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Em novembro de 2025, durante a ceriménia de premiagado do IV Prémio Orgamento
Publico, Garantia de Direitos e Combate as Desigualdades, as instituicdes promotoras
anunciaram a mudangca do nome da premiacdo em homenagem a memoria de
Roseli Faria, uma de suas idealizadoras e servidora publica federal reconhecida
por sua atuagao incansavel na promoc¢ao da garantia de direitos e no combate as
desigualdades por meio do orgamento publico.

“Eu estou exultante e eufdrical O Prémio nasceu ha trés anos, idealizado por
instituicoes e pessoas que tinham principios em comum, que ja militavam pelo
orgamento publico enquanto instrumento de garantia de direitos, combate as
desigualdades e sustentabilidade fiscal. O prémio nasceu com uma ideia de
pluralidade. A gente sempre quis que servidores, estudantes e pessoas das
mais diversas formagoes e ideologias escrevessem sobre esse tema, desde que
compartilhassem esse principio e esse valor da garantia de direitos. Também nasceu
da ideia de diversidade. Desde o primeiro momento, queriamos que mulheres, homens,
pessoas negras, indigenas e pessoas de todas as regides do pais escrevessem sobre
isso, porque o orgamento publico & um instrumento politico que diz respeito as nossas
pessoas, as nossas familias e ao futuro deste pais. Estamos nos sentindo muito bem-
sucedidos em fomentar essa nossa sementinha, porque, as vezes, a gente acha
que as nossas iniciativas nao vao dar em nada, porque somos poucos. Mas o que




percebemos depois é que as ideias precipitam; elas ndo nascem da cabec¢a de uma sé
pessoa. Enquanto estamos plantando aqui, outros estao plantando em outros lugares
e, com isso, um pouco de esforgo e um pouco de sorte, podemos fazer uma grande
colheita. Espero que o Prémio tenha uma longa vida, que influencie o debate publico e
que eu ainda veja o dia em que, quando se falar de orgamento publico e desigualdade,
nao exista um intervalo entre essas duas ideias. Que, ao fazermos as nossas decisdes
alocativas, tenhamos claramente em mente quem estamos afetando, quem queremos
ajudar, fomentar e garantir direitos. Quando falamos de desigualdades, ainda
tratamos o tema como se fosse abstrato, como se a pessoa pobre fosse abstrata,
como se ela nao tivesse uma cor, um género, ndo morasse em um determinado lugar
e nao enfrentasse uma série de desafios cotidianos e oportunidades negadas. Acho
que esse dia vai chegar, quando conversarmos sobre orgamento publico, tomarmos
decisoes alocativas e construirmos os relatorios bimestrais sempre pensando em
quem ganhou e quem perdeu. Espero que, no saldo final, todos saiam ganhando e
que a gente alcance o avango civilizatério que merecemos.” (Roseli Faria em discurso
proferido na ceriménia de premiacao do Illl Prémio Orgcamento Publico, Garantia de
Direitos e Combate as Desigualdades em novembro de 2024).

Inspirados em seguir multiplicando essa colheita, apresentamos a publicagcao IV
Prémio Roseli Faria - Orgamento Publico e Combate as Desigualdades: artigos
premiados, uma coletdnea dos oito artigos vencedores da 4° edicao do prémio,
realizada em 2025.

Em 2025, alcangamos um numero recorde de submissées ao Prémio, com mais de
80 trabalhos enviados. Desse total, 57% tém mulheres como autoras e 55% sao de
pessoas autodeclaradas pretas, pardas ou indigenas. Esses resultados reforgcam que
seguimos na direcao certa ao consolidar o primeiro prémio voltado ao orgamento
publico com enfoque na reducgao das desigualdades e que incorpora critérios rigorosos
de promogcgao de agdes afirmativas em todas as etapas do processo avaliativo. Assim,
os objetos e as tematicas contemplados pelo Prémio se alinham ao seu publico-alvo,
promovendo o protagonismo de autoras e autores pertencentes a grupos sociais
historicamente marginalizados.

Os temas tratados nesta 42 edicdo do Prémio refletem e reforgam a importéncia de
continuarmos jogando luz sobre problemas complexos, transversais e interseccionais
que a gestao publica brasileira tende a enfrentar, buscando reforcar uma perspectiva
multidimensional de elaboragao, desenho e implementagdo de politicas publicas,
com esforgos voltados para agendas e propostas que vao desde a redugao das
desigualdades territoriais a promogao de agendas de desenvolvimento socioambiental
e de igualdade racial no pais.



https://www.youtube.com/watch?v=b0dtL2MRrJk
https://www.youtube.com/watch?v=b0dtL2MRrJk

A presente publicagao tem inicio com o artigo “Finangas publicas para conservagao
da biodiversidade no Brasil: uma andlise dos gastos e necessidade no governo
federal do Brasil entre 2000 e 2019” de autoria de Carlos Eduardo Menezes da Silva
e Jorge Madeira Nogueira. O estudo apresenta uma primeira andlise dos gastos
com biodiversidade no Brasil, em nivel federal com base na metodologia BIOFIN,
apresentando uma revisdao de gastos, uma andlise de lacunas e um levantamento de
solucoes de financiamento.

Em seguida, apresenta-se o artigo “Efeito do acesso ao crédito sobre a desigualdade
de rendimentos entre homens e mulheres nos municipios nordestinos” de autoria
de Diego Carneiro e Felipe Bastos. O estudo avalia o impacto da maior participagao
feminina nos financiamentos do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
(FNE) sobre a desigualdade salarial por sexo nos municipios nordestinos.

No artigo “Orgamento publico como instrumento de justiga social e climatica: um
estudo sobre transparéncia e participagdao democratica” Fabio Marcelo Cuty da Silva e
Jakeline Rodrigues examinam o papel do orcamento participativo, do controle social e
da governanga democratica na formulagao de politicas publicas voltadas a reducao das
desigualdades sociais e ao enfrentamento dos impactos das mudangas climaticas.

Contribuindo para o debate sobre o financiamento da educacao, o artigo
“Implementagao da complementagao-VAAR do Novo Fundeb: problema ou solugao
para uma educagdao com equidade?” de autoria de lIzabella Andrade analisa a
complementacao-VAAR do Novo Fundeb de 2023 a 2025.

Trazendo reflexdes sobre a experiéncia da Busca Ativa realizada em Nova Iguagu (RJ)
entre 2021 e 2024, o artigo “Busca ativa como estratégia de justica orgcamentaria
na politica de assisténcia social: a experiéncia de Nova Iguagu no enfrentamento
das desigualdades®, de Kleber Luiz Alves dos Santos Gonzaga, discute como agoes
intersetoriais e territorializadas, baseadas na escuta das comunidades, podem ampliar
O acesso aos direitos.

Posteriormente, adentrando o debate sobre gastos sociais no Brasil, o artigo “Politica
macroeconOmica e desigualdade: uma avaliagao sobre os gastos sociais no Brasil no
periodo 2011-2021” de autoria de Laura Nascimento busca responder qual o impacto
da politica macroeconOmica sobre a desigualdade interseccional, no Brasil, no periodo
2011-2021.

A sequir, contribuindo para a discussao sobre justica climatica e orgamento, o artigo
“Justica climatica e reconhecimento orgamentario: o Pagamento por Servigos
Ambientais como politica para os povos indigenas no Brasil” de Sérgio Ricardo
Rodrigues Junior analisa o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) como
instrumento de justica climatica orientado a inclusao dos povos indigenas nas politicas
publicas ambientais brasileiras.




Fechando a coletdnea, o artigo “Saide em jogo: emendas parlamentares e a (des)
atengao a saude” de autoria de Taissa Pires Maia e Jodo Coelho Brasil, analisa a
destinacao de emendas parlamentares federais (individuais e coletivas) para a atengao
primaria em saude nos 853 municipios de Minas Gerais, no periodo entre 2015 e 2022.

Esta publicagcao nao apenas celebra o talento e a dedicacao dos premiados e das
premiadas, mas também serve como um convite a reflexao e a agao. Esperamos que
os conhecimentos compartilhados aqui sirvam de inspiragcao para todos aqueles
comprometidos em construir um futuro mais equitativo e sustentavel para todos.

Que esta coletdnea de artigos inspire novas iniciativas e fortalegca nosso compromisso
coletivo em promover um orgcamento publico que seja verdadeiramente instrumento
de justica social e garantia de direitos para todos os cidadaos.

Mariana Almeida

Diretora-Executiva da Fundagao Tide Setubal

Marco Antonio de Oliveira

Presidente da Associagao Nacional dos Servidores
da Carreira de Planejamento e Orgamento

Prof. Dr. Adilson Pereira dos Santos

Presidente da Associagao Brasileira de Pesquisadores/as Negros/as

Thais Custodio

Diretora-Executiva da Rede de Economistas Pretas e Pretos
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Novos arranjos financeiros para a implementagao das politicas setoriais,
em especial politicas de adaptagao climatica e finangas verdes

Este trabalho apresenta uma primeira analise dos gastos com biodiversidade no Brasil,
em nivel federal. O estudo se baseia na metodologia BIOFIN. Realizamos uma revisao
de gastos, uma analise de lacunas e um levantamento de solugdes de financiamento.
Utilizamos dados entre os anos de 2000 e 2019. Os gastos com a conservagao
chegaram a RS 176 milhdes/ano e os gastos indiretos, a RS 1,5 bilhdo/ano. As
necessidades e a lacuna de financiamento foram, respectivamente, de RS 478 bilhdes e
RS 411 bilhdes. A soma das solugdes de financiamento teria a capacidade de suprir duas
vezes a lacuna de financiamento.

Palavras-Chave

Financas verdes; Finangas pela biodiversidade; Economia ambiental; Revisao de gastos
publicos; Conservagao da biodiversidade
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Introdugao)

A biodiversidade global e os servigos ecossistémicos tém se degradado em ritmo
acelerado, impulsionados pelo crescimento populacional e econdmico das ultimas
décadas, o que elevou significativamente a demanda por recursos naturais (Cowie;
Bouchet; Fontaine, 2022). Apesar de avangos na mobilizacdao de recursos para
conservagado, os montantes ainda sdo insuficientes para atender as metas globais,
sendo o financiamento da biodiversidade definido como a gestao de recursos com
foco na conservacao (Georgiana et al., 2015).

Desde a Convencdo da Diversidade Bioldgica (CDB), em 1992, reconhece-se a
necessidade de financiamento adequado, reiterada em 2004 com metas especificas,
embora sua implementagao permanega defasada (CBD, 2004; Rubino, 2000). Uma
resposta a essa lacuna envolve incorporar varidveis ambientais as contas econémicas
governamentais, por meio de instrumentos como a Revisdo das Despesas Publicas,
que avalia a alocagao e eficiéncia dos gastos publicos (Boueri; Rocha; Rodopoulos,
2015; CDDE, 2012). Dentre essas abordagens, destaca-se a Revisao dos Gastos
Publicos Ambientais (PEER), que mede a capacidade de gestdo ambiental via analise
orgamentaria (Swanson; Lunde, 2003), apesar de a biodiversidade ser ainda pouco
explorada pela contabilidade publica (Jones; Solomon, 2013).

Nesse contexto, a Iniciativa BIOFIN surge como metodologia especifica para
quantificar investimentos voltados a biodiversidade, considerando suas causas
estruturais de perda (UNDP, 2016). Ainda assim, persiste a escassez de dados sobre os
montantes investidos em biodiversidade (Seidl et al., 2020), sendo essa limitagcao mais
critica em paises em desenvolvimento, como o Brasil (Waldron et al., 2017). Estimativas
globais apontam gastos anuais entre US$ 105,56 bilhdes e USS$S 121 bilhdes, sendo
aproximadamente 0,25% do PIB dos paises que adotaram BIOFIN (Deutz et al., 2020a;
Seidl et al., 2020; Tobin-de la Puente; Mitchell, 2021).

