelo conceito
de raca, e buscando invisibilizar a diversidade étnica
dos africanos que foram trazidos para ca; enquanto
os indigenas passaram a ser tutelados em modelos de
“assimilacdo’ e “protecao” que baseavam-se em narra-
tivas sobre “0indio”, ou seja, buscando o apagamento
da diversidade, seja pela conversdo ao catolicismo, a
proibicao das linguas nativas ou simplesmente pela
negativa da existéncia dos indigenas na contempo-
raneidade. Dai a importancia para os movimentos
indigenas em trazer a etnia para o centro das reivin-
dicacdes. Sdo processos historicos diferenciados de
construcao de agendas de reconhecimento e afirma-
¢do, mas nao significa que a populacdo negra nao
tenha mantido vivas suas diferentes matrizes afri-
canas; nem que os indigenas nio sejam vitimas de
racismo. Ao contrario, ha diversos casos registrados,
nos ultimos anos, nos quais os indigenas sao vistos
como inferiores, e sua propria existéncia é negada a
partir da concepcdo eurocéntrica de “primitivo” versus
“civilizado” Em 2016, os indigenas brasileiros denun-
ciaram o racismo de que sdo vitimas ao Conselho de
Direitos Humanos da ONU.

Aresisténcia dos afrodescendentes no Brasil é perene
e, no periodo colonial, ocorria por meio de quilombos,
ou seja, comunidades autogestionadas por aqueles
que conseguiam escapar da escravidao, seja por meio
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de fugas, seja pela compra da prépria liberdade. Apés
aabolicdo, aos negros negou-se qualquer possibilidade
de inser¢ao ou mobilidade social, mas, ainda assim, re-
gistra-se a emergéncia de uma intelectualidade negra
no inicio do Século XX —jornalistas, advogados, médi-
cos. Na segunda metade do século XX consolidam-se
0s movimentos sociais negros e, apds a ditadura mili-
tar, tais movimentos passam a buscar a superacdo do
racismo e o avanco da igualdade racial, reivindicando
direitos na Constituicdo de 1988: é nesta Carta Magna
que se reconhece a existéncia do racismo, no Brasil,
e os direitos territoriais dos quilombolas. Ao mesmo
tempo, estatisticas denunciam que sio assassinados
cerca de 20 mil jovens negros por ano no Brasil; entre
2000 e 2014 aumentou em 567% o nimero de mulheres
encarceradas e, destas, 68% sdo negras.

Da mesma forma, os indigenas sempre buscaram resis-
tiravioléncia imposta pela colonizacio, mas chegaram
a passar por intensa depopulacio, somente revertida
na década de 1990, quando o ritmo de crescimento
desta passou a ser seis vezes maior que o dos brasilei-
ros em gera®. A atual populacio indigena brasileira,
segundo resultados do Censo Demografico de 2010, é
de 817.963 indigenas, dos quais 502.783 vivem na zona
rural e 315.180 habitam as zonas urbanas, pertencentes
a 305 etnias e falantes de 274 linguas diferentes. Este
Censo revelou que em todos os estados da federacao,
inclusive no Distrito Federal, hd populacées indigenas.
A FUNAI também registra 69 referéncias de indios
ainda nio contactados, além de existirem grupos que
estdorequerendo o reconhecimento de sua condi¢do
indigena junto ao 6rgdo oficial indigenista.

51 Fonte: Fundacdo Nacional do Indio/IBGE.

Podemos destacar, como violéncias do Estado, a tutela,
no periodo republicano, ou seja, o nao reconhecimento
civil dos indigenas, onde o Estatuto do Indio de 1973
determinava sua progressiva integracao aos valores
nacionais: os indigenas s6 conquistaram sua auto-
nomia civil e juridica apés a Constituicdo de 1988,
na qual seus direitos territoriais também passam
a ser reconhecidos. No periodo da Ditadura Militar
(1964-1985), o Estado promoveu o descolamento, en-
carceramento e tortura de membros dessas etnias, e
orelatério da Comissao da Verdade®?— Parte Indigena
tem como primeira recomendacao a elaboracdo de
politicas de reparacdo para estes povos. No periodo
atual, o Estado segue promovendo a violacao dos seus
direitos, principalmente pela omissdo em casos de
conflitos gerados pelo agronegdcio e obras dos seto-
res energético e da mineracao, setores econdmicos
incentivados pelos governos.

2.4.2.1Quilombos

A constituicdo dos mocambos ou quilombos é um
dos fatores caracteristicos do sistema escravocrata.
Longe de serem uma excecao ou formas pontuais de
resisténcia, as fugas aconteceram paralelamente e de
maneira permanente durante todo o periodo escravo-
crata. Em diversas partes do pais, negros e indigenas
aquilombaram-se conjuntamente, buscando reagir a
escravidao e exploracao. O ato de aquilombar-se ndo
é somente historico, é contemporaneo.

52 Comissdo Nacional da Verdade é o nome da comissio
que investigou as graves violagdes de direitos humanos
cometidas entre 18 de setembro de 1946 e 5 de outubro de 1988,
por "agentes piiblicos, pessoas a seu servi¢o, com apoio ou no
interesse do Estado” brasileiro, ocorridas no Brasil e também
no exterior.
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“Quilombo” quer dizer resisténcia, legado. Nao se trata
de uma categoria histérica monolitica, residual, ar-
queolégica, e sim uma categoria viva e atual. Registra-
se, atualmente, no Brasil, a existéncia de cerca de 2
mil comunidades quilombolas, rurais e urbanas, e 0s
quilombolas estdo organizados em movimentos so-
ciais por reinvindicacao de direitos, principalmente
a regularizacdo fundiaria de seus territérios, direito
garantido na Constituicdo Federal de 1988.

2.4.2.2 Os povos e comunidades tradicionais

O Brasil é um pais pluriétnico, com dimensodes con-
tinentais e grande diversidade de biomas. Em todo o
seu territério, abriga grupos denominados generica-
mente como “povos e comunidades tradicionais”, ou
seja, grupos articulados em torno de formas especi-
ficas de producao, parentesco, politica, etc. Sdo eles,
por exemplo, as quebradeiras de coco babacu, faxinais,
ciganos, pomeranos, seringueiros, ribeirinhos, pesca-
dores, e, também estio incluidos nesta categoria os
quilombolas e os indigenas, entre outros.

Assim, enquanto coletividades, esses grupos possuem
identidades culturais (o reconhecimento social da
diferenca), que acionam como identidades politicas
para se posicionar em rela¢do a grupos hegemonicos
que fazem pressao em seus territérios e para dialogo
com o Estado.®

Apesar da conquista da Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades
Tradicionais (Decreto 6040/2007), observa-se que, na
pratica, os governos tém se comprometido pouco com

53 Fonte: Roberto Cardoso de Oliveira, 1976; Manuela
Carneiro da Cunha, 1986.

essa agenda, gerando baixo impacto na promocdo de
direitos destes grupos. Por outro lado, as politicas de
construcao de hidrelétricas, de expansdo do agrone-
gbcio e de exploracdo de minérios tém recebido in-
centivos fiscais do Estado, circulando muita riqueza,
e impactando negativamente estes territérios. Este
é um exemplo de um orcamento publico que discri-
mina e gera desigualdades sociais, na medida em que
ndo garante recursos para a promocao de direitos e
viabiliza receitas para a violac¢ao de direitos.

2.4.2.3 Orcamentos na perspectiva étnico-racial

Oracismo e a discriminacdo baseados na raca/etnia
sdo motivos de violéncia e desigualdades no trabalho,
no acesso a educacao e a satide e demais direitos das
pessoas negras e indigenas. Na pratica, o racismo
institucional opera contra a efetividade das politicas
publicas reparatérias (demarcacio de territérios, por
exemplo), afirmativas (cotas, por exemplo), e também
no acesso das pessoas negras e indigenas as politicas
universais, como saide e educacio. No Brasil, de forma
semelhante ao que se observa nos Estados Unidos, a
violéncia letal contra jovens e mulheres negras tam-
bém é parte significativa deste sistema. Igualmente,
anegacdo e ainvasao dos territérios indigenas geram
aimpossibilidade de vida e reproducao social destes
povos. Por isso a garantia de orcamento ptiblico para
fortalecer o combate ao racismo é tdo fundamental
para o pais. O orcamento deve refletir o que est4 pre-
visto nalegislacao, nas politicas nacionais e nos esta-
tutos, entre outros marcos legais, incluindo tratados
internacionais.

Nos tltimos anos houve conquistas do ponto de vista
formal para a superacao do racismo no Brasil. Este é
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0 caso da criacdo da Lei 7.716, de 1989 (que define o
crime de racismo); a criacdo da Secretaria de Politicas
de Promocdo da Igualdade Racial (SEPPIR), em nivel
federal, em 2003; 0 Decreto 4887, de 2003, que regula-
menta a regularizacio fundiaria dos territérios qui-
lombolas, prevista na Constituicao Federal de 1988;
a Lei 10.639, de 2003 (que faz do ensino de histéria e
cultura africana e afrobrasileira contetidos obrigaté-
rios nas escolas); e o Estatuto da Igualdade Racial, de
2010; a Lei 12.711, de 2012 (Cotas nas Universidades,
que implementa acodes afirmativas para garantir a en-
trada de estudantes oriundos de escola ptiblica, negros
e indigenas em universidades ptiblicas federais); e a
Lei 12.990, de 2014, (Cotas nos Concursos Pablicos, re-
serva 20% de vagas para negros nos concursos ptblicos
no nivel federal); e o lancamento do Plano Juventude
Viva, em 2013, com acdes de prevenc¢ao para reduzir
a vulnerabilidade de jovens negros a situacoes de
violéncia fisica e simbdlica, a partir da criacado de
oportunidades de inclusao social e autonomia para
os jovens entre 15 e 29 anos.

Se, por um lado esses planos, programas e marcos
legais representam avancgos, por outro, 0s recursos
para a execucao dessas politicas equivalem a apenas
0,08% do Orcamento geral. Isso faz com que tenha-
mos resultados aquém do esperado: escassos dados
estatisticos oficiais sobre os estudantes cotistas nas
universidades e servico ptblico; insuficiente esforco
na implementacao da Lei 10.639, pois é necessario
investir na formacao de professores e reformulacao
dos materiais didaticos; uma politica de regularizacgio
fundiaria que caminha lentamente, pois ndo hé recur-
sos suficientes para os estudos de reconhecimento e
pagamento de indenizacdes; o Programa Juventude
Viva ndo produziu nenhuma mudanca nas estatisticas

de mortes de jovens negros; e a SEPPIR nao teve fo-
lego para efetivar sua atribuicdo de pautar a questdo
racial em todos os 61gaos de governo.