No Brasil, a analise dos gastos publicos ambientais ainda é incipiente, embora estudos
tenham identificado variagdes entre 0,2% e 0,5% do orcamento federal de 1992 a 2017
(Dantas et al., 2014; Gramkow, 2018; Tridapalli et al., 2012; WWF-Brasil, 2018; Young;
Roncisvalle, 2002). Nenhum desses, porém, utilizou a metodologia BIOFIN ou focou os
gastos diretamente relacionados a biodiversidade. Tais recursos sao influenciados por
variagcdes econdmicas e politicas (Borinelli; Baccaro; Guandalini, 2017), o que agrava
a escassez de investimentos, apontada como uma das principais causas da perda de
biodiversidade (Gupta; Miranda; Parry, 1995; Waldron et al., 2013). Em contraste com esse
subfinanciamento, a producao de dados sobre biodiversidade nunca foi tao abundante
(Juffe-Bignoli et al., 2016). Ainda assim, a auséncia de estimativas claras sobre os custos
reais da conservagdo € usada como justificativa para a ndo ampliagao dos recursos
destinados a biodiversidade (James; Kevin; Balmford, 1999; McCarthy et al., 2012).
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Diante disso, o presente estudo busca preencher essa lacuna, ao avaliar a evolugao dos
gastos publicos federais com biodiversidade no Brasil, estimar as necessidades financeiras
para sua conservagao e propor opgoes para um plano de financiamento. A estrutura do
trabalho compreende quatro capitulos principais, além da Introdugao: Métodos (Capitulo
1), Levantamento de dados (Capitulo 2), Lacuna de financiamento (Capitulo 3) e Potenciais
fontes de recursos (Capitulo 4), encerrando-se com as Conclusoes.

1. Métodos)

O estudo de revisao de gastos em biodiversidade segue etapas metodoldgicas
especificas de definicdo de escopo, coleta e analise de dados, conforme estabelecido
pelo UNDP (2016). Neste trabalho, o escopo delimitou-se aos gastos publicos federais
no Brasil, com dados extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento
(SIOP) e dos Planos Plurianuais (PPAs), abrangendo o periodo de 2000 a 2019.

Inicialmente, a selecao dos gastos envolveu a andlise dos PPAs, com a identificagao
de programas relacionados a conservagao ambiental. Em seguida, as informacodes
orgamentarias correspondentes foram verificadas no SIOP, assegurando a
correspondéncia entre os programas planejados e os executados.

O mapeamento foi estruturado em quatro rodadas analiticas: (1) selegdo, no banco de
dados do SIOP, de todos os programas e agoes por 6rgao do Executivo com relagao a
gestao ambiental; (2) refinamento das agdes dentro dos programas ambientais, dada a
abrangéncia tematica de muitos deles; (3) classificacdo dos programas conforme as nove
classes definidas pela metodologia BIOFIN; e (4) categorizagao das agdes orgamentarias
segundo as 63 subclasses BIOFIN, com base na correspondéncia entre os titulos e
objetivos dos programas e os critérios definidos pela metodologia (UNDP, 2018).

FIGURA 1- Esquema representativo das atividades
de classificagoes dos gastos em diretos e indiretos

PROGRAMAS PPA DADOS ) CLASSIFICACAO1- CLASSIFICAGAO 2-
ORGCAMENTARIOS PROGRAMA: ACOES

Fonte: Elaboragao propria.
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A partir da classificacdo dos dados foi possivel realizar a ponderagao de acordo com o
nivel de impacto em relagdo a conservagao da biodiversidade. Os fatores de ponderagao
sao determinados em quatro niveis de relagao com os objetivos da CDB (Quadro 1).

QUADRO 1- Nivel de relagao entre gastos publicos e objetivos da Convengao
da Diversidade Biolégica para defini¢gao dos fatores de ponderagao BIOFIN

NiVEL DE RELAGAO

OBJETIVOS DA ALTO (ENTRE90%  MEDIO ALTO MEDIO BAIXO BAIXO (MENOS
CONVENGAO DA E100%) (ENTRES50E89%) (ENTRE10%E49%) DE10%)
DIVERSIDADE
BIOLOGICA -CDB
CONSERVACAO DA Areas Protegidas Prevengao Pesquisas em Integragao da
BIODIVERSIDADE de Incéndio Biosseguranca biodiversidade
em educagao
formal
USO SUSTENTAVEL DA Conservagao Manejo Planejamento Acgdes para
BIODIVERSIDADE eusoda de florestas eexecugao de conservagao
agrobiodiversidade politicas de Pesca  de agua
ACESSO E REPARTICAO Manutengao de Garantia de Pesquisaem Pesquisaem
DE BENEFICIOS base de dados direitos Indigenas Biosseguranga Saude Publica
genéticos

Fonte: Adaptado de UNDP (2018).

As subclasses BIOFIN enquadradas como despesas diretas receberam ponderagao
integral (100%), enquanto despesas indiretas variaram entre 3% e 90%, e aquelas sem
impacto positivo na biodiversidade, ou com potencial degradador, foram atribuidas
valor zero. Apods essa etapa, realizou-se a Analise de Lacunas Financeiras (FNA), voltada
a estimativa dos custos financeiros necessarios a conservacao da biodiversidade.
Assim, foram utilizados dados financeiros ou parametros fisicos disponiveis, com base
nas subclasses mais representativas de cada classe para estimar os custos totais de
conservagao (Quadro 2).
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QUADRO 2 - Abordagem e fontes de dados utilizados para as estimativas
das necessidades de financiamento para conservagao

CLASSE BIOFIN

CLASSE1

ACESSOE
COMPARTILHAMENTO
DE BENEFiCIOS

CLASSE 2
CONHECIMENTO E
INFORMAGAO SOBRE A
BIODIVERSIDADE

CLASSE 3
BIOSSEGURANCA

CLASSE 4 ECONOMIA
VERDE

CLASSE S5
PLANEJAMENTO DA
BIODIVERSIDADE

CLASE6 .
GESTAO DA POLUIGAO

CLASSE7

AREAS PROTEGIDAS E
OUTRAS MEDIDAS DE
CONSERVAGAO

CLASSES _
RESTAURAGAO

SUBCLASSE BIOFIN ABORDAGEM UTILIZADA FONTEDOS DADOS
REPRESENTATIVA
1.5. Bioprospecgao Estimativa de custos
ngs:egsanos paraa grea de ABC (2014)
Ciéncia e Tecnologia
2.6. Pesquisa cientifica Estimativa de custos
sobre a biodiversidade necessarios para a area de ABC (2014)

2.9 Conhecimentos
locais e indigenas

Ciéncia e Tecnologia

3.2. Espécies
exoticas invasoras

Estimativa dos custos
incidentes sobre o
governo provocados pela
invasdo de ao menos 16
espécies ao longo dos
Ultimos 20 anos

ADELINO et al (2021)

4.8 Investimento
Sustentavel

Estimativa de implantacao
de um Programa de
Pagamento por Servigos
Ambientais - PSA em nivel
Nacional

YOUNG et al (2016)

Nao foi feita estimativa para essa classe

6.1Protegaoe
Saneamento do Solo

6.5 Manejo de
aguas residuais

Estimativa de custos
necessarios para
universalizagao dos
servicos de coleta e
tratamento de esgoto para
5570 cidades brasileiras

ANA (2017)

7.1.Gestao de
Areas protegidas

Estimativa de custos
necessarios para
implementagao das
Unidades de
Conservagao Federais

MUANIS; SERRAO;
GELUDA (20009),
CNUC(2020), TCU
(2020)

8.1. Reintrodugao de
espécies componente
mais diretamente ligada a
restauragao ecoldgica

Estimativa de custos
necessarios para
restauragao ecologica
em Areas de Preservagio
Permanentes e

Reservas Legais

SOARES-FILHO, et al

(2014); MMA (2017);

BENINI; ADEODATO,
(2017);
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CLASSE BIOFIN SUBCLASSE BIOFIN ABORDAGEM UTILIZADA FONTEDOS DADOS

REPRESENTATIVA

CLASSE9 9.1. Agrobiodiversidade Estimativa de

USO SUSTENITAVEL implementagao das metas
9.2. Agricultura do Programa Agricultura
Sustentavel de Baixo Carbono - ABC
] equivalentes as
9.5 Manejo subclasses representativas
Florestal Sustentavel FGV (2019)

9.6 Gestao Sustentavel
daterra

9.8. Pastagens
Sustentaveis

Dessa forma, a primeira etapa deste estudo foi o somatério dos gastos estimados
para as diferentes classes BIOFIN. Esta primeira etapa foi calculada a partir dos dados
definidos como representativos de cada classe. Assim, foram calculos os gastos ideais
para cada uma das classes, no periodo de 2000 a 2019.

Onde,
NFB = Necessidade de Financiamento para Conservagao da Biodiversidade :
Glclasse 1= estimativas de aumento dos gastos com Ciéncia e Tecnologia C&T Gclassel= 20 GC&TBio

9
Glclasse 2 = estimados com base no aumento dos gastos com Ciéncia e Tecnologia C&T Gclasse2= 0 GC&TBio

Glclasse 3 = estimados a partir de dados relacionados aos custos do setor governamental no Brasil para
combater 16 espécies invasoras (Adelino et al., 2021)

Glclasse 4 = calculados a partir de dados da estimativa de custo de oportunidade da terra (Young, 2016),
multiplicado pelo passivo de areas para restaurar em propriedades a partir de 10 hectares (Soares-Filho et
al., 2014) Gliclasse4= Coport XPassivo<10h

Glclasse 6 = calculados a partir de dados relacionados aos custos necessarios para atender a
universalizagao dos servigos de coleta e tratamento de esgoto para 5.570 cidades brasileiras (ANA, 2017)
Glclasse 7 = calculados a partir de: a) modelagem de gastos ideais para implementacdo de UCs
federais (Muanis; Serrdao; Geluda, 2009); b) custo para regularizagcdo de terras privadas existentes
nos limites das UCs federais e da area de terras privadas em processo de regulamentagao
Glclasse7= Custos Ideais UCs + (Terras Privadas x VValor da Terra Nua)

Glclasse 8 = calculados com base no passivo ambiental referente a APP e RL (Soares-Filho et al., 2014),
multiplicado pelos custos de restauragao, considerando-se as diferengas de biomas (Benini; Adeodato,
2017) e potenciais de regeneragao natural (MMA, 2017)

Glclasse 9 = estimados com base na meta de aplicagao de recursos do Plano de Agricultura de Baixo
Carbono (ABC) (FGV, 2019)
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A segunda etapa prevista na FNA é o calculo da Lacuna de Financiamento (GAP). Essa
etapa foi realizada a partir da comparagao com os gastos executados pelo governo
federal em cada uma das classes BIOFIN. Adicionalmente, foram incorporados os
investimentos realizados nos niveis estadual e municipal em tratamento e coleta de
esgoto. Essa adigcao foi necessaria, uma vez que os custos estimados aqui para a Classe
6 incidem nao apenas sobre o governo federal. Dessa forma temos:

GAP=NFB-(BER+InvSNIS)

Onde,

GAP = Lacuna de Financiamento para Conservagao da Biodiversidade

NFB = Necessidade de Financiamento para Conservagao da Biodiversidade
BER = Gastos Totais em Biodiversidade do Governo Federal

InvSNIS = Investimentos em Tratamento de Esgoto por parte de prestadoras
em nivel estadual e municipal (varidvel FNO24 do SNIS)

A segunda etapa do trabalho foi o calculo da lacuna de financiamento ponderada pelos
fatores BIOFIN. Para aqueles gastos em classes baseados em apenas uma subclasse
BIOFIN, foi utilizado o peso especifico da subclasse. Para as estimativas cujos custos se
basearam em dados relacionados com mais de uma subclasse, utilizou-se a média dos
pesos das subclasses representativas.

Assim:

CCB, g =z [ (Glclassel % 0,25, Glclasse2 1, Glclasse3 * 1, Glclasse4 *

0,25, Glclaése6 % 0,065, Glclasse7 * 1, Glclasse8 * 0,25, Glclasse9 * 0,49)
Elogo,

GAP,ong = NFB,ong - (BER ,ona + InvSNISpond)]
Onde,

GAPpond = Lacuna de Financiamento para Conservagao da Biodiversidade, ponderada pelos fatores BIOFIN
NFBpond = Necessidade de Financiamento para Conservagao da Biodiversidade ponderada pelos fatores BIOFIN
BERpond = Gastos Totais em Biodiversidade do Governo Federal ponderados

InvSNISpond = Investimentos em Tratamento de Esgoto por parte de prestadoras em nivel estadual e

Municipal (Variavel FNO24 do SNIS), ponderados pela média dos fatores aplicados a Classe 6




uma analise dos gastos e necessidade no governo federal do Brasil entre 2000 e 2019

Ja a terceira etapa do trabalho buscou sistematizar sugestdes para o
Financiamento da Biodiversidade (BFP) baseada na metodologia BIOFIN, tendo
entre suas fases: na primeira, revisamos documentos oficiais, relatdérios de
pesquisa e a literatura académica referente ao financiamento com potencial
de contribuir para a conservagao da biodiversidade no Brasil. As solugdes
escolhidas foram aquelas com direcionamento para uma ou mais das nove
classes de gastos da abordagem BIOFIN. Com base nesses critérios, foram
selecionadas as seguintes fontes de financiamento:

¢
¢

Titulos verdes: obtidos no banco de dados da Climate Bonds Initiative;

Bancos de desenvolvimento internacionais: retirados do Painel da Comissao
de Financiamento Externo (COFIEX). Para tanto foram selecionados apenas os
projetos relacionados a saneamento;

Fundos verdes internacionais: dados retirados da base de dados do Climate
Funds Update, com dados de recursos destinados ao Brasil entre 2007 e 2021;

Reforma de subsidios federais: obtidos nos relatorios e bancos de dados do
Orcamento de Subsidios da Uniao;

Instituicdes financeiras de desenvolvimento nacionais: foram contabilizados
aqueles considerados como economia verde por parte do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES);

Fundos fiduciarios para conservagao: foram utilizados os dados de recursos
disponiveis em diferentes fundos direcionados a Unidades de Conservagao no
Brasil (Machado; Young; Clauzet, 2020);

Cotas de reserva ambiental: foram obtidas de estimativas feitas em nivel
nacional (Rajao; Soares-Filho, 2015; Young; Junior, 2017);

Multas ambientais federais: dados retirados do portal de dados abertos do
governo por meio do pacote Ibamam (Cruz Neto; Milz; Macedo, 2021);

Visitacao de Unidades de Conservagao: os dados foram obtidos a partir de
Semeia, 2021; Souza; Simoes, 2019;

Reformulagao do Imposto Territorial Rural (ITR): provenientes do estudo de
Fendrich et al., 2022.
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2. Levantamento de gastos em biodiversidade )

A analise dos gastos federais com biodiversidade entre 2000 e 2019 revela a
predominancia de despesas consideradas indiretas. Os gastos diretos oscilaram
entre RS 99,7 milhdes (2000) e RS 247 milhdes (2010), com média anual de RS 176
milhdes. Ja os gastos indiretos variaram de R$ 514 milhdes a RS 3,6 bilhdes no mesmo
periodo, com média anual de RS 1,5 bilhao, correspondendo os diretos a apenas 12,2%
do total. Apds crescimento entre 2000 e 2010, observou-se queda nos aportes. Em
termos relativos, os Gastos Totais em Biodiversidade (GTB) representaram em média
0,029% do PIB e 0,146% do Gasto Total Federal (GTF), enquanto os Gastos Diretos em
Biodiversidade (GDB) corresponderam a 0,006% do PIB e 0,029% do GTF. Em valores
per capita, a média anual foi de RS 5,28 para o GTB e R$ 0,92 para o GDB (Tabela 1).

Além de diagnosticar a situacdo dos gastos publicos voltados a conservagao
da biodiversidade, a iniciativa BIOFIN busca mensurar o impacto real desses
investimentos e possibilitar analises comparativas entre paises (UNDP, 2016). No Brasil,
entre 2000 e 2019, os gastos federais totais com biodiversidade somaram RS 34,6
bilhdes. No entanto, quando ponderado segundo a metodologia BIOFIN, que considera
o grau de efetividade das despesas em relagao a conservagao, esse valor € reduzido a
RS 20,4 bilhdes. Essa diferencga evidencia que parte dos recursos classificados como
voltados a biodiversidade ndao tem esse objetivo como foco principal.

A maior parte dos gastos concentrou-se na Classe 5 - Biodiversidade e planejamento
do desenvolvimento, com R$ 15,9 bilhdes em valores nominais e RS 11,6 bilhdes em
valores ponderados, compostos por despesas administrativas e de apoio. Em seguida,
a Classe 9 - Uso sustentavel acumulou RS 6,2 bilhdes, com um impacto ponderado de
RS 2,9 bilhdes, englobando agdes como agricultura organica e pesca sustentavel. A
Classe 6 - Gestao da poluicdo apresentou RS 4 bilhndes em recursos executados, mas
com impacto ponderado significativamente menor, de apenas RS 36,7 milhdes. Ja a
Classe 7 - Areas protegidas e outras medidas de conservagdo teve RS 2,47 bilhdes
executados, com impacto praticamente equivalente (RS 2,45 bilhdes), indicando alta
efetividade na destinagao dos recursos.
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FIGURA 2 - Gastos publicos agrupados de acordo com a fungao gestao ambiental
e de acordo com a classificagao BIOFIN em diretos a biodiversidade
no orgamento federal brasileiro entre 2000 e 2019
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Fonte: Elaboragao prépria.

L

TABELA 1- Indicadores de gastos totais em biodiversidade ponderados

e gastos diretos entre os anos 2000 e 2019

GASTOSTOTAIS  GASTOS

EM BIODIVER- DIRETOS EM

SIDADE - GTB BIODIVER- GTB/

PRODUTO INTERNIO GASTO TOTAL PONDERADOS SIDADE - GDB GDB/ GTF
BRUTO - PIB* (R$) FEDERAL - GTF (R$) (RS) (R$) PIB (%) (%)

2000  1.199.092.070.940,21 339.867.710.701,85 323.949.947,99 99.691.564,38 0,027 0,008 0,095 0,029 1,89 0,58
2001 1.315.755.467.830,93 242.570.581.683,85 422.913.031,41 129.599.502,96 0,032 0,010 0,174 0,053 2,43 0,75
2002  1.488.787.255.158,37 166.545.339.242,30 475.924.920,51 153.853.545,29 0,032 0,010 0,286 0,092 2,70 0,87
2003  1.717.950.396.424,49 299.711.582.728,88 494.284.256,80 141.748.716,43 0,029 0,008 0,165 0,047 2,77 0,79
2004  1.957.751.212.962,57 374.052.616.552,19 671.518.387,78 146.359.237,79 0,034 0,007 0,180 0,039 3,71 0,81
2005  2.170.584.503.422,14 614.024.783.912,42 756.679.916,59 172.531.793,77 0,035 0,008 0,123 0,028 413 0,94
2006  2.409.449.922.072,06 1.159.540.795.660,86  872.107.698,88 190.201.451,53 0,036 0,008 0,075 0,016 4,70 1,02
2007  2.720.262.937.838,32 814.431.395.375,12 1.047.775.301,62 204.800.888,87 0,039 0,008 0,129 0,025 5,58 1,09
2008  3.109.803.089.046,29 611.449.018.881,37 1.124.307.309,81 158.732.010,62 0,036 0,005 0,184 0,026 593 0,84
2009  3.333.039.355.422,42 927.101.383.182,71 1.609.088.283,94  192.273.093,44 0,048 0,006 0,174 0,021 8,40 1,00
2010 3.885.847.000.000,00  699.714.800.982,05 2.181.436.931,17 247.922.477,61 0,056 0,006 0,312 0,035 1,29 128
20M 4.376.382.000.000,00  705.072.248.868,13 1.563.980.341,16 232.786.177,64 0,036 0,005 0,222 0,033 8,02 119
2012 4.814.760.000.000,00  842.005.249.224,18 944.961.732,78 192.267.590,84 0,020 0,004 012 0,023 4,81 0,98
2013 5.331.619.000.000,00 835.286.244.957,54 1.089.048.391,63  245.349.014,47 0,020 0,005 0,130 0,029 5,50 124
2014 5.778.953.000.000,00  985.054.827.095,84 1.053.085.420,37  212.521.249,69 0,018 0,004 0,107 0,022 5,28 1,07
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GASTOSTOTAIS GASTOS

EM BIODIVER- DIRETOS EM
SIDADE - GTB BIODIVER- GTB/
PRODUTO INTERNO GASTO TOTAL PONDERADOS SIDADE - GDB GDB/ GTF
BRUTO - PIB* (R$) FEDERAL-GTF(R$)  (R$) (R$) PIB(%) (%)
2015  5.995.787.000.000,00  610.244.557.670,40  1.049.105.544,19  173.952.957,62 0,017 0,003 0,172 0,029 5,22 0,87
2016  6.269.328.000.000,00  1.182.155.652.489,61  1.130.340.133,55  166.231.599,29 0,018 0,003 0,096 0,014 5,59 0,82
2017  6.585.479.000.000,00 2.293.100.844.716,27  1.379.165.404,76 ~ 136.255.256,67 0,021 0,002 0,060 0,006 6,78 0,67
2018  7.004.141.000.000,00  1.940.681.914.680,89  1.149.468.232,42  152.900.256,33 0,016 0,002 0,059 0,008 5,61 0,75
2019  7.389.131.000.000,00  1.717.050.241.078,69  1.067.422.379,07  184.365.592,95 0,014 0,002 0,062 0,01 518 0,90

Fonte: Elaboracgao proépria.
*PIB a pregos de mercado disponivel em: IPEADATA.
**Populagao do Brasil e projegdes disponivel em: https://www.ibge.gov.br/apps//populacao/projecao/.

FIGURA 3 - Gastos publicos federais em biodiversidade
classificados pela metodologia BIOFIN
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FIGURA 4 - Gastos publicos federais em biodiversidade
classificados e ponderados pela metodologia BIOFIN
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Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do SIOP, com valores pagos
deflacionados pelo IPCA para o ano 2019 e ponderados pelos fatores BIOFIN

A andlise dos gastos federais segundo a classificagdo BIOFIN evidencia disparidades
significativas entre as classes. A Classe 8 - Restauragao concentrou o maior volume de
despesas (RS 2,8 bilhdes), com impacto ponderado de RS 1,4 bilhdo, enquanto a Classe
2 - Conscientizagdo e conhecimento registrou impacto de RS 1,48 bilhdo. Por outro lado,
as Classes 4 - Economia verde, 3 — Biosseguranca e 1 - Acesso e compartilhamento de
beneficios apresentaram os menores volumes e impactos, com destaque para a baixa
efetividade da primeira (RS 818 milhdes em gastos, mas apenas RS 4,2 milhdes de impacto).

Verificou-se crescimento dos gastos na primeira década analisada, seguido de
retragcdo nos anos posteriores, o que preocupa diante do carater de bem publico da
biodiversidade (Helm; Hepburn, 2014). Como destacam Samuelson (1954) e Dantas et
al. (2014), o financiamento estatal é crucial para assegurar sua provisao, € a escassez
de recursos figura como principal barreira ao cumprimento das metas internacionais
(Waldron et al., 2013).

O pico de gastos em 2010 decorreu de programas federais relacionados a desastres
naturais e pesca sustentavel, associados as Classes 8 e 9, respectivamente
(UFSC; CEPED, 2013; Resolugao MTE n° 657/2010). No entanto, os investimentos
permaneceram distantes da meta de 0,5% do PIB recomendada pela CDB (2014),
variando entre 0,006% e 0,029% (Seidl et al., 2020), e inferiores também em termos
per capita (Tridapalli et al., 2012).

O estudo evidenciou o predominio da Classe 5 - Biodiversidade e planejamento
do desenvolvimento, que concentra cerca de 45% dos gastos entre 2000 e 2009,
chegando a 73% entre 2010 e 2019, em fungao de despesas obrigatdrias com pessoal
(WWF-Brasil, 2018). Tal composigao orgamentaria limita os recursos disponiveis para
acoes finalisticas.
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A Classe 9 - Uso sustentavel, embora representasse 13% dos gastos em média, sofreu
reducao drastica apds 2012, o que contraria diretrizes voltadas a agroindustria
sustentavel (Levis et al., 2020). J4 a Classe 7 - Areas protegidas, com média anual de
RS 122 milhdes, manteve estabilidade, mas sem acompanhar a expansao das Unidades
de Conservacao (CNUC, 2020), em linha com a tendéncia global de subfinanciamento
(Blackman; Pfaff; Robalino, 2015; Dziba et al., 2019).

Por fim, os recursos destinados a Classe 8 - Restauragao foram considerados
insuficientes frente as estimativas de recomposicdao do passivo ambiental, que giram
entre RS 165 bilhdes e RS 196 bilhdes para cerca de 18,8 milhdes de hectares (Kishinami
et al., 2016; Young et al., 2016), mesmo apds a redugao da area a ser restaurada com a
revisdo do Cdédigo Florestal (Soares-Filho et al., 2014). Os investimentos atuais nao
permitem o cumprimento das metas da NDC brasileira (Brasil, 2015).