No caso dos indigenas, as politicas desenvolvidas apds
a Constituicao de 1988 foram insuficientes para a su-
peracao daviolacao de direitos desses povos. Além da
Fundacdo Nacional do Indio (FUNAI) ter incorporado
anova perspectiva para execucio de politicas publi-
cas para esses grupos, também foram desenvolvidas
politicas em outros 6rgaos, como a Satde Indigena no
Ministério da Sadde, a Assisténcia Técnica para Povos
Indigenas no Ministério de Desenvolvimento Agrario
e a Educacio Indigena no Ministério da Educacio. No
entanto, essas politicas ndo sdo efetivas, 0 Orcamento
corresponde a 0,19% do Orcamento geral. O racis-
mo institucional também contribui para esta inefi-
ciéncia: as politicas de satide e educacdo indigena,
por exemplo, devem ser executadas no plano local,
onde os conflitos socioambientais e o preconceito
impedem que os indigenas sejam, de fato, beneficia-
rios destas politicas. Em 2016, por exemplo, a FUNAI
gastou somente 25 reais> por indigena para realiza-
¢do de politicas como a de Protecdo dos Territérios
e Desenvolvimento Sustentavel das Comunidades®.

No caso dos povos e comunidades tradicionais, ape-
sar das conquistas formais, fruto de participacao
destes grupos em espacos institucionais de partici-
pacio, como as Conferencias Nacionais, na pratica,
o Orcamento publico ndo deu conta de responder
as demandas por territério, economia local, direitos

54 Aproximadamente 7 délares, em um ano, por
beneficiario.
55 Estudo realizado pelo Inesc, em 2016.
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socioambientais e educacdo diferenciada, respeitando
sua autonomia, seus modos de vida e saberes tradi-
cionais. Além disso, embora esse piblico apareca no
Plano Plurianual (o plano de governo para quatro
anos, com metas), somente uma pequena parte do
Orcamento especifica esse publico, o que dificulta
bastante o monitoramento pela sociedade civil.

2.4.3 O equivoco da priorizacdo/
hierarquizacdo entre classe, raca ou
género

Aideiadotripé ‘raca, classe, género’ como orientadores
das politicas piiblicas de combate as desigualdades é
bastante positiva, pois articula dimensdes intrinsecas
ao funcionamento do modelo capitalista de producéo
as assimetrias decorrentes dele, especialmente se con-
siderarmos a experiéncia pds-colonial. Porém, ainda
persiste aideia de que, ao resolver o problema das clas-
ses sociais, estar-se-ia ‘naturalmente’ solucionando
também as desigualdades de raca e género; ou, que as
questdes de raca e género poderiam desarticular os
movimentos de trabalhadores e outros que atuam em
prol da igualdade social. Do outro lado, movimentos
negros e movimentos de mulheres, especialmente os
que se identificam com o pensamento liberal, colocam
a questao de classe em segundo plano.

E preciso realizar uma reflexo critica sobre essas vi-
soes. No que se refere ao racismo, estudiosos apontam
que, sem a escravidao, ndo teria havido actimulo de
capital para a evolucdo do modelo capitalista como
conhecemos hoje. Foi a custa do trabalho “sem custos”
dos africanos e outros povos colonizados e da mone-
tarizacdo das pessoas em si (a existéncia de escravos
gerava, por exemplo, o crédito bancario e incremento

da riqueza de um pais) que se ergueram os impérios
modernos, além, é claro, da expropriacdo de riquezas
primarias e apropriacdo dos conhecimentos desses
povos. Posteriormente, a integracao dos negros na
sociedade de classes se deu de maneira subalterna,
seguindo a heranca da sociedade escravista. Hoje, a
mobilidade social ainda é mais viavel para os pobres
brancos do que para os pobres negros — por exemplo,
os trabalhadores ocupados de cor preta ou parda ga-
nhavam, em 2015, em média 59,2% do rendimento
recebido pelos trabalhadores de cor branca®. Esses
processos demonstram que a raca informa a classe,
e vice-versa.

Com relacao ao género se passa o mesmo. O trabalho
feminino foi explorado nos primoérdios do capitalis-
mo —da mulher branca pobre, explorou-se o trabalho
domeéstico, nas fabricas, e o trabalho de suas criancas;
da mulher negra, o trabalho doméstico e nos campos,
bem como o seu préprio corpo, seja pelo controle da
forca de trabalho, seja pelo controle do leite e da re-
producdo. Contemporaneamente, as mulheres ainda
trabalham mais e ganham menores salarios, mesmo
com escolaridade maior que as dos homens. Ou seja,
a exploracao do trabalho feminino faz com que as
mulheres sigam compondo a margem das classes
sociais, tanto na classe média como nas classes po-
pulares — por exemplo, as mulheres trabalham 14% a
mais que os homens (em termos de horas) e ganham,
em média, 30% menos, nas mesmas func¢des.” Esses
processos demonstram que o género informa a classe,
e vice-versa.

56 Fonte: Centro de Estudos das Relagdes de Trabalho e
Desigualdades - CEERT, 2016.

57 Fonte: Retrato das Desigualdades de Género e Raca.
IPEA, 2017.
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Estamos nos referindo a subalternidade e a producdo
e distribuicdo de riquezas. Neste sentido, é impossi-
vel pensar classe, raca e género de forma separada,
ou priorizar um desses aspectos. Os trés sao faces
emaranhadas das desigualdades histéricas e con-
temporaneas.

2.4.3.1 Interseccionalidade e Orcamento Piiblico

O conceito de “interseccionalidade” demonstra como
diferentes fatores, principalmente o género e a raca,
interagem gerando multiplas desigualdades. E na
experiéncia colonial que estas categorias comecam
a se entrelacar, por isso a interseccionalidade® res-
ponde as nossas questdes mais urgentes relativas as
desigualdades na atualidade. Assim, por exemplo, uma
mulher branca de classe média sofre com o machismo
na medida em que ganha menores salarios que os
homens brancos; em geral trabalha mais, acumula o
trabalho doméstico e de cuidados, e pode ser vitima
de violéncia de género por um companheiro ou ex-
companheiro. Uma mulher negra de classe média
estara exposta aos mesmos fatores, e ainda sofrera
COom O racismo: pesquisas apontam, por exemplo, que
as mulheres negras sofrem mais violéncia obstétrica
do que as brancas. Se a mulher for negra e pobre, en-
tdo ela estara exposta a todas as violagcdes anteriores
e ainda estari vulneravel ariscos em relacdo a satde,
dificuldade de acesso a contraceptivos, terd menores
chances de cursar a universidade e assim por diante.
A interseccionalidade reconhece que esses tipos de
discriminacdo nao sdo simplesmente “agregados”,
mas sim interagem uns com os outros para exacerbar
a discriminacao.

58 Ver: Kimberlé Crenshaw, nos Estados Unidos e Lélia
Gonzales, no Brasil.

Apesar de termos acimulo no campo da gestao de poli-
ticas puiblicas sobre a necessidade de “transversalizar”
raca e género nos programas e nas acoes, ainda sdo
timidos os avancos reais em compreender o fendmeno
das desigualdades de forma interseccional e, por isso,
muitas politicas acabam sendo pouco efetivas. Por
exemplo, uma politica voltada para “as mulheres em
geral”,como é o caso das medidas contra a violéncia no
Brasil, produziu o dado, anteriormente citado, de que
avioléncia entre as mulheres brancas caiu 9% e entre
as mulheres negras cresceu 54% no mesmo periodo.
O que explica isso é o fato de que mulheres brancas
e mulheres negras sao atendidas de forma desigual
por essa politica, por causa do racismo.

O Orcamento publico também é uma ferramenta
que deveria refletir a interseccionalidade, ao acom-
panhar politicas ptblicas neste sentido. Por exemplo,
no Brasil, embora o II Plano Nacional de Politicas para
as Mulheres determine que o ptiblico prioritario sdo
as mulheres negras, o Orcamento nacional nao tem
qualquer rubrica especifica para este grupo popula-
cional, tornando impossivel saber se o recurso esta
sendo priorizado considerando essa orientacao. Na
medida em que raca e género aparecem nas politicas
publicas, é recomendavel que também sejam visibili-
zados no Orcamento publico, a fim de garantir que as
despesas impactem os ptblicos ao qual se destinam,
e que seja possivel monitorar este impacto.

JSPTLARY — PARTICTPACAO POPULAR

Aparticipacdonio é um conceito solto no ar, desvincu-
lado das demais questdes que permeiam a sociedade.
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Aomesmo tempo que o desejo de participar se inscre-
ve no campo das nossas utopias e dos nossos sonhos,
portanto um processo que se realiza cotidianamente
e nunca chega ao final, ele se concretiza num deter-
minado contexto politico, econémico, social, cultural
e ambiental. Portanto a participacdo se dd narelacao
do presente (contexto atual) com o futuro (o que que-
remos construir).

Assim, além da igualdade e da liberdade, a demanda
por participacao sempre esteve presente em diferen-
tes periodos e de diversas formas. Participar significa
incidir politicamente nas questdes que dizem respeito
avida concreta das sociedades, mas, também, nos pro-
cessos de tomada de decisdo do Estado e dos governos.
Essa incidéncia pode ser por meio de espacos institu-
cionais de participacao, por exemplo conselhos, con-
feréncias, etc; ou por espacos nio institucionalizados,
como, por exemplo, mobilizacdes, marchas, jornadas,
negociacdes de pautas com o Estado, etc. Aqui, vamos
analisar a participacdo institucionalizada.

No Brasil, pode-se dizer que a participacdo institucio-
nalizada comeca nos anos 1930 com os Conselhos de
Politica Publica, de Educacio e de Satde. Na época
pertenciam a um inico ministério e nenhuma delas
possuia carater universal. O conselho era consulti-
vo, como um 6rgao de assessoria. A partir da separa-
¢do das pastas, em 1953, um decreto regulamentou
o Conselho de Satde, que continuava como 6rgao
consultivo do ministro e por ele indicado, sem uma
participacao mais protagonista da sociedade civil
organizada. Tanto o Conselho de Satide como o de
Educacdo tinham perfil mais técnico e ndo eram de
representacio de organizacoes e sim de individuos,
os chamados “notaveis”.