3. Estimativa das necessidades
de financiamento para conservagao

A andlise revelou uma Necessidade de Financiamento para a Conservagao da
Biodiversidade (NFB) estimada em aproximadamente RS 478 bilhdes ao longo de
20 anos, com uma média anual de RS 23 bilhdes. A maior parte dessa demanda
concentrou-se nas Classes 9 - Uso sustentavel (RS 197 bilhdes) e 6 - Gestao da
poluicao (RS 149,5 bilhdes), seguidas pelas Classes 8 - Restauragao (RS 88,3 bilhdes),
2 - Conscientizagdo e conhecimento (RS 25,9 bilhodes), 7 - Areas protegidas (RS 9,3
bilhdes), 4 - Economia verde (RS 3,2 bilhdes), 1 - Acesso e compartilhamento de
beneficios (RS 2,9 bilhdes) e 3 - Biosseguranca (RS 2,3 bilhdes) (Figura 5).

Em termos relativos, essa necessidade corresponde, em média, a 0,8% do PIB brasileiro.
Tal proporgao ultrapassa a recomendagao da Convengado sobre Diversidade Bioldgica
(CDB), que indica um investimento de 0,5% do PIB global em conservagao (CBD, 2014).
Essa demanda também representaria cerca de 4,02% do orcamento federal. Embora
esse percentual possa parecer elevado, especialmente se comparado a estudos
restritos a areas protegidas, destaca-se que os principais componentes da NFB
envolvem atividades com repercussdoes econémicas e sociais significativas, como o
uso sustentavel de recursos naturais e o saneamento basico.

A comparagcao entre as necessidades de financiamento para a conservagao da
biodiversidade no Brasil e as estimativas globais demonstra que necessidade
anual média brasileira de RS 23 bilhdes corresponde a cerca de 0,61% a 0,82% das
necessidades globais, estimadas entre RS 2,9 trilhdes e RS 3,8 trilhdes (Deutz et al.,
2020). Embora essa proporgao pareca modesta, considerando a biodiversidade e a
extensao territorial brasileira (Lewinsohn; Prado, 2014), os custos elevados nos paises
desenvolvidos podem justificar a disparidade.
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A Classe 7 - Areas protegidas demanda RS 463,4 milhdes/ano (RS 9,5 bilhdes totais),
valor inferior a estimativas nacionais mais abrangentes (Silva et al., 2021a), reflexo
do escopo restrito desta analise (TCU, 2020). Classes como 9 - Uso sustentavel, 8
- Restauragcao e 4 - Economia verde concentram suas necessidades em paisagens
produtivas (Venter et al., 2016). A Classe 9 requer RS 9,8 bilndes/ano, entre 0,42% e
0,6% das necessidades globais (Deutz et al., 2020a), voltando-se a sustentabilidade
da agropecuaria e pesca (Ellis et al., 2010). Ja a Classe 8 demanda R$ 4,4 bilhdes/ano,
voltados a recomposigdo do passivo ambiental reduzido a 16,5 milhdes de hectares
(Soares-Filho et al., 2014), com custos elevados devido a fragmentagdo ecoldgica
(Crouzeilles et al., 2017).

Tais necessidades se alinham a NDC brasileira (Brasil, 2015) e seus instrumentos, como
PROVEG e PLANAVEG (Brasil, 2017), exigindo politicas publicas voltadas especialmente
aos pequenos produtores. A Classe 4 requer RS 157,8 milhdes/ano para subsidiar
praticas sustentaveis via PSA (Deutz et al.,, 2020b), complementando as agdes das
Classes 8 e 9.

Na Classe 3 - Biosseguranga, estima-se uma demanda de R$ 112 milhdes/ano, com foco
no controle de espécies exodticas invasoras, cujos impactos no Brasil sdo estimados
em R$ 9,97 bilhdes/ano (Adelino et al., 2021), afetando agricultura e saude publica
(Pozebon et al., 2020; Marcondes; Ximenes, 2016). A Classe 6 — Gestao da poluigao
requer RS 7,4 bilhdes/ano, justificado pelo histérico déficit em saneamento (SNIS,
2020), com o pais ocupando a 962 posicao global (Wendling et al., 2020).

A Classe 2 - Conscientizagdo e conhecimento, com demanda de R$ 1,3 bilhdo/ano, é
essencial para decisdes embasadas em evidéncias cientificas (Ferraro; Pattanayak,
2006; Sutherland et al., 2019). Ja a Classe 1- Acesso e compartilhamento de beneficios
(ABS) destaca o potencial econbmico da biodiversidade nacional ainda subutilizada
(Joly et al., 2019).

A comparagao entre necessidades e gastos efetivos revelou um gap de financiamento
superior a R$ 411 bilhdes nos ultimos 20 anos, 4,9 vezes maior que os investimentos
federais, estaduais e municipais somados. As maiores lacunas foram observadas nas
Classes 9 (30,8x), 1(30,4x) e 8 (29,6x); e as menores nas Classes 6 (1,8x) e 4 (2,8x).
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FIGURA 5 - Necessidade de financiamento para conservagao da biodiversidade
no Brasil de acordo com as classes BIOFIN entre os anos de 2000 e 2019
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Fonte: Elaboragao proépria.

TABELA 2 - Lacuna de financiamento para conservagao da biodiversidade
(GAP) no Brasil para os anos de 2000 a 2019 (em R$ de 2019)

LACUNA DE

FINANCIAMENTO

CLASSE BIOFIN BER + SNIS (RS) NFB (R$) (GAP) (RS)
Classe 9. Uso sustentavel 6.201.181.510,80 197.000.000.000,00 190.798.818.489,21
Classe 8. Restauragao 2.883.649.565,15 88.326.745.808,81 85.443.096.243,67

Classe 7. Areas
protegidas e outras 2.468.842.756,89 9.572.841.859,57 7.103.999.102,68
medidas de conservagao

Classe 6. Gestao 52.778.577.909,26 149.496.000.000,00 96.717.422.090,74
da poluigao

Classe 5. Planejamento
da biodiversidade e do 15.936.731.908,55
desenvolvimento

Classe 4. Economia verde 818.310.492,51 3.157.345.664,82 2.339.035.172,31

Classe 3. Biosseguranga 410.764.920,73 2.250.772.292,24 1.840.007.371,51
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LACUNA DE
FINANCIAMENTO
CLASSE BIOFIN BER + SNIS (RS) NFB (R$) (GAP) (RS)

Classe 2. Conscientizagao
e conhecimento da 1.797.113.760,16 25.953.117.556,05 24.156.003.795,89
biodiversidade

Classe 1. Acesso e

compartilhamento de 91.756.327,42 2.883.679.728,45 2.791.923.401,03
beneficios (ABS)
Total 83.386.929.151,47 478.640.502.909,94 411.190.305.667,03

A lacuna meédia anual de financiamento para a conservagao da biodiversidade no Brasil
foi estimada em RS 20,5 bilhdes, totalizando RS 411 bilhdes em 20 anos. Esse valor
corresponde a 0,72% do gap global anual (RS 2,86 trilhdes) e representa, em média,
0,72% do PIB e 3,68% do orgamento federal entre 2000 e 2019 (Deutz et al., 2020a).

A Classe 9 - Uso sustentavel apresentou o maior déficit absoluto (RS 190,7 bilhdes),
30,7 vezes superior aos recursos atuais. Esse valor € comparavel ao crédito rural da safra
2018/2019 (RS 191,1 bilhdes), dos quais apenas RS 2 bilhdes foram alocados ao Programa
ABC (FGV, 2019), indicando potencial para redirecionamento interno de recursos.

A concretizagao das metas de conservagao até 2030 dependera de reformas
significativas, como o fim de subsidios prejudiciais e a integracao da biodiversidade a
gestao de riscos privados (Tobin-de la Puente; Mitchell, 2021). A Classe 1 - ABS possui
o segundo maior gap proporcional (RS 2,79 bilhdes, 30,4 vezes), seguida da Classe
2 - Conscientizacdo e conhecimento - com R$ 24,1 bilhdes (13,4 vezes), refletindo os
impactos do desinvestimento em ciéncia e tecnologia (Fernandes et al., 2017).

A subvalorizagdao da pesquisa cientifica, especialmente em um pais megadiverso, é
estratégica e contraditdria. A integracao entre ciéncia e saberes locais € essencial
para solugcoes sustentaveis (Joly et al.,, 2019). A Classe 8 - Restauragdo possui o
terceiro maior gap proporcional (RS 85,4 bilhdes, 29,6 vezes), com custos elevados
ja apontados por estudos anteriores (Kishinami et al., 2016; Young et al., 2016; Benini;
Adeodato, 2017). Estratégias eficientes podem reduzir custos e ampliar beneficios
(Strassburg et al., 2019).

A Classe 3 - Biossegurancga apresenta déficit de RS 1,8 bilhao (4,48 vezes), destacando a
vulnerabilidade do pais frente as invasdes bioldgicas (Early et al., 2016; Hogue; Breon,
2022). A Classe 7 - Areas protegidas tem um gap de RS 7,1 bilhdes (2,87 vezes), reforgando
sua importancia como estratégia prioritaria de conservagdo, com déficits semelhantes
aos de outras analises (Bovarnick et al., 2010; Silva et al., 2021b; Waldron et al., 2020).

A Classe 4 - Economia verde possui um gap de RS 2,3 bilhdes (2,8 vezes), menor em
valor, mas com desafios relacionados a continuidade fiscal dos subsidios via PSA.
Apesar disso, o instrumento pode alinhar incentivos entre conservagao e producao
(Tobin-de 1a Puente; Mitchell, 2021), frente aos subsidios globais ambientalmente
prejudiciais (OECD, 2020; Koplow; Steenblik, 2022).
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Por fim, a Classe 6 - Gestao da poluigao apresenta o segundo maior déficit absoluto
(RS 96,7 bilhdes), mas o menor gap proporcional (1,8 vez), influenciado pela inclusao
de gastos estaduais. Os desafios persistem, com impactos significativos sobre
a biodiversidade e salde, agravados pela retragcao do financiamento federal em
saneamento (Sousa; Gomes, 2019).

Seguindo a metodologia BIOFIN, é possivel mensurar a lacuna de financiamento
em termos do impacto relativo na conservagao da biodiversidade. Dessa forma, a
ponderagao demonstra que a lacuna de financiamento nos 20 anos analisados foi
de cerca de RS 155 bilhdes. Esse valor equivale a 6,6 vezes o total de gastos com
biodiversidade em nivel federal ponderados pelos fatores BIOFIN (Tabela 3).

<TABELA 3 - Lacuna de financiamento para conservagao da biodiversidade)

(GAP) no Brasil para os anos de 2000 a 2019

LACUNA DE

FINANCIAMENTO

BER + SNISPOND (RS) NFBPOND (R$) (GAP) (RS)

Classe 9. Uso sustentavel 293640754235  96.530.000.000,00 93.593.592.457,65
Classe 8. Restauragao 1.403.514.428,48 22.081.686.452,20 20.678.172.023,72
CIEEED 7L\ TES [PReE= e EEe 2.455.814.087,16 9.572.841.859,57 7.117.027.772,41

outras medidas de conservagao

Classe 6. Gestao da poluigao 3.172.294.345,66 9.717.240.000,00 0.544.945.654,34

Classe 5. Planejamento
da biodiversidade e do 11.648.430.715,89
desenvolvimento

Classe 4. Economia verde 4.238.734,20 789.336.416,21 785.097.682,01

Classe 3. Biosseguranga 410.764.920,73 2.250.772.292,24 1.840.007.371,51

Classe 2. Conscientizagao
e conhecimento da 1.480.231.071,45 25.953.117.556,05 24.472.886.484,60
biodiversidade

Classe 1. Acesso e

compartilhamento de 30.465.052,02 720.919.932,11 690.454.880,09
beneficios (ABS)
Total 23.542.160.897,93 167.615.914.508,38 155.722.184.326,33

A ponderagao dos dados obtidos permite inferir sobre prioridades estratégicas
de investimento e sobre a eficacia relativa de alocagcdo dos recursos voltados a
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conservagao da biodiversidade. Observa-se que as classes com maiores exigéncias
financeiras, como a Classe 9 e a Classe 6, tendem a receber menor prioridade em razao
de seus impactos considerados mais indiretos sobre a biodiversidade. A metodologia
BIOFIN, embora util, suscita questionamentos quanto a adequacgao de seus fatores
de ponderagdo para realidades especificas como a brasileira. Ainda assim, existe
convergéncia entre suas classificacdes e os principais vetores globais de perda de
biodiversidade: destruicao de habitats, sobre-exploragao, espécies invasoras, poluicao
e mudangas climaticas (Hogue; Breon, 2022).

A literatura ja demonstrava que a agao humana tem moldado os ecossistemas por
milénios (Ellis et al., 2010), e que essas alteragcdes estao associadas ao uso da terra com
fins socioecondmicos (Xu; Xiao, 2022). Como resultado, areas naturais persistem, em
geral, em regides de menor interesse econdmico. Nesse contexto, areas protegidas
seguem sendo os instrumentos mais eficazes para preservar ecossistemas e 0s
servigos a eles relacionados (Silva et al., 2021), embora agdes de restauragao sejam
igualmente necessarias frente a escala das alteragdes humanas (Chazdon et al., 2009).

Esse cenério reforca o peso atribuido as classes 7 (Areas protegidas), 8 (Restauragdo)
e 9 (Uso sustentavel), todas voltadas ao enfrentamento da principal ameaca a
biodiversidade: a destruicdo de habitats. O destaque a Classe 2 (Conscientizagao
e Conhecimento) também ¢é justificado, dado seu papel fundamental na mitigagao
da sobre-exploracdo - segunda maior ameaca a biodiversidade - por meio do
aprimoramento do conhecimento cientifico sobre espécies e ecossistemas (Chazdon
et al., 2009; Kearney et al., 2022; Liu et al., 2022).

A crescente evidéncia de que o subfinanciamento constitui uma barreira critica
a conservagdo da biodiversidade em escala global (Anyango-Van Zwieten, 2021,
Waldron et al., 2013) é particularmente relevante para paises megadiversos como o
Brasil, cuja situacdo exige atencao prioritaria (Waldron et al., 2013). Os resultados
aqui apresentados fornecem a primeira estimativa abrangente das necessidades
de financiamento para a conservagdo da biodiversidade no pais, totalizando
aproximadamente RS 470 bilhdes em duas décadas - montante significativamente
superior as estimativas anteriores, que geralmente restringiam-se as Unidades de
Conservagao (Deutz et al., 2020b; Picoli, 2011; Silva et al., 2021). Considerando que
apenas 13,3% dos estudos sobre conservagao apresentam estimativas quantitativas
(White et al., 2022), o presente trabalho contribui de maneira inédita e relevante para a
agenda de financiamento ambiental no Brasil.
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4. Fontes de financiamento para
conservagao da biodiversidade no Brasil

Os dados das diferentes fontes potenciais de financiamento demonstraram recursos
ja existentes da ordem de mais de RS 50 bilhdes anuais, espalhados entre recursos ja
existentes e recursos potenciais em dez solu¢des financeiras elencadas.

Titulos verdes (green bonds): entre os anos de 2015 e 2021 emitiu-se o equivalente a RS
36,3 bilnoes em titulos verdes por instituicdes no Brasil. A maior destinagao desses titulos,
45% do valor (RS 16,3 bilhdes), foi direcionada a titulos emitidos por projetos do setor
de energia. Em segundo lugar, com 27% (RS 9,79 bilhdes) dos recursos destinados, ficou
o setor de Uso da Terra. De maneira complementar ficaram os setores de Transportes
(1% - RS 3,99 bilhdes); Edificagdes (7% — RS 2,53 bilhdes); Industria (5% - RS 1,81 bilhao);
Recursos hidricos (4% - RS 1,45 bilhdo); Residuos (1% - R$ 362 milhdes) (Figura 6).

FIGURA 6 - Distribuigdo dos recursos oriundos de titulos verdes
emitidos no Brasil por area entre os anos de 2015 e 2021
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@ Energia
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Fonte: Elaboragao prépria.

Agéncias de desenvolvimento internacionais: essas agéncias e instituigoes
financeiras internacionais aportaram ou garantiram recursos para projetos no Brasil
da ordem de R$ 8,7 bilhdes entre os anos de 2010 e 2020. Esses recursos foram para
projetos relacionados a agua e saneamento. Os recursos destinaram-se a entes
subnacionais (estados e municipios). As principais fontes de recursos foram o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), com 35% (ou RS 3,08 bilhdes); o Banco
Mundial (BIRD), com 26% (RS 2,27 bilhdes); o Banco de Desenvolvimento da América
Latina (CAF), com 17% (R$ 1,47 bilhao); e a Agéncia Japonesa de Cooperacao (JICA),
com 17% (RS 1,46 bilhao) (Figura 7).
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FIGURA 7 - Distribuigao dos recursos de agéncias e bancos de desenvolvimento
internacional para projetos com vinculagao ambiental entre os anos de 2010 e 2020

BID
BIRD
CAF
JICA
Kfw

NDB

Fonte: Elaboragao prépria.

Fundos verdes internacionais: os recursos provenientes desses fundos verdes
destinados ao Brasil foram da ordem de RS 4,75 bilhdes entre os anos de 2009 e 2021.
O maior doador foi o Fundo Amaz6nia, com cerca de RS 2,84 bilhdes, o equivalente a
59,8% do total. Além dele, o Green Climate Fund (GCF), com RS 797 milhdes; o Global
Environmental Facility (GEF), com RS 528 milhdes; e o Forest Investment Program (FIP)
foram os principais doadores para projetos ambientais no periodo analisado (Figura 8).

FIGURA 8 - Distribuicao dos recursos oriundos de fundos
verdes internacionais entre os anos de 2009 e 2021
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Fonte: Elaboragao prépria.
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Reforma de subsidios federais: entre os anos de 2003 e 2018 foram concedidos
beneficios da ordem de RS 2,75 trilhdes. Sendo RS 242, 9 bilhdes em termos de
beneficios financeiros, RS 373,9 bilhdes em termos de beneficios crediticios e RS 2,1
trilhdes em forma de beneficios tributarios (Figura 9).

FIGURA 9 - Distribuicao de subsidios concedidos por parte
do governo federal do Brasil entre os anos de 2003 e 2018
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Fonte: Elaboragao propria.

Instituigoes financeiras de desenvolvimento nacionais: entre os anos de 2010 e 2021,
o BNDES desembolsou o equivalente a RS 207 bilhdes em operagao com objetivos
ambientais, ou por meio de fundos ambientais, e em setores considerados de natureza
socioambiental (Figura 10).
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FIGURA 10 - Distribuigcao dos recursos desembolsados pelo BNDES
em operagoes de economia verde entre os anos de 2010 e 2021
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Fonte: Elaboragao prépria.

Fundos fiduciarios para conservagao: foram contabilizados cerca de R$ 573 milhdes
em fundos dessa natureza entre os anos de 2010 e 2021. Os fundos com maior
participacao em termos de recursos foram o Rio de Janeiro Atlantic Forestry, com
cerca de RS 280 milhdes (ou 49% do total), e o Programa Areas Protegidas da Amazonia
(ARPA), com cerca de RS 235 milhdes (ou 41% do total) (Figura 11).

FIGURA 11 - Distribuigcao dos recursos oriundos de fundos fiduciarios
para conservagao entre os anos de 2001 e 2020
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Fonte: Elaboragao prépria.
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Cotas de reserva ambiental: as estimativas sobre o potencial de mercado para as
cotas de reserva ambiental variam de cerca de RS 1,9 bilhdo a RS 14,4 bilhdes. Essas
variagoes vao depender do cenario, considerando o tempo de contrato de cinco ou 30
anos (CRA5 ou CRA30); da abrangéncia do mercado se por estado (UF) ou bioma (Bio);
e também se serdo possibilitadas a oferta de CRAs provenientes de areas prioritarias
(AP) definidas pelo governo federal e, ainda, a inclusao de CRAs provenientes de
Unidades de Conservacgao e Assentamentos Rurais (UC) (Figura 12).

FIGURA 12 - Potencial de recursos com a adogao de um mercado
de cotas de reserva ambiental em diferentes cenarios
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Fonte: Elaboragao propria.

Multas ambientais federais: durante o periodo analisado (2000 a 2021), o IBAMA e o
ICMBio lavraram o equivalente a RS 51,4 bilhndes em autos de infracdo. Destes, apenas
RS 14,3 bilhdes foram efetivamente arrecadados. Deixando, assim, uma lacuna de
RS 37,1 bilndes em recursos nao arrecadados, provenientes de danos a diferentes
componentes da biodiversidade (Figura 13).
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FIGURA 13 - Valores em autos de infragao distribuidos por parte do ICMBio
e IBAMA e das multas efetivamente recebidas entre os anos de 2000 e 2021
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Fonte: Elaboracgao prépria.

Visitagao de Unidades de Conservagao: os dados do proprio ICMBio demonstram
que o conjunto de visitantes das UCs federais entre os anos de 2007 e 2019 gerou
um impacto econdmico de ao menos RS 20 bilhdes (Figura 14). Em uma analise mais
detalhada para o ano de 2018, observou-se cerca de RS 2,4 bilhndes em gastos de
visitantes nos municipios de acesso as UCs. Uma contribuicdo de cerca de RS 2,7
bilhdes em renda, RS 3,8 bilhdes em valor agregado ao PIB e RS 10,4 bilhdes em vendas
(Souza; Simoes, 2019).

FIGURA 14 - NUmero de visitantes e estimativa
de arrecadagao em UCs federais entre 2007 e 2019
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Fonte: Elaboragao proépria.
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Reformulagao do Imposto Territorial Rural (ITR): no ano de 2018 a arrecadagao do ITR
foi da ordem de RS 1,5 bilhdo. Porém, com os devidos ajustes em diferentes cenarios, a
arrecadacgao do ITR poderia ir de RS 5,8 bilhdes a RS 16,8 bilhdes anuais (Fendrich et al.,
2022) (Figura 15).

FIGURA 15 - Arrecadagao de Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil no ano
de 2018 e cenarios de potencial arrecadagao com reformulagées no instrumento
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Fonte: Elaboragao prépria.

O levantamento do montante de recursos ja disponibilizados e de potencial utilizagao
desses instrumentos aqui listados demonstra o desequilibrio entre as diferentes
areas as quais se destinam os recursos. Ao se utilizarem os dados anuais, observa-
se que os recursos totais desses dez instrumentos poderiam chegar a cerca de RS 53
bilndes. Desse total, RS 12 bilhdes sao referentes a recursos ja aplicados atualmente,
e outros RS 40,9 bilhdes sao referentes a recursos potenciais oriundos, sobretudo, de
modificagdes na legislagao federal (Tabela 4). A maior parte do recurso ja aplicado vai
para a Classe 4 BIOFIN, cerca de RS 5,27 bilhdes (44%), seqguida da Classe 9, com RS
3,34 bilhdes (28%), e da Classe 6, com RS 2,91 bilhdes (24%).

Ao se comparar o montante de recursos disponibilizados (RS 12 bilhdes) e potenciais
(RS 40,9 bilhdes) anuais com a meédia anual do fluxo de recursos atualmente
destinados a conservagao da biodiversidade - BER (RS 4,1 bilhdes) e com a lacuna
de financiamento - FNA média anual (RS 20,5 bilhdes), observam-se as seguintes
situagdes: a) os recursos listados oriundos de cinco dos instrumentos ja em execugao
nao sao suficientes para cobrir alacuna; b) o montante de recursos potenciais oriundos
dos outros cinco instrumentos teria a capacidade de suprir duas vezes a lacuna de
financiamento (Figura 16).
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TABELA 4 - Recursos financeiros destinados e potenciais anuais em instrumentos para
financiamento da conservagao da biodiversidade no Brasil em milhdes de reais

VISITAGA
M REFORMU-
L UNIDADES LACAODO
. EMPRESTIMOS FUNDOS FUNDOS REFORMA COTAS DE DE IMPOSTO
TITULOS INTERNACIO- INTERNACI- DE AREAS . DE RESERVA CONSER- TERRITORIAL
VERDES NAIS ONAIS BNDES PROTEGIDAS SUBSIDIOS AMBIENTAL MULTAS VACAO 20]:7.18
Classe 9. Uso 1.398,00 - 15,30 1.829,00 - - - - - - 3.342,30
sustentavel
Classe 8. - - 6,50 243,80 - - - - - - 250,30
Restauracao
Classe 7. Areas - - 72,50 - 57,00 - - - - - 129,50

protegidas e
outras medidas de

conservagao

Classe 6. Gestéo 259,00 873,00 48,75 1.739,00 - - - - - - 2.919,75
da poluigao

Classe 5. - - 54,79 - - - - - - - 54,79

Planejamento da
biodiversidade
edo
desenvolvimento

Classe 4. 3.5623,00 - 78,46 1.678,00 - - - - - - 5.279,46
Economia verde

Classe 3. - - 4,10 - - - - - - - 4,10
Biosseguranga

Classe 2. - - 90,86 - - - - - - - 90,86
Conscientizagao e

conhecimento da

biodiversidade

Classe 1. Acesso e - - 3,60 - - - - - - - 3,60
compartilhamento
de beneficios

(ABS)

Total 5.180,00 873,00 474,86  5.489,80 57,00 - - - - 12.074,66
Sem destinagao - - - - - 20.196,00 480,00 1.769,00 1.686,00 16.800,00 40.931,00
Definida

Total Geral - - - - - - - - - - 53.005,66

Fonte: Elaboracao propria.




uma analise dos gastos e necessidade no governo federal do Brasil entre 2000 e 2019

FIGURA 16 - Comparagao entre os recursos financeiros atuais destinados a conservagao
da biodiversidade (BER), alacuna de financiamento atual (FNA) e os recursos existentes
potenciais para aplicagao na conservagao da biodiversidade no Brasil (BFP)
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Fonte: Elaboragao proépria.