Vivenciou-se, entre 1964 e 1985 um longo periodo di-
tatorial, de excecdo. Por isso, apenas a partir do final
dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, movimentos
Teapareceram e novos surgiram (neste periodo ti-
vemos varias organizacdes politicas “clandestinas”
que lutavam contra a Ditadura de diversas formas),
inspirados, principalmente, na proposta pedagbgica
criada por Paulo Freire59, educacdo popular e na teo-
logia da libertacao, pois as comunidades eclesiais de
base reuniram boa parte dos movimentos operéario e
camponés durante o periodo de excecao.

Final da década de 1970, com a Ditadura ja enfraque-
cida, surgem varias experiéncias em todo o Brasil dos
Conselhos populares, como estratégia de participacio
popular. Um exemplo foram os Conselhos Populares
de Satide e de Habitacao, ativos principalmente em
Sao Paulo. Estes conselhos foram construidos pelos
movimentos populares nas suas relacoes de tensio-
namentos e negociacdes com o poder publico. Eram
fundamentados nos principios da autonomia e au-
togestdo e tinham a democracia de base como valor
central.

Como reacdo aos Conselhos Populares surgiram
os Conselhos Comunitéarios, criados pelo préprio
Executivo, como auxiliar na Administra¢ao Municipal
e para mediar suas relacoes com os movimentos.
Atuavam como apaziguadores e muitas vezes pra-
ticavam a cooptacdo de liderancas e eram formados
por grupos que apoiavam a Administracao Municipal.

59 Paulo Reglus Neves Freire foi educador e fildsofo
brasileiro, considerado um dos pensadores mais notaveis da
histéria da pedagogia mundial, influenciando o movimento
“pedagogia critica”.
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Esses processos influenciaram o processo constituin-
te, resultando em diretriz que as politicas piblicas
devem incorporar a participacdo em seus desenhos.

2.5.1 A Participacdo na Constituicdo de
1988

A Constituicao de 1988 reconhece e universaliza di-
versos direitos. Um deles, o direito a participacao.
Tanto a participacdo ndo institucionalizada, tendo
como base aliberdade de organizacdo e manifestacao,
como a participacdo institucionalizada por meio de
Conselhos, Conferéncias, audiéncias ptiblicas, etc. Cria
também instrumentos de democracia direta que sao
os plebiscitos, referendos e elaboracao de projetos de
lei de iniciativa popular.

O “sistema” de participacao institucionalizada, cons-
truido principalmente pés-Constituicao de 1988, é um
avanco significativo na dire¢ao da democratizacio do
Estado e na concretizacdo do direito humano a parti-
cipar. Também é importante no reconhecimento da
multiplicidade dos sujeitos politicos e na construcao
de suasidentidades. Saimos da homogeneidade daluta
baseada na relacdo capital X trabalho, fundamental
em uma sociedade capitalista, e afirmamos que a so-
ciedade é mais complexa e precisa ter outros olhares.
Foi assim que se construiram varios outros sujeitos e
identidades politicas e isso teve um reconhecimen-
to na criacdo dos varios espacos participativos. Por
exemplo: o movimento feminista, movimento negro,
camponés, crianca e adolescente, idoso, juventude,
pessoas com deficiéncia, etc. Todo esse processo foi e
é fundamental na construcio de uma outra forma de
se pensar e fazer politica, portanto de poder.

Acontece que isso gerou uma fragmentacao e paralelis-
mo nae da arquitetura da participacao. Os iniimeros
espacos de participacdo, em especial os Conselhos de
politicas e as Conferéncias ndo dialogam entre si, e
muito menos tensionam o atual sistema politicorepre-
sentativo e o modelo de desenvolvimento. A participa-
cdo popular nesses espacos é majoritariamente uma
participacao consultiva, setorializada, reproduzindo
a fragmentacao existente nas politicas publicas e o
distanciamento das decisGes econOmicas referente
a alocacdo de recursos puiblicos para concretizar as
deliberac¢oes dos espacos participativos.

No entanto, mesmo com o avanco da participacdaonas
politicas sociais, vale ressaltar que com relacdo as po-
liticas econdmicas nio se criou nenhum mecanismo
de participacdo popular, assim como nas politicas que
definem as diretrizes do modelo de desenvolvimento
brasileiro. E, em momentos de refluxo autoritario,
percebe-se que os mecanismos legais de garantia
dos espacos de participacdo sdo frageis e sujeitos as
vontades dos governantes em questao.

2.5.2 Controle social e os seus
instrumentos

As politicas publicas e seus desenhos relacionam-se
diretamente com o fortalecimento democratico, com
a garantia dos direitos e a ampliacao dos espacos de
participacao. As reivindicacdes da sociedade devem
anteceder a formulacio da politica; por isso, a forca
da sociedade civil é determinante para a construcao
do modelo com mais ou menos participacdo. Desse
modo, é muito importante dialogar sobre os mecanis-
mos que levam ao aprofundamento da democracia.
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O controle social é um instrumento democratico no
qual existe a participacdo dos cidadios no exercicio
do poder e no seu controle, portanto esti associado
aos mecanismos de controle do poder pela cidadania.
E também de promocao da transparéncia e combate a
corrupcao, por meio do controle dos gastos ptblicos.

O controle social e a participacdo sdo inter-
ligados ou partes do mesmo processo. O seu
exercicio nao seria possivel sem a existén-
cia de espacos de participacao e pessoas e
organizacoes dispostas a acompanhar as
acoes do Estado.

0 exercicio do controle social significa:

- participar da formulacao e execucao das politicas
publicas, conferindo a maxima aplicacao de recursos
disponiveis;

 avaliar a progressividade do sistema tributario;
- verificar a correta aplicacao dos recursos publicos;

- promover a melhoria de processos, propondo mu-
dancas nas politicas ptiblicas, incluindo medidas de
inclusdo de grupos da sociedade sistematicamente
discriminados, como é o caso de mulheres, negros,
indigenas, povos e comunidades tradicionais, comu-
nidade LGBTI, pessoas com deficiéncia, imigrantes,
refugiados;

» dar publicidade aos recursos recebidos (transpa-
réncia e prestacio de contas);

- verificar a realizacdo progressiva dos direitos hu-
manos.

Conselhos

Conselho de politica ptublica: sdo instancias formadas
por representantes do poder ptiblico e da sociedade civil,
que tem como finalidade formular e controlar politicas
publicas.Sdoimportantes canais de participacdonastrés
esferas, a saber, federal, estadual e municipal.

A experiéncia brasileira de ter, no desenho de varias
politicas, os conselhos, é inovadora e singular. No
entanto, ndo se pode deixar de lado uma importante
reflexao sobre a legitimidade e os limites do modelo
difundido apés a Constituicdo de 1988. Ha conselhos
que realizam processos democraticos de constituicao
e renovacao de seus membros, especialmente os re-
presentantes da sociedade civil, mas ha outros em que
a renovacao é precdria, muitas vezes as instituicoes
nao possuem legitimidade de representacao ou sdo
indicadas pelos governos.

Os conselhos, para que sejam de fato representativos
da sociedade, devem utilizar a¢des afirmativas paraa
sua composicdo, devem fomentar processos de troca
de conhecimento e facilitar a intersetorialidade e a
pratica de encontros interconselhos, podendo, com
isso, promover uma verdadeira reforma de Estado. No
entanto, os governos, ao olharem para os conselhos
por meio de um espelho, ndo podem se ver, mas sim
ver um outro de si. Do contrario, podera estar haven-
do equivocos e cooptacdo dos movimentos sociais
por parte do Estado, o que pode significar a secunda-
rizacdo da sociedade civil, ao ser criada a imagem e
semelhanca desse Estado.
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Os conselhos de politicas publicas tém func¢ao peda-
gbgica na formacao da cidadania com participacao
e, por isso, devem ser instrumentos de promocado da
educacio politica tanto para a participacio popular
quanto para o controle social das politicas ptiblicas,
e, consequentemente, do Orcamento piiblico, o que ja
foi explicitado anteriormente, quando se mencionou
a pedagogia da participacao.

No Brasil, esses conselhos tém varios formatos
e sdo compostos por sociedade civil e governo.
Entre as atribuicdes de um conselho de politi-
ca publica estdo a deliberacao, formulacao de
estratégias e a definicdo de prioridades para as
politicas, a aprovacao de recursos destinados
a execucao dos programas e das acoes gover-
namentais e o exercicio do controle social da
politica, por meio do monitoramento e da ava-
liacao das ac¢des de governo.

Os Conselhos podem ser:

Quanto a deliberacao:

 Deliberativos (com atribui¢des de deliberar sobre a
formulacao, as prioridades e o Orcamento da politica).

« Consultivos (com atribuicOes de consulta sobre a
formulacao e as prioridades das politicas).

Quanto a composicao:

« Paritarios, com representantes governamentais e
representantes da sociedade civil em igual ntimero.

« Tripartites, como da Satide, por exemplo, com 25%
de representantes governamentais, 25% de organi-
zacOes nao governamentais e 50% de usudrios do
sistema.

+ Ou mesmo terem representantes apenas da so-
ciedade civil.

Conferéncias

Conferéncia: Instrumento da democracia que permite
asoma da participacdo da sociedade civil organizada
com representantes governamentais para aprimorar
politicas, propor novos planos e avaliar o que ja foi
feito. Podem ser convocadas pelos governos ou, na
auséncia dessa convocacio, ser chamadas pelos movi-
mentos organizados. E podem ter cariter deliberativo
e/ou consultivo.

No Brasil, de 1941 a 2016 foram realizadas mais de 150
conferéncias nacionais, das quais a grande maioria
ocorreu entre 2003 e 2016, abrangendo 40 areas se-
toriais em niveis municipal, regional, estadual e na-
cional e mobilizando cerca de 10 milhdes de pessoas
no debate de propostas para as politicas ptiblicas®.