Apesar de o potencial estimado superar a necessidade de financiamento, algumas
ponderagdes devem ser levantadas. A primeira diz respeito a desigual distribuicdo desses
recursos quando classificados em sua destinagao de acordo com as classes BIOFIN.

Considerando apenas os recursos destinados, por um lado teriamos a Classe 4 - Economia
verde recebendo um fluxo de 4.515% mais recursos que as necessidades estabelecidas.
Por outro lado, as demais classes apresentam destinacao menor do que as necessidades:
Classe 6 - Gestdo da poluicdo, 60% de sua necessidade; Classe 7 - Areas protegidas,
36% do total; Classe 9 - Uso sustentavel, 35% do total; Classe 2 - Conscientizagao e
conhecimento, 8% do total; Classe 8 — Restauragao, 6%; Classe 3 - Biosseguranca, 5%;
Classe 1- Acesso e compartilhamento de beneficios (ABS) da biodiversidade, 3%.

Além disso, o potencial de recursos ndo destinados dos instrumentos anteriormente
listados, em um cenario otimista, chegaria a um montante de RS 40,9 bilhdes.
Esses recursos seriam mais que suficientes para compor todas essas lacunas se
adequadamente direcionados (Tabela 5).

Os instrumentos listados aqui compdem uma paisagem financeira que combina: a)
recursos de origem internacional, tipicamente de fundos especificos destinados a
questoes ambientais e de desenvolvimento e de agéncias e bancos de desenvolvimento;
b) recursos de origem no orgamento federal ou gerados a partir de modificagdes na
legislagcao federal, como a reformulagdo de impostos e reforma de subsidios, e do
aumento do poder de fiscalizagdao e gestao; e c) recursos de origem privada através de
mecanismos de mercado, como os titulos verdes e mecanismos de licengas negociaveis,
e também de fundos para gerenciar recursos privados destinados a conservagao.
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TABELA 5 - Comparagao entre o levantamento de gastos (BER),
alacuna de financiamento (FNA) e as fontes de financiamento (BFP)
para conservagao da biodiversidade no Brasil

RECURSOS LACUNA DE RECURSOS RECURS?S
FINANCEIROS FINANCIA- DESTINADOS NAO
ATUAIS (BER) MENTO (FNIA) (BFP1) DESTINADOS
ANUAL (RS) ANUAL (RS) ANUAL (RS) BFP 1/FNA (RS) (BFP 2) (RS)
e 310.059.075,54 9.539.940.92446  3.343.948.514,29 35%
sustentavel
CEESEE, 14418247826  4.272154.81218  250.390.380,00 6%
Restauragao
Classe 7. Areas
STOETIEHE 123.442.137,84 355.199.95513  129.523.880,00 36%
outras medidas de
conservagao
Classe6.Gestdo 5 52390880546  4.835.871104,54  2.920.973.871,92 60%
da poluigao
Classe 5.
Planejamento da
biodiversidade 796.836.595,43 0,00 54.795.910,00
edo
desenvolvimento
Chesae, 40.915.524,63 116.951.758,62  5.280.039.558,57 4515%
Economia verde
CREsEE, 20.538.246,04  92.000.368,58 4.158.960,00 5%
Biosseguranga
Classe 2.
CRIEEENEEEEEE 89.855.688,01  1.207.800.189,79 90.864.410,00 8%
conhecimento da
biodiversidade
Classe 1. Acesso e
ERTIEETl e 458781637  139.596.170,05 3.614.910,00 3%
de beneficios
(ABS)
Total 4169.346.457,57 20.559.515.283,35 12.078.310.394,77 59%  40.932.734.367,39

E importante ressaltar que dos dez instrumentos elencados seis podem ser
caracterizados pela finalidade parcial ou total de gerar receitas (3); em outros trés
instrumentos, podem se caracterizar a finalidade de melhorar a relagao custo-beneficio
e a eficiéncia na execugdo orgcamentaria (2); outros trés instrumentos apresentam a
finalidade de realinhar as despesas (4); e ao menos um dos instrumentos elencados
apresenta a finalidade de evitar despesas futuras.

Essa paisagem financeira possibilita demonstrar que o fluxo de recursos € desigual e
aparentemente incompativel com a dimensao das demandas de financiamento de cada
classe BIOFIN.
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Os resultados indicam que o potencial de financiamento para a conservagao da
biodiversidade no Brasil supera as necessidades identificadas, embora persistam
entraves a mobilizagdo desses recursos. Historicamente negligenciada pelas agéncias
de fomento, a biodiversidade enfrenta dificuldades por ser percebida como um bem
publico com beneficios difusos. Contudo, eventos recentes como a pandemia de
Covid-19 (Brancalion et al., 2020) e os alertas do Férum EconOmico Mundial (2021)
sinalizam uma crescente valorizagao do tema.

Apesar disso, os fluxos financeiros concentram-se em agdes com retorno econdmico
mais tangivel, como energia limpa e transporte sustentavel, enquanto setores-chave
para a conservagao, como areas protegidas, permanecem subfinanciados. A distorgao
entre o montante destinado a subsidios agricolas (RS 2,75 bilhdes/ano) e o orgamento
para conservagao evidencia essa assimetria (Kissinger; Herold; Sy, 2012; James; Kevin;
Balmford, 1999).

A reforma de subsidios prejudiciais (Deutz et al., 2020; McFarland; Whitley; Kissinger,
2015), a modernizagao do Imposto Territorial Rural (Fendrich et al., 2022) e a efetivagao
da arrecadagcao de multas ambientais representam alternativas viaveis e fiscalmente
neutras para reduzir a lacuna de financiamento, estimada em RS 155 bilhdes.

Contudo, desafios institucionais e politicos, como a resisténcia de grandes
proprietarios de terra (Khan, 2001) e a instabilidade nas politicas publicas ambientais,
dificultam a concretizacao desse cenario (Reydon; Fernandes; Telles, 2015). Assim,
conclui-se que, embora os recursos estejam disponiveis, a auséncia de coordenagao
e vontade politica por parte do Estado permanece como o maior obstaculo a
conservagao da biodiversidade no Brasil (Tirole, 2020; Sterner; Coria, 2013).

Conclusdes)

Apresentamos aqui a primeira avaliagdo detalhada de gastos publicos com
biodiversidade em nivel federal no Brasil. A aplicagdo da metodologia BIOFIN aos
dados orgcamentarios federais mostrou um panorama de quais areas recebem mais ou
menos recursos. Essa avaliagao também permitiu uma ponderacao do impacto dos
gastos mais amplos em meio ambiente.

Dessa forma, o trabalho evidenciou que o total de gastos que tém impactos diretos
na conservagao da biodiversidade no Brasil € muito menor do que o montante que
levantamentos mais gerais realizados anteriormente apontaram. Os dados também
demonstraram que a tendéncia atual € de redugao desses gastos.

Por outro lado, € preciso destacar dois aspectos: o primeiro € a necessidade de
estudos com esse nivel de detalhnamento para estados e municipios, uma vez que estes
também tém uma parcela significativa dos gastos publicos voltada a conservagao da
biodiversidade; o segundo é a necessidade de cruzamentos dos dados de gastos publicos.
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Além disso, apresentamos também a primeira estimativa abrangente dos recursos
financeiros necessarios para a conservagcao da biodiversidade no Brasil, classificados
em diferentes setores que englobam a complexidade desse tema. E uma estimativa
da lacuna de financiamento, comparando as necessidades de financiamento com os
recursos gastos pelo governo federal no periodo de duas décadas.

Nossos resultados ressaltam que as necessidades de financiamento para conservagao
se configuram como um grande desafio para o Brasil. Dessa forma, fica claro que,
mesmo sendo um pais megadiverso, que abriga o percentual mais significativo
da biodiversidade do planeta, padece da mesma realidade de subfinanciamento
observado globalmente.

Outro resultado importante deste trabalho foi demonstrar a alta dimensao financeira
dos custos necessarios para conservagao no Brasil, um aspecto que precisa ser
ressaltado. Esses custos sao relativamente baixos em comparagao com as estimativas
para o resto do mundo. Esse dado destacado em nosso trabalho pode ser o ponto de
partida para dois aspectos: 1 — entender que pode haver uma maior relagao custo-
beneficio para os investimentos em conservagao realizados no Brasil; e 2 - servir como
justificativa para a atragao de recursos internacionais para conservagao que teriam
eficiéncia sendo aplicados aqui.

Para além desses aspectos ressaltados, outra importante contribuicdo dos resultados
deste trabalho diz respeito a classificagdo das necessidades de financiamento e
das lacunas em diferentes setores ou classes. Essa taxonomia das necessidades de
financiamento pode ajudar para um melhor direcionamento dos recursos de maneira a
ter maior efetividade na promog¢ao da conservagao.

Este trabalho evidencia a possibilidade de se encontrarem os recursos necessarios
para financiar a conservagao da biodiversidade sem obrigatoriamente onerar mais os
recursos publicos. Ainda assim, fica claro que aumentar a participagdao governamental
é indispensavel, dada a natureza da biodiversidade como bem publico.

Os resultados se destacam por uma primeira apresentagao das diferentes solucoes
financeiras para a conservagcao da biodiversidade, agrupadas e classificadas de
acordo com a metodologia BIOFIN para o Brasil. Dessa forma é possivel vislumbrar,
de acordo com as classes BIOFIN, a origem da lacuna de financiamento e a melhor
destinacao para os recursos de cada solugao financeira apresentada. Essa paisagem
financeira demonstrada pode contribuir para um melhor direcionamento dos recursos
e consequentemente uma maior eficiéncia e eficacia na aplicagdao dos recursos.

Ainda assim € necessario ressaltar que este nao é por si sé um plano pormenorizado
de como financiar a conservagao da biodiversidade no Brasil. Hd que se levantar
a necessidade de mais evidéncias e detalhamento para os potenciais, riscos e
deficiéncias de cada um dos instrumentos elencados.

Deve-se destacar também que muitos dos dados coletados se encontram incompletos
ou sem muitos detalhes, o que possibilita a dupla contagem ou desconsideragao de
recursos e fontes de recursos que nao sao claras.
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De maneira geral, ha que se concluir que os resultados deste trabalho demonstram
que, mesmo com as dificuldades vislumbradas na tarefa de direcionar recursos para a
conservagao da biodiversidade, esses recursos existem. No entanto, esperamos que
o acumulo de evidéncias como estas contribuam para demonstrar que existe uma
relagdo custo-beneficio positiva relacionadas aos investimentos em conservagao da
biodiversidade. E assim, no futuro, o fluxo de recursos destinados a conservagao seja
gradualmente aumentado.
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A desigualdade de género ainda é um desafio estrutural no Brasil, particularmente
no Nordeste. Assim, este artigo avalia o impacto da maior participacao feminina nos
financiamentos do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) sobre
a desigualdade salarial por sexo nos municipios dessa regido. Usando o método de
escore de propensao generalizado, identificou-se que, em locais onde mais de 60% do
crédito foi direcionado a mulheres, houve elevacao nos salarios femininos e redugao
da desigualdade salarial. Os efeitos se intensificam com o aumento dessa proporgao,
reforgcando o crédito como ferramenta de empoderamento econdémico.
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Efeito do acesso ao crédito sobre a desigualdade
de rendimentos entre homens e mulheres nos municipios nordestinos

1. Introdugédo)

A inclusao financeira das mulheres € um fator estratégico para promover a igualdade
de género e o empoderamento financeiro feminino, podendo, inclusive, colaborar
para o crescimento sustentavel e a redugao das desigualdades sociais (De Jesus;
Batista; Zuqui, 2025).