Um estudo do Instituto Universitario de Pesquisa
do Rio de Janeiro (IUPERJ) que procurou medir o
impacto da participacdao popular na atividade legis-
lativa constatou que um quinto dos projetos delei
e quase metade das propostas de emenda constitu-
cional que tramitavam no Congresso, em outubro
de 2009, apresentavam forte convergéncia com

60 http://www.cartamaior.com.br/?%2FEditoria%2FPolit
ica%2FConferencias-Nacionais-uma-invencao-brasileira-que-
deu-certo%2F4%2F32286
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deliberacoes de alguma conferéncia. A convergéncia
é mais intensa no periodo entre 2003 e 2011: mais de
2/3 das leis e 90% das emendas constitucionais que
foram aprovadas em convergéncia com diretrizes das
conferéncias. As deliberacoes das conferéncias que
nao se transformaram em decretos ou projetos de lei,
no minimo, se incorporaram a agenda de discussoes
do governo.

Uma segunda etapa da pesquisa demonstra que a
criacdo de conselhos e a realizacido de conferéncias
especificas sobre politicas publicas pelos direitos
humanos e de grupos tradicionalmente discrimina-
dos também se refletiram no Legislativo. Resultados
preliminares do estudo mostram que projetos de lei
com este foco correspondiam a 18% do total que tra-
mitava no Congresso no final de 2009.%

2.5.3 Participacdo no Ciclo Orcamentdrio

Quando abordamos o tema da participacdo no ciclo
orcamentario, além das Leis: PPA, LOA, LDO, estamos
nos referindo, também, ao acompanhamento setorial
realizado pelos inimeros conselhos tais como, satide,
educacao, assisténcia social, seguranca alimentar e nu-
tricional, crianca e adolescente, juventude, igualdade
racial, politicas para as mulheres etc. Como mencio-
nado anteriormente, uma das funcoes dos conselhos
é fiscalizar o uso dos recursos publicos nas politicas,
de maneira quantitativa e qualitativa.

Contudo, com relacdo a participacado especifica nasleis
que compodem o ciclo, é possivel o acompanhamento

61 http://www.ipea.gov.br/desafios/index.
php?option=com_content&id=2493:catid=28&Itemid=;
consultado em 26/03/2017.

da elaboracdo do PPA. E necessaria a atencdo as datas
de cadauma das leis, conforme apresentado nos capi-
tulos anteriores. Neste instrumento de planejamento,
devem constar metas e prioridades da Administracao
para os quatro anos seguintes. Além disso, para cons-
trucao do Plano, apreciacio e votacdo devem estar
previstos espacos de escuta da sociedade quanto as
politicas que serdo propostas.

O mesmo deve ocorrer com a LDO e a LOA, que sdo
anuais e, apds apresentadas, precisam ser apreciadas
ndo apenas pelos representantes, mas também em
audiéncias publicas pela sociedade.

No Brasil ha a experiéncia do Féorum Interconselhos,
que retine diversos Conselhos Setoriais e entidades
representativas da sociedade civil para acompanhar
a elaboracdo e o monitoramento da execucao dos
Planos Plurianuais — PPA. Criou agendas tematicas e
transversais para facilitar o acompanhamento. Neste
momento, com asradicais mudancas ocorridas a partir
de 2016, ndo se sabe como serd ou se havera funcio-
namento desse Férum.

Contudo, nao se pode reduzir a participa¢ao no ciclo
orcamentario as instancias institucionalizadas, é ne-
cessaria a mobilizacdo para que se realize audiéncias
publicas, ndo apenas quando os instrumentos tais
como o PPA, a LDO e a LOA ja estejam no Legislativo,
mas ainda na fase de formulacao, no Executivo. Além
disso, instrumentos de acessibilidade para que o ciclo
possa ser legivel por todos.

O Inesc criou a metodologia dos Orcamentos Tematicos
(OT), ferramenta que facilita a “leitura” dos dados orca-
mentarios, subdividindo-os em agendas por ptblicos ou
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temas, permitindo uma maior incidéncia politica por
parte de setores organizados, tais como movimentos
pelos direitos de criancas e adolescentes, movimentos
socioambientais, movimentos negros e LGBTI etc.

2.5.4 Democracia — Representativa,
Participativa, Direta

A ampliacido da democracia depende de varios fatores,
entre eles: (1) doresgate da diversidade e da coexistén-
cia de diferentes modelos e praticas democréaticas; (2)
da ampliacdo de redes nacionais, regionais, continen-
tais ou globais de préaticas locais; (3) da resisténcia a
possivel cooptacao, pois pode-se, com isso, legitimar
a exclusdo social e a repressdo das diferencas; (4) da
democracia representativa, da democracia partici-
pativa e da democracia direta como complementa-
res, além da convivéncia de uma multiplicidade de
experimentos.®?

Democracia — Originou-se na Grécia com o seguinte
conceito: governo do povo, ou governo de muitos, em
oposicdo a monarquia (governo de um sobre todos)
ou oligarquia (governo de alguns sobre todos). A épo-
ca, a democracia era entendida como uma forma de
governo fundamentada em trés direitos essenciais
dos cidaddos atenienses: igualdade, liberdade e par-
ticipacao no poder.

Democracia representativa: é aquela em que repre-
sentantes do povo sdo eleitos direta ou indiretamente
pela populacio para que decidam sobre os rumos do
governo e baseia-se no processo eleitoral, pelo qual
se confere poder de governo aos representantes ou

62 Santos, Boaventura de Sousa. Critica da Razdo Indolente,
contra o desperdicio da experiéncia. Ed. Cortez, Sdo Paulo, 2006.

delegados da comunidade. Nesta acepcao de demo-
cracia, o poder estatal se concentra nas maos dos
eleitos, com investidura temporaria e atribuicoes
pré-determinadas.

Um debate atual é que a democracia representativa,
realizada por meio de partidos e processo eleitoral
(tnica forma de participacdo mais ampla neste mode-
lo), ndo é suficiente para a complexidade da sociedade
moderna e da multiplicidade dos sujeitos politicos e
seus interesses legitimos. “(..)O abismo entre repre-
sentantes e representados nunca foi tao grande. Hoje,
na politica, tudo se compra, tudo se vende, por isso a
corrupcdo é uma chaga tao grande.”® (Santos, 2012).
Havendo, portanto, urgéncia em construir mecanis-
mos de participacdao que deem conta dessa comple-
xidade e multiplicidade, além de influenciar, de fato,
as decisoes politicas.

Democracia participativa: propde maior participa-
cdo da sociedade em relacdo as decisOes publicas.
Assim, o poder democratico nido é delimitado pelo
voto, mas se estende as diversas camadas sociais em
varias instincias de deliberacao tais como conselhos
de formulacdo e acompanhamento de politicas pa-
blicas, conferéncias, mesas de negociacao, ouvidorias
e outras formas de participacdo. No entanto, a demo-
cracia participativa tem elementos da democracia
representativa, visto que nio existe a participagdo
de toda a sociedade e, sim, de representantes, nos
espacos participativos.

Democracia direta: é a inica forma pela qual ndo ha
representacao. Os cidadaos e as cidadas decidem,

63 Santos, Boaventura de Sousa, em http://unb2.unb.br/
noticias/unbagencia/unbagencia.php?id=6706.
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diretamente, por meio do voto, sobre determina-
das questodes relevantes ao coletivo. No Brasil a
Constituicao reconhece trés instrumentos de de-
mocracia direta: plebiscitos, referendos e iniciativa
popular.

Importante, ainda, destacar outros conceitos de de-
mocracia, mais préximos da emancipacao dos sujeitos
e das comunidades como, por exemplo, a democracia
de alta intensidade, apresentada por Boaventura de
Sousa Santos. Para Boaventura a democracia tem de
ser anticapitalista, anticolonialista e antipatriarcal,
combater frontalmente o patrimonialismo com a
participacdo real, e na propor¢ao em que aparecem
na sociedade, de mulheres, negros, povos tradicionais,
trabalhadores, entre outros. Ou seja, o reconhecimento
e o combate as desigualdades deve estar no centro do
sistema democrético.

2.5.5 Participacdo como processo
educativo

Podemos dizer que a participacao tem duas dimen-
soes interligadas e que interagem permanentemente:
adimensao politica e a pedagégica. Participacdo, an-
tes de tudo, é a partilha do poder e o reconhecimento
do direito a interferir de maneira permanente nas
decisdes politicas (dimensdo politica). E também a
maneira pela qual as aspiracdes e as necessidades dos
diferentes segmentos da populacao podem ser expres-
sas no espaco publico de forma democréatica, estando
associada ao modo como esses ‘grupos’ se percebem
como cidadaos e cidadas (dimensao pedagdgica).

A participacdo é um processo politico pedagdgi-
co. Expressar desejos e necessidades, construir

argumentos, formular propostas, ouvir outros pontos
de vista, reagir, debater e chegar ao consenso sao ati-
tudes que transformam todos aqueles que integram
processos participativos. E processo educativo para o
exercicio da cidadania, que amplia um espaco ptiblico
real. Por isso, participar também é disputar sentidos
e significados.”**

A formacao para a participacio facilita processos
ativos e criticos, tal como ocorreu durante o processo
constituinte e chegou as politicas ptiblicas. E em uma
estrutura politica marcada pela sub-representacio
de mulheres, negros, indigenas de diferentes etnias,
comunidade LGBTI, qualificar a participacio é fun-
damental. E por ter muita centralidade na proposicdo
e acompanhamento de politicas e seus orcamentos
é que a participacdo é um dos pilares que sustentam
a metodologia Orcamento e Direitos.

A pedagogia da participacdo popular® se caracteriza
por:

 Visar a democratizacio radical (que reconhece dife-
rencas e luta contra desigualdades) e a transparéncia
nas relacdes entre Estado e sociedade;

 Facilitar a construcao de processos educativos
voltados para a constituicao de uma cidadania ativa

64 Moroni, J.A.; Ciconello, A. Participacdo social no
governo Lula. Avan¢amos? Cadernos da ABONG, 2005.[Online]
Disponivel em: http://www2.abong.org.br/final/download/3_
moroni.pdf. Acesso em 15 de maio de 2009.