Historicamente, entretanto, as mulheres enfrentam barreiras significativas no acesso
ao crédito, o que limita suas oportunidades de empreender, investir e conquistar maior
autonomia econ6mica (Alperstedt et al., 2014). Ampliar o acesso ao crédito para esse
publico ndo apenas fomenta o desenvolvimento econOmico, como também representa
uma medida de justica social. O acesso a recursos financeiros permite que as mulheres
invistam em seus negdcios, expandam suas redes de contatos e contribuam de maneira
mais efetiva para a economia.

O crédito tem um papel no empoderamento das mulheres, especialmente em paises
de baixa e média renda, ao estimular o empreendedorismo e a autonomia econOmica
(Hashemi; Schuler; Riley, 1996). O microcrédito, em particular, apresenta evidéncias
positivas em paises como Bangladesh (Ali; Hatta, 2012), india e Indonésia (Esmaeil Zaei
et al., 2018), Gana e Nigéria (Amankwa et al., 2021; Ekpe; Mat; Che Razak, 2010) e Peru
(Garcia; Lensink; Voors, 2020). Outros instrumentos financeiros, como microsseguros
e contas de poupanca, também se mostraram eficazes na ampliagdo da autonomia das
mulheres (Ashraf; Karlan; Yin, 2010; Sanders; Schnabel, 2006). Contudo, os impactos
positivos do crédito ndao sdao automaticos e, para que sejam duradouros e efetivos, é
fundamental que estejam integrados a politicas complementares, como capacitagao
financeira, apoio institucional e mudangas nas normas sociais (Agarwala; Maity; Sahu,
2022; Tambunan, 2017; Panda, 2018).

No contexto brasileiro, a Regiao Nordeste enfrenta desafios estruturais em termos de
desenvolvimento e desigualdades entre homens e mulheres, o que a torna um territério
prioritario para a implementagao de politicas de crédito inclusivo. A desigualdade no
mercado de trabalho do Nordeste € uma realidade estrutural que afeta a insergao das
mulheres de maneira mais intensa.

De acordo com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
Continua de 2024, apenas 44,9% das mulheres nordestinas em idade ativa estavam
no mercado de trabalho, um valor consideravelmente abaixo da taxa masculina, de
66,4%. Além disso, as mulheres da regido enfrentam uma taxa de desocupagao de
10,7%, superior a média nacional e muito mais alta do que a taxa masculina, de 7,1%
(IBGE, 2025). Esses numeros indicam que, além da dificuldade de acesso ao mercado
de trabalho, as mulheres nordestinas tém mais dificuldades em encontrar e manter
empregos estaveis. A escassa participagao feminina no mercado esta intimamente
relacionada as barreiras estruturais, como as expectativas culturais sobre o papel da
mulher na sociedade e a sobrecarga de trabalho doméstico e familiar, o que restringe
sua mobilidade profissional (Miro; Franga; Barreto, 2025).
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Quando se analisa essa desigualdade em termos salariais, a disparidade é igualmente
evidente, embora com variagdes regionais. O rendimento médio mensal das mulheres
no Nordeste em 2024 foi de RS 2.102, ou 87% do rendimento médio masculino (IBGE,
2025). Apesar dessa desigualdade salarial ser menor do que em outras regides, isso
ocorre em um contexto de rendimentos mais baixos para ambas as partes, com a regiao
nordestina sendo uma das que apresentam menor nivel de salarios médios gerais.
Tal situagao reflete as profundas desigualdades regionais no Brasil, especialmente
no Nordeste, onde o mercado de trabalho € marcado por uma elevada informalidade
e uma alta concentracao de ocupagdoes em setores de baixo rendimento, em grande
parte dominados por mulheres (Miro; Franga; Barreto, 2025).

Nesse contexto, o principal instrumento financeiro nacional voltado ao desenvolvimento
dessa regido é o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), instituido
pela Constituicao Federal de 1988, com a finalidade de reduzir as desigualdades sociais
e regionais por meio da geragao de emprego e renda. O fundo, constituido a partir da
arrecadagao de impostos federais, € operado pelo Banco do Nordeste do Brasil (BNB)
e financia investimentos produtivos de longo prazo e capital de giro em setores como
agropecuaria, industria, turismo, comércio, servigos e infraestrutura.

Entre as modalidades de crédito operadas com recursos do FNE, destacam-se
os programas de microcrédito produtivo orientado, como o Crediamigo (para
empreendedores urbanos) e o Agroamigo (voltado a agricultores familiares do meio
rural), que combinam oferta de crédito com orientagao técnica, promovendo a inclusao
produtiva de populagdes de baixa renda. Com foco na equidade de género, o Banco do
Nordeste também opera linhas especificas para mulheres, como o Crediamigo Delas e
o Pronaf Mulher, oferecendo condigoes facilitadas de acesso ao crédito, capacitagao e
estimulo a autonomia financeira de empreendedoras e agricultoras.

Em 2022, o FNE financiou mais de 650 mil operagdes de crédito para pessoas fisicas,
das quais aproximadamente metade foi direcionada a mulheres, somando RS 12,9
bilhoes. Esses dados ilustram a expressiva abrangéncia e potencial transformador do
programa na vida das beneficiarias.

Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo avaliar os efeitos da maior
participagao feminina nos financiamentos do FNE sobre o salario médio das mulheres
no mercado de trabalho formal e sobre o diferencial salarial entre os sexos' nos
municipios nordestinos. Para isso, emprega-se o método de escore de propensao
generalizado (generalized propensity score - GPS) junto com a fungao dose-resposta,
que permite investigar se uma maior participagao feminina no volume de crédito
concedido influencia o salario médio das trabalhadoras e o diferencial salarial em
relacdao aos homens nos municipios nordestinos.

1 Para fins deste estudo, adotou-se a variavel “sexo”, conforme registrada nas bases de dados utilizadas
(RAIS e FNE), como proxy para a categoria de género.
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De forma geral, os resultados indicam que, a partir de um determinado patamar,
o aumento da proporcao de crédito concedido a mulheres leva a um crescimento
significativo no salario médio das trabalhadoras formais e uma redugao nas
disparidades salariais entre mulheres e homens. Isso sugere que um efeito indireto
da concessao de crédito por meio do FNE é elevar o salario de reserva desse grupo,
criando condi¢coes para o engajamento em atividades produtivas mais vantajosas.

O artigo esta estruturado em cinco segoes, aléem desta introdugao. A segao 2 apresenta
a revisao da literatura sobre os efeitos do crédito no empoderamento feminino. Em
seguida, sdo discutidos os canais tedricos pelos quais o crédito influencia a insergao
das mulheres no mercado de trabalho e seus impactos sobre os salarios. A descrigao
da base de dados e da estratégia empirica adotada é realizada na secao 4. A analise
e discussao dos resultados sao apresentadas na segao 5. E, por fim, sao tecidas as
consideragoes finais.

2. Crédito direcionado
e o empoderamento feminino

A experiéncia internacional sobre os efeitos da oferta de crédito para mulheres tem
sido amplamente discutida na literatura académica, destacando tanto os impactos
positivos quanto os desafios inerentes a inclusdo financeira das mulheres. O acesso
ao crédito vem sendo um dos pilares das politicas de empoderamento feminino,
especialmente em paises de baixa e média renda, onde as restricdes financeiras
frequentemente limitam as oportunidades de empreendedorismo e autonomia
econOmica das mulheres (Hashemi; Schuler; Riley, 1996).

Um dos mecanismos mais estudados é o microcrédito, que visa fornecer capital inicial
para mulheres empreendedoras, permitindo-lhes desenvolver pequenos negdécios e
aumentar sua independéncia econémica. Duvendack et al. (2011) e Garikipati (2008)
indicam que o acesso ao microcrédito pode melhorar significativamente o bem-estar
das mulheres e suas familias. No entanto, esses beneficios ndo sao automaticos, pois
fatores como normas culturais, acesso desigual a redes de apoio e a persisténcia da
discriminagao de género podem limitar o impacto positivo do crédito.

O caso de Bangladesh é frequentemente citado como um exemplo emblematico de
sucesso no uso do microcrédito para o empoderamento feminino. Pesquisas realizadas
por Ali e Hatta (2012) indicam que programas de microcrédito no pais aumentaram o
poder de barganha das mulheres dentro do lar, reduziram a vulnerabilidade econémica
e proporcionaram maior participagao em decisdes familiares. Entretanto, outros
estudos, como os de Garikipati (2013), alertam para o risco de dependéncia econdmica,
em que mulheres tomam empréstimos, mas os recursos sao controlados por seus
maridos ou outros membros masculinos da familia.
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Em outros paises da Asia, como india e Indonésia, o microcrédito tem sido uma
ferramenta importante para fomentar o empreendedorismo feminino. Esmaeil Zaei et
al. (2018) demonstram que grupos de autoajuda na india proporcionaram nio apenas
acesso a crédito, mas também capacitacdao e suporte social, reforgcando a confianga
e a capacidade de tomada de decisao das mulheres. Entretanto, estudos como os de
Agarwala, Maity e Sahu (2022) indicam que o acesso ao crédito, por si s, ndo garante
empoderamento, sendo necessario um conjunto de politicas complementares,
incluindo capacitacao financeira e apoio institucional.

Na Africa, estudos realizados em Gana e Nigéria (Amankwa et al., 2021; Ekpe; Mat; Che
Razak, 2010) destacam que o microcrédito tem um impacto positivo na redugado da
pobreza e no fortalecimento econémico das mulheres. No entanto, esses estudos também
ressaltam que a falta de garantias e a discriminagao por parte das institui¢coes financeiras
dificultam o acesso das mulheres a empréstimos de maior valor. Além disso, em muitos
contextos africanos, normas sociais patriarcais restringem a capacidade das mulheres de
controlar seus préprios recursos financeiros, como demonstrado por Nyarko (2022).

Na América Latina, o impacto do crédito no empoderamento feminino tem sido
analisado em paises como Peru e Guatemala. Garcia, Lensink e Voors (2020) estudaram
programas de crédito coletivo no Peru e concluiram que o acesso ao crédito gerou
maior aspiragao e confianca entre as mulheres empreendedoras. No entanto, Carter
(2002) destaca que, em contextos latino-americanos, o envolvimento dos maridos nas
decisdes financeiras das mulheres pode ser um fator determinante para o sucesso ou
fracasso dos programas de microcrédito.

Outro aspecto relevante na literatura é a relagdo entre crédito e violéncia de género.
Estudos como os de Huis et al. (2019) mostram que, em alguns casos, quando as
mulheres comegam a ter mais autonomia financeira, podem enfrentar resisténcia
por parte de seus parceiros, levando ao aumento da violéncia doméstica. Para
mitigar esse efeito colateral, algumas intervengdoes tém buscado envolver os
homens nos programas de empoderamento financeiro das mulheres, promovendo
maior conscientizagao sobre igualdade de género e reduzindo potenciais conflitos
domésticos (Bulte; Lensink; Vu, 2017).

Além do microcrédito, outros servigos financeiros, como microsseguros e contas
de poupanga, tém sido considerados importantes para a autonomia financeira
das mulheres. Ashraf, Karlan e Yin (2010) estudaram um programa de poupanga
comprometida nas Filipinas e constataram que mulheres com maior controle sobre
suas economias apresentaram maior poder de decisao dentro do lar. De forma
semelhante, Sanders e Schnabel (2006) analisaram programas de contas de poupanca
para mulheres vitimas de violéncia nos Estados Unidos e encontraram evidéncias de
que O acesso a economias seguras pode ser um fator decisivo para a independéncia
financeira e social das mulheres.
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Apesar dos avangos, os desafios persistem na inclusao financeira das mulheres. Em
muitos paises, barreiras institucionais, como a falta de documentagao formal e a
auséncia de politicas publicas voltadas para o crédito feminino, dificultam o acesso
ao financiamento. Além disso, normas culturais e sociais frequentemente restringem
a participagao econdmica das mulheres, como observado por Tambunan (2017) na
Indonésia e por Panda (2018) na india.