65 Pedagogia da participagdo popular é um termo cunhado
por Pedro Pontual desde sua dissertacao de mestrado sobre

o projeto de educacio de jovens e adultos Mova/SP até

o doutorado defendido na PUC/SP, no Departamento de
Educacdo, sobre o orcamento participativo.
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(constituida por pessoas que participam da vida po-
litica de suas comunidades);

» Levarem conta aautonomia de sujeitos envolvidos;

« Ser capaz de promover, entre atores e atrizes da
sociedade civil, a apropriacdo de instrumentais que
0s/as capacitem para a mediacdo na formulagio, na
execucao, na gestdo, no monitoramento e na avaliacao
de politicas piiblicas;

« Ter habilidade para construir valores éticos; e

« Possuir a capacidade de viabilizar a interlocucao
entre atores e atrizes governamentais e sociais, mi-
rando a construcao de um sistema realmente demo-
cratico e multifacetado.

As experiéncias de democratizacdo da gestdo puiblica
tém demonstrado nao ser suficiente a criacdo dos
espacos e dos canais de participacio, sendo necessa-
rias, também, as condicdes para que esta participacdo
ocorra de fato, oferecendo formacao (da sociedade
civil e do Estado) para o exercicio da pratica de ges-
tdo publica democratica. Importante até porque os
governos, muitas vezes, sofrem mudancas bruscas,
como no caso do Brasil atual, por exemplo, e 0 que
fica é o resultado dos processos formativos que se
preocupam com a autonomia de sujeitos.

2.5.6 A participacdo e as desigualdades

Falamos acima que a participacao se da na relaciao
do presente (contexto atual) com o futuro (o que que-
remos construir). Mas, infelizmente, ainda nao esta
incorporado na dimensao da participacao o acerto

com o nosso passado. Passado escravocrata e racista,
autoritario, machista, homofébico e preconceituoso,
elementos estes ainda presentes na nossa cultura
politica e que a participacdo devia enfrentar.

Neste sentido, a participacao, numa sociedade estru-
turada nos processos de desigualdades como a nossa,
reflete estas mesmas desigualdades. E visivel e devia
ser constrangedor, a sub-representacdo de mulheres,
da populacio negra e indigena, das periferias urba-
nas, do meio rural, da juventude, das pessoas com
deficiéncias e dos chamados “pobres” nas instan-
cias institucionais de participacdo. Um exemplo é
a pesquisa realizada pelo POLIS/INESC com apoio
do IPEA ¢, que analisou os 8 anos do governo Lula.
Foram mapeados 73 Conselhos nacionais sendo que a
representa¢do masculina era de 56% e a feminina de
25,9%. O restante nao se conseguiu identificar o sexo
em funcio do nome que pode ser tanto de homem
como de mulher.

Portanto, o mesmo problema que encontramos nos
espacos de poder da representacao, via processo elei-
toral (democracia representativa), encontramos na
democracia participativa. Mas podemos constatar
que a participativa, no que diz respeito a participacdo
das mulheres, avan¢ou mais em relagio a represen-
tativa. Se nos conselhos temos no minimo 25,9% de
mulheres, na CiAmara dos Deputados temos apenas
8%. Estas mesmas andlises ndo podemos fazer em
relacdo a populacio negra, simplesmente porque nao
se tem as informacdes. Como enfrentar uma questao
se sequer temos informacoes sobre ela?

66 http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-do-
inesc/2011/outubro-2/polis-e-inesc-lancam-pesquisa-sobre-a-
participacao-social-no-brasil-
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Vale aqui uma observacao importante. O fato de nao
se ter informacoes sobre estas sub-representacdes
reflete que esta ndo é uma agenda politica dos ins-
trumentos de participacao institucionalizados (con-
selhos e conferéncias).

Valem aqui algumas perguntas:

« Os instrumentos de participacio, como foram
pensados e concretizados, podem Vir a ser espagos
politicos de enfrentamento das desigualdades ou
pertencem a uma estrutura politica ndo permeavel
a este debate?

» Quaisinteresses e grupos estio, hoje, representados
nos espacos participativos?

- Estes espacos sao suficientemente receptivos a
“novos sujeitos” que se inserem no debate politico, ou
se cristalizaram sempre com 0S mesmos?

« Setodos os elementos que criticamos na democra-
ciarepresentativa estdo presentes, de certa forma na
participacao institucionalizada, é possivel pensa-la
como estratégia na construcao de uma nova cultura
politica?

« Epossivel “explorar” estas contradicdes da partici-
pacao, a0 mesmo tempo que enfrentar seus dilemas
e transformA-la em forca politica de resisténcia e
enfrentamento a modelos politicos autoritarios, dis-
criminatérios e excludentes?

2.5.7 Fatores que dificultam ou impedem
a participacdo e o controle social

Patrimonialismo, Clientelismo

H4 fatores que impedem o amadurecimento da de-
mocracia, ou obrigam a sociedade a conviver com a
democracia de baixa intensidade. O mais importante
e dificil de combater é a cultura politica patrimonia-
lista, clientelista, controlada por uma burocracia que
nao esti a servico da transparéncia; ao contrario, é
utilizada para dificultar o acesso de cidadaos e cidadas
aos tramites das politicas publicas. O colonialismo
reforca processos patrimonialistas que dificultam a
transparéncia e a participacio.

Nas sociedades capitalistas em que vivemos e que,
alias, além de serem capitalistas, sdo colonialistas
e patriarcais, nao é possivel democracia plena
porque ela s6 opera (e mesmo assim com muitos
limites) ao nivel do sistema politico, enquanto as
relacdes sociais diretamente decorrentes dos trés
modos de dominacao (capitalismo, colonialismo e
patriarcado. ou seja, as relagOes patrao/trabalhador,
branco/negro ou indigena, homem/mulher) sé
muito marginalmente podem ser democratizadas
a partir do atual sistema politico. Alias, torna-se
virtualmente impossivel quando o sistema politico
é, ele préprio, dominado por patrdes, por homens e
por brancos. Ao deixar um vasto campo de relagoes
sociais por democratizar, a democracia é sempre de
baixa intensidade. ¢’ (Santos, 2017)

67 Santos, Boaventura de Sousa, em http://www.
redebrasilatual.com.br/revistas/124/boaventura-
de-sousa-santos-mundo-caminha-para-rupturas.
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Os sistemas baseados no clientelismo e no patrimonia-
lismo sdo excessivamente centralizados. Os poderes
locais possuem forte dependéncia do poder central,
impondo condicdes verticalizadas, impedindo que
politicas descentralizadas consigam sucesso. Além
disso, esses processos sempre buscam cooptar qual-
quer lideranca ou movimento que possa colocar em
risco o seu poder.

A cooptacao dificulta ou impede que a representa-
cdo seja realmente democratica, o que se estende de
maneira cruel sobre todas as formas de democracia
participativa, como os conselhos de politicas publicas,
por exemplo. Por conseguinte, a participacao nio pode
reproduzir as mazelas e os vicios da representacio ou
correra o risco de se enfraquecer até morrer.

Atrajetéria brasileira é permeada pelo patrimonialis-
mo e pelo clientelismo exercidos por uma elite que,
desde 1500, se apossou das instancias de deliberacao
e exerce 0 poder outorgando-o de geracao em geracao
aos seus. Portanto, para que os processos participativos
sejam desencadeados, é necessario construir novas
subjetividades, ou seja, as comunidades precisam
se reinventar como sujeitos politicos a despeito da
democracia de baixa intensidade.

Nas sociedades construidas sob o escudo do patrimo-
nialismo, 0s processos eleitorais ndo sdo democraticos,
visto que o poder econdmico é dominante e se mistura
com a politica, determinando os resultados. O poder
economico também foi construido, muitas vezes, por
meio de uma relacdo promiscua com o Estado e con-
tribui fortemente para eleger politicos que, embora

Atualizado em 10/05/2017.

eleitos pelo voto popular, ndo governam necessaria-
mente para a populacdo que os elegeu, mas sim para
reproduzir o seu préprio poder. Quando mercado e
politica se misturam, esta — que deveria ser o campo
dos valores inegociaveis — adquire as caracteristicas
daquele, que tudo compra e vende, ou seja, a politica
passa a ter valor monetario, o que facilita que a cor-
rupcao se transforme em endémica e parte do Estado,
nao sendo de responsabilidade deste ou daquele go-
verno, mas sistémica.

O antidoto para tal seria a democracia radical ou de
alta intensidade, segundo Boaventura, de forma que
valorize as organizacdes locais e seus projetos, pois
quanto mais comunitario ou mais micro for o espa-
¢o, maior sera a possibilidade de participacao social
independente e voltada para a defesa de interesses
coletivos e puiblicos. Mas, no Brasil, onde o poder oli-
garquico se estende do local ao nacional e vive versa
isso é possivel?

2.5.7.1Combate aos mecanismos inibidores da
participacdo

Os mecanismos institucionais que viabilizam a parti-
cipacdo, para que sejam efetivos e realmente alcancem
o0 ideal educativo e transformador almejado, devem,
necessariamente, consolidar-se no espaco local, fa-
zendo conex0es com mecanismos regionais e nacio-
nais para, finalmente, produzir politicas ptblicas de
Estado. Lembrando que participacdo e mobilizacao
sdo etapas do mesmo processo.

A participacao que une liberdade e responsabilidade
se baseia na ideia de uma cultura politica emanci-
patoria. Esses valores definem a ética das relacdes
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entre os cidadaos e, também, a eficacia das decisoes
tomadas nas instancias participativas.

Sao caracteristicas de uma cultura politica emanci-
patéria:

a participacao;

« atransparéncia;

« odialogo;

- ocompartilhamento do poder;
- aresponsabilidade coletiva;

« aeficicia das decisodes.

« Oreconhecimento do outro

2.5.8 Sistema integrado de participacdo
popular

Para que a participacao possa cumprir a dimensao
utdpica e, a0 mesmo tempo, dialogar com os dilemas
atuais da democracia, devemos pensi-la como um
sistema integrado de participacao popular. Esse
sistema deve ter as seguintes diretrizes:

1. A participacdo tem como objetivo geral a partilha
de poder do Estado com a Sociedade, a ampliacao da
gestdo democratica das politicas ptiblicas, no senti-
do da plena realizacao de todos os direitos humanos
(politicos, civis, econdmicos, sociais, culturais e am-
bientais) e da implantacdo de um modelo de desen-
volvimento que respeite as diversidades, as culturas,

as potencialidades, o ambiente, a distribuicdo de ri-
quezas e a construcio de uma sociedade justa, igua-
litaria e libertaria.

2. Sdo pressupostos da participacio,o carater delibe-
rativo, laico, suprapartidario e auténomo dos espacos
institucionais de participacdo, a liberdade de esco-
lha da representacdo nao governamental, o finan-
ciamento publico, a transparéncia e o pleno acesso
as informacdes publicas, assim como o respeito do
Poder Executivo as recomendacdes e deliberacoes
aprovadas pelos mecanismos de participacdo, me-
diante, inclusive, a manifestacao/posicionamento
oficial em relacdo a elas.

3. Os espacos de participacdo devem priorizar a pre-
senca/representacio dos/as usuarios/as das politicas
publicas.

4. Os mecanismos de participa¢ao devem ter regula-
mentacao apropriada estabelecendo: (i) as formas de
articulacao entre os diversos espagos e mecanismos
de participacdo; (ii) as questdes sobre as quais esses
mecanismos tém poder deliberativo, e (iii) os instru-
mentos que diao consequéncia a essas deliberacoes,
ou seja, que obrigam o Poder Executivo a cumpri-las.

5. A participacio devera contemplar instrumentos
para viabilizar e estimular a participacao de todo/a
e qualquer cidadao/a, de forma descentralizada, ho-
rizontalizada e sem hierarquias. Deve ter como es-
tratégia central a incorporacao de sujeitos politicos
até hoje sub-representados nos espacos de decisao.
Citamos especialmente as mulheres, os negros/as,
os/as indigenas, as populacdes rurais, as pessoas com
deficiéncias e as pessoas nao heterossexuais.



98 Metodologia Orcamento & Direitos

6. A participacao deve romper a fragmentacao das
politicas ptiblicas e a dicotomia entre politica social
e politica econdmica, entre carater técnico e politico
das decisoes. Para isso, assume centralidade, neste
momento, a criacdo de espaco institucional de parti-
cipacdonadefini¢do da alocagao de recursos publicos.

E fundamental resgatar os elementos que originaram
a estratégia de um campo politico da sociedade civil
brasileira de se lan¢ar na construc¢ao dos espacos ins-
titucionalizados de participacdo. Mas essa participa-
¢do precisa ser politica, portanto precisa de contetido
e estratégias. E necessario resgatarmos o contetido
politico da participacio; sem ele, a representacdo da
sociedade civil se torna mera ocupadora de espagos
institucionais e que de nada servem para as causas,
utopias, desejos e sonhos. Participar vale a pena, desde
que seja uma participa¢do que conflite as estruturas
arcaicas do nosso Estado e sociedade. Sem isso, cor-
re-se o risco de apenas reproduzir as estruturas que
sustentam uma sociedade desigual como a brasileira.
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GLOSSARIO

Amortizacdo da divida:
Pagamento integral ou parcial do montante de di-
nheiro devido em razao de um contrato de divida.

Assimetrias de poder

Assimetria quer dizer grande diferenca; disparidade,
discrepancia. Assimetria de poder, portanto, é uma
situacdo com grande disparidade de poder entre os
envolvidos.

Aumento exponencial:
Aumento em niveis desproporcionais ao valor do in-
vestimento.

Austeridade fiscal:
Modelo de politica fiscal baseada no controle e corte
do gasto ptublico.

Beneficio Crediticio:

Subsidios que decorrem de programas oficiais de cré-
dito concedidos a taxas de juros inferiores ao custo de
captacao do governo e que sao operacionalizados por
meio de fundos ou programas. Em outros termos, os
créditos oferecidos a seus tomadores possuem uma
remuneracao de juros inferior aos juros que remu-
neram os titulos emitidos pelo governo, tornando-os
mais acessiveis e atraentes, essa diferenca é assumida
pelo governo federal. Esses gastos nao aparecem, no
orcamento, vinculados diretamente aos beneficios
que foram concedidos e sim a outras despesas como
servicos da divida publica.

Beneficio Financeiro:

Transferéncias correntes ou desembolsos efetivos rea-
lizados pelo governo federal para equalizar juros ou
precos ou para a assuncao das dividas decorrentes de
saldos de obrigacoes de responsabilidade do Tesouro
Nacional. Podem ser: subvencao social, subvencao
econdmica ou auxilio. Sdo considerados beneficios
explicitos porque constam como gastos no proprio
orcamento e representam efetivo desembolso do go-
verno relacionado ao programa ou fundo a que se
destina.

Beneficio Tributario:

Gastos indiretos do governo por meio de rendincia
de receita para atender a objetivos econdmicos e so-
ciais. Existem duas regras: (i) uma norma juridica
que represente um desvio ao sistema tributario de
referéncia e que possua (ii) um carater semelhante
ao do gasto puiblico direto, mas de forma indireta,
representativa da perda de arrecadacao tributaria
potencial em favor de um grupo de contribuintes, que
nao foram obrigados a recolher um tributo.

Bolhas especulativas:

Investimentos valorizados de forma artificial por
meio da criacao de expectativas que nao condizem
com a realidade das suas capacidades de geracao de
bens e servicos.

Cenarios macroecondmicos:

ProjecOes econdmicas consistentes entre si e com
as hip6teses adotadas para as varidveis econémicas.
Exemplos: PIB, taxa de juros, taxa de cambio.



CERS:

Center for Economic and Social Rights. ONG interna-
cional com sede nos EUA que trabalha a defesa dos
direitos humanos econdmicos e sociais.

Ciclo das commodities

Commodities sdo matérias-primas negociadas nas
bolsas de valores internacionais. Sao produtos como
minério, ferro, petréleo, carvao, agticar, café, soja, car-
ne e arroz. O Brasil é grande exportador de commo-
dities e viveu periodo de bonanca quando os precos
dessas mercadorias estavam bem altos na primeira
década deste século. Entretanto, com a crise, os pre-
COS comecaram a cair, especialmente em anos recen-
tes, impactando negativamente a balanca comercial
brasileira e, consequentemente, nosso crescimento
econdmico.

Coesio social

Viver em uma sociedade compartilhando regras, com-
portamentos, interesses e cultura comuns. Questoes
que fazem com que seja possivel viver em grupo. Uma
sociedade com muitas desigualdades apresenta uma
coesdo baixa, o que pode gerar rupturas nesta mesma
sociedade.

Conectas:
ONG de direitos humanos com sede em Sao Paulo.

Contetidos exdgenos:

A palavra “exégeno” quer dizer “que vem de fora”.
Quando, entdo falamos em contetidos exdgenos, esta-
mos falando de contetidos que vem de fora, de outras
realidades, que nao dialogam com as comunidades
com quem trabalhamos.
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Contribuicoes:

Sdo tributos cobradas quando hd uma destinacao es-
pecifica, como o PIS (Programa de Integracao Social),
PASEP (Programa de Formacao do Patrimoénio do Ser-
vidor Publico), que sao direcionados a um fundo dos
trabalhadores do setor privado e ptiblico. A COFINS
(Contribuicao para o Financiamento da Seguridade
Social). Todas essas contribuicoes sdo base de finan-
ciamento do Orcamento da Seguridade Social.

Corporacoes transnacionais

Correspondem as grandes corporacoes da industriai,
do comercio e de prestacido de servicos que atuam
em distintos territérios dispersos no mundo. Nesse
caso, ultrapassam os limites territoriais dos paises de
origem das empresas. Grande parte destas empresas
sdo oriundas de paises industrializados e desenvol-
vidos que detém um grande capital acumulado. Estas
empresas tém a capacidade de aproveitar os custos
baixos de matéria prima de um pais e de mao de obra
de outro de forma maximizar seu lucro.

Correlacao de forcas:

Expressao utilizada para fazer referéncia as dispu-
tas politicas entre os diferentes atores e movimen-
tos sociais interessados nos resultados das politicas
publicas. Neste sentido é um conceito que se refere
ao poder que cada ator envolvido tem nesta disputa.

Cotas

Sao uma das expressdes das a¢Oes afirmativas. Tra-
ta-se da adocdo de um percentual numeérico para ga-
rantir a presenca de pessoas ou grupos discriminados
em diversas esferas da vida social, especialmente na
politica, na educacio e no mercado de trabalho. Como
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mencionado anteriormente, existem cotas para mu-
lheres em partidos politicos para cargos eletivos; co-
tas para pessoas com deficiéncia em empresas; cotas
para vagas nas universidades destinadas a alunos de
baixa renda, negros e indigenas.

Crise dopadrio de acumulaciovivenciado a partir
da década de 70:

Crise econoémica da década de 1970 que impossibi-
litou a continuidade do modelo de organizacdo dos
processos de trabalho que foi hegemonico nas déca-
das anteriores. Esta crise foi desencadeada principal-
mente pelo choque nos precos do petroleo.

Déficit fiscal:

Resultado negativo das contas piiblicas, quando as
despesas sdo maiores do que as receitas no orcamen-
to anual.

Desregulacao de fluxos financeiros:
Auséncia de regras sobre a movimentacao de dinheiro
entre os paises.

Diaspora

Palavra de origem grega que significa “dispersao’.
Designando, de inicio, principalmente o movimento
espontineo dos judeus pelo mundo, hoje aplica-se
também a desagregacao que, compulsoriamente, por
forca do trafico de escravos, espalhou negros africa-
nos por todos os continentes. A Didspora Africana
compreende dois momentos principais. O primeiro,
gerado pelo comércio escravo, ocasionou a dispersao
de povos africanos tanto pelo Atlantico tanto pelo
oceano Indico e mar Vermelho, caracterizando um
verdadeiro genocidio, a partir do século XV —quando
talvez mais de 10 milhdes de individuos foram leva-

dos, por traficantes europeus, principalmente para
as Américas. O segundo momento ocorre a partir do
século XX, com emigracao, sobretudo para a Europa,
para as antigas metrépoles coloniais. O termo “diis-
pora” seve também para designar, por extensio de
sentido, os desentendes de africanos nas Américas
e na Europa e o rico patriménio cultural que cons-
truiram. (fonte: ipsis literis o verbete da Enciclopédia
Brasileira da Didspora Africana, de Nei Lopes, 2011,
pag. 242).

Dicotomia:

Falar em dicotomia é ver duas coisas como radical-
mente opostas, uma sendo o exato oposto da outra.
Pensar em dicotomias, assim, simplifica as coisas,
que costumam ter relacdes diversas entre si, nao
apenas a de oposicdo. Quando, entao, falamos que a
educacio popular nao dicotomiza a acdo e areflexdo,
queremos dizer que ela pensa as duas coisas como
conectadas, necessariamente com varias relacoes
entre si.

Direito positivo
E o direito escrito, gravado nas Leis, C6digos e na
Constituicao Federal.

Direito subjetivo

E o poder e dever de exigir o direito objetivo que est
na lei. Por exemplo, exigir a licenca 4 maternidade,
sendo esse um direito objetivo. Mas precisa provar
que esta gravida.

Discriminacdo institucional:

A discriminacio institucional é aquela que ocorre nas
instituicoes de forma direta (intencionais) ou indi-
reta (ndo intencionais), visivel ou escamoteada pela



opinido publica, sistémica e burocratica. Estar pratica
discriminatoéria é construido social e historicamente,
contaminando as estruturas das instituicdes ptblicas
e privadas, acontecendo de forma rotineira e conti-
nua, reafirmando condicdes de iniquidade entre os
grupos.

Estado de Bem-Estar Social, Estado-Providéncia
ou Estado Social: um tipo de organizacao politica e
econdmica no qual o Estado é o principal agente da
promocao e da defesa social e também organizador da
economia. Nesta orientacao, o Estado atua aolado de
sindicatos, empresas privadas e organizacoes da so-
ciedade civil, conforme as caracteristicas de cada pais,
com o intuito de garantir servicos ptblicos e prote¢io
a populacao. Os Estados de Bem-Estar Social desen-
volveram-se principalmente na Europa, onde seus
principios foram defendidos pela socialdemocracia.

Estado democratico de direito:

E quando o poder do Estado, enquanto nacio, é limi-
tado pelo um conjunto de leis (direito) deliberadas por
instituicoes democraticas alicercadas na soberania
popular. Pelo Estado Democratico de Direito, nenhu-
ma acao por parte dos governantes deve ir contra as
leis estabelecidas naquele territério ou contra o direi-
to natural. Ou seja, assim como os individuos estdo
submetidos as leis como forma de viver em sociedade,
também esta o Estado submetido ao Direito. O con-
ceito de Estado Democratico de Direito sustenta a
ideia de que toda sociedade deve estabelecer algum
tipo de ordenamento juridico no intuito de limitar
o exercicio do poder seja politico ou econémico. O
principal objetivo do Estado Democratico de Direito
é, portanto, estabelecer uma série de normas juridi-
cas que devem ser cumpridas por todos e todas os
cidadaos e as cidadas, de forma que todos possam
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receber o mesmo tratamento perante a Lei. Nao po-
demos confundir Estado Democratico de Direito com
Estado de Direito. Estado de Direito é quando se tem
um arcabouco juridico mas este mesmo arcabouco
ndo foi construido em processos democraticos. Por
isso que se diz que nem todo ordenamento juridico
é necessariamente justo, as vezes pode ser legal, mas
ndo é justo. HA uma diferen¢a fundamental entre o
legal e o justo.

Fontes (no orcamento):
Entende-se por fonte de recursos a origem ou a pro-
cedéncia dos recursos que devem ser gastos com uma
determinada finalidade.

Forca vinculante e obrigatoria

Diz respeito a obrigacido de Tratado, Acordos e De-
claracoes, como a Declaracao Universal dos Direitos
Humanos, ter poder igual ao da legislaciao de cada
pais que a subscreve. Caso a Declaracao fosse vincu-
lante e obrigatéria, todos os paises que a subscreve-
ram deveriam incorpora-la integralmente no texto da
lei, reconhecendo assim todos os direitos humanos
como direitos sociais.

Geoecondmicos:
Area da Geografia que avalia a divisdo do territério
considerando condicdes econémicas.

Geopoliticos:

Area da Geografia que tem como objetivo fazer a in-
terpretacao dos fatos da atualidade e do desenvolvi-
mento politicos dos paises usando como parametros
principais as informacdes geograficas. Visa também
compreender e explicar os conflitos internacionais e
as principais questdes politicas da atualidade.
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Gestao fiscal:

Objetiva o controle, o monitoramento e a publicidade
do cumprimento, por parte dos entes federativos, dos
limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal: Despesas com Pessoal, Divida Consolidada
Liquida, Concessao de Garantias e Contratacio de
Operacoes de Crédito

Globalizacio

Consiste na mundializacdo por meio da interligacdo
econdmica, politica, social e cultural em ambito pla-
netario onde a fronteiras sdo superadas em favor do
capitalismo.

Hegemonia:

H4 muitas discussoes tedricas sobre esse termo, em
especial do pensador e militante Antdénio Gramsci.
Aqui, nos interessa saber que falar em hegemonia é
falar da ordem vigente, uma estrutura de pensamen-
to e acdo que domina outras formas de existéncia.
Quando falamos que hegemonicamente os assuntos
relacionados a economia e ao funcionamento do or¢a-
mento publico sdo tratados como decisdes técnicas,
queremos dizer que os setores dominantes tratam
esses temas desta forma e que essa escolha tem a ver
com os interesses que esses setores defendem.

Hierarquia social:

A hierarquia é uma classificacdo crescente ou de-
crescente, segundo uma escala de valor, grandeza
ou importancia. A hierarquia social é uma forma de
organizacao da sociedade onde grupos de pessoas
ou instituicdes se relacionam entre si a partir da de-
tencao diferenciada de poder, de forma sucessiva, ou
seja, uma estrutura onde hé relacoes de subordinacao.

Igualdade substancial

E aquela em que todas as pessoas tém 0s mesmos
acessos aos direitos, considerando as desigualdades
sociais e a diversidade cultural como elementos que
interferem neste acesso. A igualdade formal é aque-
la descrita juridicamente, ou seja, os individuos sao
iguais perante a lei, um conceito que se desconsidera
as desigualdades intrinsecas das sociedades relati-
vas a género, raca/etnia, origem, religido, orientacao
sexual, etc.

Impostos:

E um tipo de tributo que ndo ha uma destinacio
especifica para os recursos obtidos por meio de seu
recolhimento. Geralmente sao utilizados para o fi-
nanciamento de servicos piiblicos, como educacio
e seguranca. Eles podem incidir sobre o patriménio
(como o IPTU e o IPVA), renda (Imposto de Renda) e
consumo, como o IPI que é cobrado dos produtores e
0 ICMS que é pago pelo consumidor.

Iniquidades:

Auséncia de sistema de praticas garantidoras a todos
os individuos de igualdade de tratamento, de oportu-
nidades de desenvolvimento e de acesso a servigos,
independentemente de género, raca, idade, religiao,
nacionalidade etc.

Instituicoes multilaterais:

Instituicoes criadas por acordos entre diversos paises
para atuar politicamente em questdes que envolvem
o contexto internacional.

Inversoes financeiras na aquisicao de imoéveis:
Gasto de recursos financeiros na compra de iméveis.



Judicializacio:
Recorrer ao poder judiciario para garantir um direito

Litigancia:
Circunstancia na qual determinada situacdo é levada
para um tribunal para julgamento.

Meios de producao:
Estruturas, equipamentos e recursos necessarios para
a producao de bens e servicos.

Metas fiscais:

E oresultado (saldo) esperado da execugdo orcamen-
taria quando se compara a economia obtida entre as
receitas e as despesas nio financeiras. E definida na
LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias).

Movimentacoes financeiras:

Movimentacdes realizadas no mercado financeiro
envolvendo aplicacdo de capitais, investimentos em
imoéveis, bolsa de valores, poupanca, titulos ptblicos,
no qual os investidores visam, simplesmente, ao ac-
mulo de capital.

OCDE (organizacao para cooperac¢do e desenvolvi-
mento econdmico):

Organizacao internacional composta por 35 paises
voltada a producdo de recomendacdes que facilitem
o comércio internacional dos seus membros.

Orcamento fiscal:

Peca do orcamento publico que concentra os recursos
estatais ndo vinculados a despesas especificas.
Orcamento da seguridade social:

Peca do orcamento ptiblico que concentra os recursos
destinados ao custeio das politicas de seguridade so-
cial: assisténcia social, previdéncia e satde.
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Orcamento de investimentos:

Peca do orcamento que corresponde aos recursos uti-
lizados pelo Estado no custeio de atividades das em-
presas publicas ou controladas pelo Estado.

Oxfam Brasil:

Confederacdo internacional de ONGs de direitos hu-
manos com sede em diversos paises, sendo uma delas
a do Brasil.

PIB: Produto Interno Bruto

Soma de toda a producao interna da economia de um
determinado pais ou regiao.

Politica cambial:

Administracao das operagoes cambiais e da taxa de
cambio. Sdo utilizadas para controle das relacoes co-
merciais e financeiras um pais com outros paises. No
aAmbito comercial, a situacao de equilibrio é avaliada
pelabalanca comercial, ao gerar saldo positivo ou ne-
gativo entre a exportacao e importacao de bens e ser-
vicos.Jano Ambito financeiro, 0 equilibrio é mensura-
do entre a quantidade de recursos (délares) atraidos
para o mercado interno para pagamento das contas
em délares. A soma dos dois fatores resulta em supe-
ravit ou déficit da chamada Balanca de Pagamentos.

Politica monetaria restrita:

Orientacdo politica para baixa quantidade de moe-
da em circulacao, por meio de medidas de interven-
¢do do Governo, como manutencao de altas taxas de
juros, que torna o crédito mais alto e desestimula o
consumo.

Politicas e acOes afirmativas
Politicas ou acoes afirmativas sdo atos ou medidas es-
peciais e temporarias, tomadas ou determinadas pelo
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Estado ou, ainda, implementadas por organizacoes
nao estatais, espontanea ou compulsoriamente, com
o objetivo de eliminar desigualdades historicamente
acumuladas, garantindo a igualdade de oportunida-
des e tratamento, bem como de compensar perdas
provocadas pela discriminacdo e marginalizacdo, de-
correntes de motivos raciais, étnicos, religiosos, de
orientacdo sexual, de deficiéncia, de género e outros.
Trata-se, portanto, de acdes que visam promover e
garantir a igualdade de oportunidades aos grupos
vulneraveis a discriminacao.

Sao exemplos de politicas e acGes afirmativas: conces-
sdo de bolsas de estudos subsidiadas para determina-
dos grupos sociais e raciais; reservas de vaga para mu-
lheres em partidos politicos nas candidaturas para
eleicOes; reservas de vagas em universidades publicas
para alunos de baixa renda oriundos de escolas putbli-
cas, negros e indigenas; reservas de vaga para pessoas
com deficiéncia em empresas privadas e concursos
publicos; cursinhos voltados exclusivamente para
grupos descriminados; delegacias especializadas para
o atendimento de mulheres, entre outros.

Politicas monetarias:
Politicas pelas quais o Estado altera a quantidade de
moeda disponivel para circulacio no pais.

Rentistas:

pessoas e empresas que investem no mercado finan-
ceiro e ganham dinheiro com o rendimento desses
investimentos.

Politicas publicas — universais, focalizadas, seto-
riais e inclusivas

Politica ptblica é um conjunto de principios, diretri-
zes, objetivos, metas e recursos implementada pelos
governos num determinado espaco de tempo. Uma

politica publica pode visar a realizacdo progressiva
de um direito, como é o caso das politicas de satde
e de educacdo, mas, pode, também, tratar de temas
especificos como os juros, o combate ao tabagismo
ou a promocao da agricultura familiar e camponesa.
As politicas publicas sao universais quando se des-
tinam a todas e todos os cidadaos de um pais. Este
é 0 caso da politica puiblica de satide no Brasil. Em
geral, as politicas universais tém por objetivo a rea-
lizacdo de direitos. As politicas também podem ser
setoriais ou focalizadas. A politica é setorial quando
diz respeito a um setor especifico: industria, servicos,
transporte e cultura, entre outros. E é focalizada na
medida em que “seleciona” determinados ptuiblicos,
como a populacdo de baixa renda, a populacdo em si-
tuacdo de rua. Politicas focalizadas geralmente sdo de
curta duracdo e de alcance restrito. A sua concepgao
nao esta associada ao direito e sim a necessidade de
“racionalizar” o gasto.

Nem toda politica pablica produz justica. No Brasil,
e em varios paises da América Latina e da Africa, a
politica tributaria, por exemplo, contribui para au-
mentar a desigualdade, pois como resultado de sua
implementacdo, os mais pobres pagam proporcio-
nalmente mais impostos que os mais ricos. Assim,
para que as politicas ptiblicas sejam inclusivas elas
devem realizar direitos ou promover a equidade em
todas as suas dimensoes: de classe, regional, racial e
étnica, cultural, ambiental, de género, geracional, de
orientacdo sexual e de deficiéncia, para citar algumas.

Politicas segregacionistas e assimilacionistas

Sao politicas oficiais de Estado voltadas para hie-
rarquizacao e a separacao fisica de grupos sociais,
gerando privilégios, de um lado, e opressao, de ou-
tro. Historicamente, duas politicas segregacionistas
foram muito marcantes, ambas de cunho racial: o



apartheid na Africa do Sul, finalizado em 1994; e nos
Estados Unidos, onde a segregacio racial foi legal
até a década de 1970. Nos dois casos, a segregacao
baseada em discriminacéio racial era valida para ins-
talacOes publicas e privadas, servicos e oportunidades
(a moradia, cuidados médicos, educacio, emprego
e transporte), e s6 terminaram devido as lutas dos
movimentos negros por direitos civis nos dois paises.

Porte da empresa:

Classificacao do tamanho da empresa de acordo com
a faixa de faturamento da empresa. O Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES)
classifica as empresas da seguinte forma:
Microempresa — faturamento igual ou inferior a RS
2,4 milhoes.

Pequena empresa —faturamento entre RS 2,4 milhoes
e RS 16 milhoes.

Média empresa — faturamento entre RS 16 milhdes
e R$ 90 milhdes.

Média-grande empresa — faturamento entre RS 90
milhdes e RS 300 milhdes.

Grande empresa — faturamento superior a RS 300
milhdes.

Processo relacional:

Pensar os processos de forma relacional quer dizer
nao ver as pessoas como isoladas e, nesse caso, nao
encarar a educacao como uma conquista individual,
que se constréi sozinho/a. A educacao popular ne-
cessariamente pensa a aprendizagem como coletiva,
conjunta e comunitaria.

Protocolo adicional

No direito internacional, um protocolo adicional,
complementar ou facultativo, ou simplesmente um
protocolo, é um adendo a um tratado que mantém a
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validade do acordo principal, mas modifica, comple-
menta ou amplia alguns aspectos. Alguns protocolos,
pela suaimportancia, chegam a ser mais célebres que
o proprio tratado que lhe deu origem. Esse é o caso
do Protocolo de Quioto sobre as mudancas climaticas
que é parte da Convencao Quando das Nacdes Uni-
das sobre Mudancas Climaticas assinada em 1992
por 179 paises.

Racismo institucional:

E uma forma de discriminacdo institucional que esta
relacionada especificamente ao racismo. Tem como
motor o desejo de manutencao e a conquista de pri-
vilégios de um grupo sobre outro.

Receita corrente liquida:

E o somatério das receitas tributarias de um Gover-
no, deduzidos os valores das transferéncias consti-
tucionais, como para as transferéncias para estados
e municipios.

Receitas tributarias:

E toda fonte de renda que vem da arrecadacdo do
Estado de tributos prefixados em lei.

Regulacio dos fluxos comerciais, financeiros:
Regras que envolvem a movimentacdo de produtos e
dinheiro entre os paises.

Relacio dialética:

Umarelacao dialética considera que os termos envol-
vidos, mesmo que opostos, se complementam; que as
contradicdes entre eles sao capazes de gerar outras
coisas. Assim, quando falamos que a educacio popu-
lar cria uma relagdo dialética entre agdo e reflexio,
queremos dizer que ndo vemos as duas como polos
separados, mas que acao e reflexdo necessariamen-
te se complementam, gerando novas acdes e novas
reflexdes.
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Remissodes:

Processos de perddo de dividas integrais ou em parte
pelo Estado frente a organizacdes e empresas.
Rendimentos de capital:

Lucros provenientes de juros, de locacao ou arrenda-
mento de terras, imdveis ou estruturas e equipamen-
tos utilizados na producao de bens e servicos.

Renuncia de receita:

E quando o Governo abre mao de uma receita. De
acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito pre-
sumido, concessao de isencdo em carater geral, alte-
racao de aliquota ou modificacdo de base de calculo
que implique reducao de tributos ou contribuicdes.

Sistema de castas

E caracterizado pela presenca de divisdes sociais he-
reditarias, no qual a condicdo do individuo passa de
pai para filho. E um sistema presente em diversas pai-
ses onde ha presenca da religido Hindu, ndo apenas
na India, mas no Nepal, Bangladesh e outros paises
do sul-asiatico. Na India, as castas seriam os brama-
nes (sacerdotes e letrados); os xatrias (guerreiros); os
vaixas (comerciantes); os sudras (servos: camponeses,
artesaos e operarios). Ha ainda, os dalits, que estao
fora do sistema de castas e sofrem as mais intensas
violacOes de direitos humanos. Embora geralmente
identificado com o hinduismo, o sistema de castas
também foi observado entre seguidores de outras re-
ligides no subcontinente indiano, incluindo alguns
grupos de muculmanos e cristdos. A Constituicao
Indiana rejeita a discriminacdo com base na casta.
Sistema politico oligarquico:

Oligarquia é a forma de governo em que o poder po-
litico esti concentrado num pequeno nUmero per-

tencente a uma mesma familia, um mesmo partido
politico ou grupo econdmico ou corporacio. O termo
oligarquia pode ser empregado em outras situacoes
politicas, quando observamos, por exemplo, que um
mesmo partido politico ocupa os mais altos escaldes
de um governo, podemos identificar o desenvolvi-
mento de uma oligarquia. Em geral, a presenca das
préticas oligarquicas impede que amplas parcelas da
populacio participem do debate politico e acessem
o poder.

Sistemas de denuncias:

O Conselho de Direitos Humanos e outros organis-
mos da ONU que trabalham nesta 4rea podem inves-
tigar violacGes de direitos humanos, sempre e quando
elas sejam devidamente comprovadas. A investigacao
é realizada confidencialmente. As dentincias devem
ser enviadas para uma plataforma online da ONU, ou
por e-mail ou correio.

Subsidios:
Formas diversas de facilitar a producdo privada as
custas do dinheiro ptblico.

Sul global:
Paises localizados no Hemisfério Sul do planeta Terra.

Taxas:

Sao os valores cobrados do contribuinte por um ser-
vico prestado pelo poder ptiblico, como a taxa de lixo
urbano ou a taxa para a confeccao do passaporte.

Terceirizacio de politicas publicas

Terceirizacdo das politicas pablicas é quando sua ges-
tao é transferida para o setor empresarial. Exemplos
disso sdo: a administracdo de presidios pelainiciativa



privada, a distribui¢do de medicamentos por meio de
farmacias privadas e o fornecimento de alimentacao
escolar por intermédio de empresas. As politicas pt-
blicas também podem ser terceirizadas quando seus
trabalhadores deixam de ser funcionarios ptiblicos
e passam a ser contratados pelo mercado. Os riscos
desses mecanismos sdo os de comprometer o atendi-
mento, uma vez que os objetivos do setor empresarial
ndo sao os de assegurar direitos, mas de aumentar
crescentemente seus lucros. A ado¢ao de mecanismos
desse tipo por governos frequentemente se fazem a
partir de uma narrativa de maior eficiéncia no for-
necimento de bens e servicos. Nao existem, contudo,
evidéncias de que isso de fato aconteca. Ao contrario,
sdo intmeros os exemplos de queda da cobertura e
da qualidade da politica quando administrada pelo
setor privado.

Transacdes financeiras:

Evento contratual de compra e/ou de venda, para
transacionar um ativo contra um pagamento. Em
regra geral, destina-se a utilizar um capital disponi-
vel, com a perspectiva de obter um ganho monetario
ou, inversamente, de saldar uma operacio anterior.

Tributos:
Sao o conjunto de impostos, taxas, contribuicdes que
formam a receita da Unido, Estados e municipios.

Trocas materiais e simbdlicas:

Trocas comerciais de produtos, ideias e conhecimen-
tos entre diferentes pessoas, empresas e grupos so-
ciais.
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