No caso brasileiro, pode-se citar o trabalho de Cunha Junior et al. (2022) que avalia
o efeito do Crediamigo, no Ceard, sobre as condigdes socioeconbmicas de seus
beneficiarios, com foco na diferenciagao por género. A pesquisa aponta que a maioria
dos clientes do programa sao mulheres, muitas delas possivelmente maes solos, o que
evidencia o papel do Crediamigo como instrumento relevante de empoderamento
feminino e inclusdao produtiva no Nordeste brasileiro. Além disso, concluem que,
apesar de condigdes iniciais mais desfavoraveis, financiamentos as mulheres
apresentaram impactos superiores aos feitos aos homens em todas essas dimensodes.

Do Monte et al. (2025) avaliam os efeitos do FNE sobre indicadores econdmicos
municipais, com destaque para a andlise da heterogeneidade desses resultados
conforme o volume e o perfil dos beneficiarios dos créditos. Os autores identificam
impactos positivos e crescentes do FNE sobre renda média, PIB per capita e massa
salarial dos municipios, especialmente quando os recursos sao direcionados a
mulheres e pessoas juridicas. A participacao das mulheres, embora menor que a das
empresas ao longo do periodo, apresenta tendéncia de crescimento e revela efeitos
positivos em niveis mais elevados de alocagao dos recursos, notadamente sobre o
PIB per capita e a massa salarial. Esses resultados indicam que o crédito voltado para
mulheres empreendedoras pode gerar impactos relevantes no desenvolvimento local,
promovendo inclusdao econOmica e social, o que reforga a importancia de politicas
publicas que ampliem o acesso das mulheres ao financiamento produtivo.

Em resumo, a literatura aponta que o acesso ao crédito pode ser um importante
instrumento de empoderamento feminino, mas seus resultados dependem de
uma série de fatores contextuais. Portanto, para que o crédito cumpra seu papel
transformador, é essencial que ele seja acompanhado de capacitacao financeira, redes
de apoio e mudangas nas normas sociais que limitam a autonomia das mulheres. Assim,
politicas publicas eficazes devem integrar o crédito a um conjunto mais amplo de
estratégias para promover o verdadeiro empoderamento feminino.

Este trabalho contribui para a literatura ao fornecer evidéncias empiricas, no contexto
brasileiro, sobre os efeitos do crédito direcionado a mulheres sobre seus rendimentos
no mercado de trabalho, além de investigar se o maior acesso ao crédito favorece a
reducao das desigualdades salariais entre homens e mulheres.
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3. Efeitos do crédito feminino
Nno mercado de trabalho

Com base na revisao da literatura, é possivel delinear alguns caminhos l6gicos que
conectam o acesso ao crédito por mulheres, por meio do FNE, a transformagodes
no mercado de trabalho local. O crédito direcionado pode influenciar o emprego,
a remuneragdo e a insergao produtiva feminina nos territérios em que incide. Esses
efeitos se manifestam por multiplos canais — em grande parte interdependentes - que
atravessam tanto decisdes individuais quanto dinamicas coletivas do mercado de
trabalho (Caballero-Montes et al., 2023; Mayoux, 2001).

Em primeiro lugar, o crédito atua como um instrumento de empoderamento
econOmico das mulheres. Ao proporcionar acesso a recursos financeiros, mesmo que
sob a forma de endividamento, o crédito pessoal amplia o poder de barganha das
mulheres no mercado de trabalho. A disponibilidade de uma reserva financeira ou de
uma fonte ativa de crédito permite a tomada de decisdes mais estratégicas em relagao
a trajetdria profissional. Isso da as mulheres maior margem para recusar propostas
pouco vantajosas, buscar oportunidades mais qualificadas ou mesmo negociar
melhores condi¢cdes salariais e contratuais (Goetz; Gupta, 1996; Kabeer, 2005). Esse
efeito de barganha tende a ser ainda mais relevante em contextos marcados por alta
informalidade e rigidez estrutural do mercado de trabalho - caracteristicas comuns em
muitos dos municipios atendidos pelo FNE.

A destinagao dos recursos de crédito também € um fator relevante desse processo,
uma vez que ele pode ser utilizado para financiar atividades econdmicas autdbnomas,
como pequenos empreendimentos ou ocupagoes informais mais estruturadas,
especialmente em setores tradicionalmente femininos, como comércio, servigos
pessoais e alimentacao (Nawaz, 2010). Mesmo que permanegam no setor informal,
essas atividades permitem o aumento da renda individual e familiar, criando
alternativas ao emprego formal de baixa qualificagcao. Essa renda adicional pode ser um
ponto de partida para trajetdrias de formalizagcao progressiva, seja pela regularizagao
do negdcio, seja pela melhoria das condigdes para acessar postos de trabalhos
formais. Além disso, o aumento da produtividade individual gera impactos indiretos
sobre o mercado de trabalho local, elevando a renda média e estimulando o consumo
em setores que empregam majoritariamente mulheres, contribuindo para um circulo
virtuoso de inclusao produtiva (Caballero-Montes et al., 2023).

Outro canal importante € o uso do crédito como mecanismo de superagao de barreiras
estruturais a participacao feminina no mercado de trabalho. Em contextos de alta
informalidade e caréncia de politicas publicas de apoio ao cuidado familiar, como
creches e/ou acolhimento a idosos, e de mobilidade urbana, as mulheres enfrentam
custos elevados para se inserir no mercado de trabalho. O crédito pode, nesse
caso, ser usado para resolver essas restricdes praticas: financiar transporte, custear
servicos de cuidado (como creches ou apoio doméstico), investir em qualificagao
profissional ou adquirir bens duraveis que aumentem a produtividade no trabalho
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ou no lar. Essas medidas, ainda que pontuais, podem melhorar a estabilidade da
insercao laboral feminina, aumentar a frequéncia ao trabalho e ampliar a capacidade
de aceitar ocupagoes mais exigentes - fatores diretamente associados ao aumento da
remuneragao e a progressao na carreira (Rao; Kelleher, 2005; Mayoux, 2006).

Ainda que destinado predominantemente ao setor informal ou ao consumo, o crédito
pessoal pode gerar externalidades positivas sobre o mercado formal de trabalho. O
fortalecimento do setor informal feminino - seja por meio da ampliagao de pequenos
negocios, seja pelo aumento da renda das mulheres - cria pressdes competitivas
sobre o setor formal, especialmente em municipios com mercados de trabalho pouco
diversificados. Em um cenario no qual as mulheres obtém renda mais elevada por
conta proépria, as empresas formais podem ser forgadas a ajustar salarios ou a oferecer
melhores condi¢cdes de trabalho para atrair e reter trabalhadoras qualificadas. Esse
movimento contribui para a valorizagao do trabalho feminino, tanto em termos de
aumentos salariais quanto na reducao da desigualdade de remuneragao entre homens
e mulheres (Holvoet, 2005).

A literatura também sugere que o acesso ampliado ao crédito tem efeitos relevantes
sobre as dinamicas sociais e culturais locais. A entrada das mulheres em atividades
mais produtivas e com maior autonomia econdmica tende a transformar, ainda que
gradualmente, as percepgdes sobre o papel da mulher na economia local. A medida
que mais mulheres assumem posi¢coes de protagonismo, ocorre uma reconfiguragao
das expectativas sociais em relagdo a sua presenca no mercado de trabalho. Essa
transformacgao simbdlica pode se traduzir em comportamentos mais inclusivos por
parte dos empregadores e em politicas organizacionais mais sensiveis a equidade
de género, criando um ambiente mais propicio a reducado das disparidades salariais
(Kabeer, 2001; Mayoux, 2001).

Um mecanismo adicional € o da sinalizagdo. Conforme as mulheres acessam o crédito
de maneira mais expressiva e recorrente, sinalizam ao mercado e as instituicoes
financeiras uma crescente presenga e protagonismo no circuito econdmico local.
Essa sinalizagdo pode estimular a criagao de produtos financeiros e politicas publicas
mais adequados a esse publico, como linhas de crédito especificas, programas de
microfinangas e apoio a capacitagdes. Em resposta, essas agoes alimentam o processo
de empoderamento econémico e produtivo, criando um ciclo de retroalimentagao
positiva. O efeito combinado de maior presenga econdémica, maior renda e maior
qualificagcao pode, por fim, modificar os padrdoes de alocacao de mao de obra no
mercado formal (Caballero-Montes et al., 2023).

Do ponto de vista macroeconémico, ha também efeitos de equilibrio geral sobre o
mercado de trabalho municipal. O aumento da renda média das mulheres impacta
diretamente o padrdao de consumo das familias, incentivando setores especificos da
economia local nos quais a presenca de trabalhadoras mulheres é historicamente
elevada. O dinamismo gerado em atividades como comércio, alimentagao, servigos de
beleza e cuidado, por exemplo, pode gerar maior demanda por trabalho formal nesses
setores, com possibilidade de expansdao da massa salarial e formalizagdo de vinculos
(Mayoux, 2006).
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Em sintese, os efeitos do acesso ao crédito por mulheres podem ser agrupados
conforme suas repercussoes sobre a oferta do trabalho feminino e a demanda por
ele. De um lado, os mecanismos de sinalizagao e efeitos de equilibrio geral tendem a
aumentar a demanda por trabalho feminino. De outro, os fatores relacionados ao maior
poder de barganha costumam reduzir a oferta de trabalhadoras no mercado formal, a
medida que se tornam mais seletivas. Ja fatores como as mudangas socioculturais e
o incentivo ao empreendedorismo feminino atuam em ambos os lados do mercado,
elevando tanto a oferta quanto a demanda. Dessa forma, o maior acesso ao crédito por
mulheres tende a alterar o equilibrio no mercado de trabalho, e o resultado provavel
desse conjunto de interagdes é uma elevacgao do salario médio pago as mulheres. Esses
canais de transmissao estao ilustrados na Figura 1.

C FIGURA 1- Canais de transmissao da oferta de crédito a mulheres sobre o salario )
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Fonte: Elaboragao proépria.

Cabe destacar, ainda, que esses efeitos nao estao dissociados do restante da economia
local e regional. A magnitude do impacto sobre o salario de equilibrio depende
da produtividade relativa dos setores econdmicos, do grau de formalizagcao das
atividades e da composicao da forca de trabalho disponivel. Por exemplo, embora haja
predilegao por trabalhadoras em certas atividades, o salario de equilibrio dependera da
produtividade de todos os setores, bem como da oferta total de trabalho. Além disso,
os diferentes niveis de formalizacdao entre as atividades econ6micas constituem um
obstaculo para a captagao do efeito do crédito sobre o salario pago as mulheres no
mercado formal.
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4. Metodologia)

4.1. Estratégia economeétrica

Para avaliar o efeito da participagcao de mulheres no crédito concedido por meio do
FNE sobre a renda média feminina e o diferencial salarial entre homens e mulheres,
emprega-se a metodologia do escore de propensao generalizado (GPS, na sigla em
inglés), desenvolvida originalmente por Hirano e Imbens (2004) e implementada
conforme modelos propostos por Bia e Mattei (2008) e Guardabascio e Ventura
(2014). Essa metodologia permite lidar com tratamentos continuos e distribuicdes nado
normais para o tratamento.

A metodologia GPS é uma extensdo do método de escore de propensao utilizado para
tratamentos continuos. Nesse método, os municipios sdo segregados segundo os
quartis da variavel de tratamento, e os efeitos sdao estimados por meio da comparagao
individual entre cada grupo tratado e os demais grupos (controles). Para mitigar o
viés de selecao nessa comparagao, a andlise € sujeita a densidade condicional do
tratamento, dado o vetor de caracteristicas observadas (GPS). Assim, sob a hipdtese
de ignorabilidade fraca, essa abordagem permite obter o efeito médio para cada nivel
de tratamento, uma vez que o ajuste das diferencas prévias resolve o problema de fazer
inferéncias causais.?

Neste estudo, o nivel de tratamento do municipio i (T,) € definido como a proporgao
do volume total de crédito para pessoa fisica concedido a mulheres no ambito das
linhas de financiamento do FNE nesse municipio. Portanto, T, € uma variavel fracionaria
pertencente ao intervalo [0,1], onde valores mais proximos de 1 indicam maior
participagdao de mulheres entre os tomadores de crédito concedido pelo FNE. Como
variavel de desfecho (Y)), foram utilizadas variaveis como salario médio pago a mulheres
e a diferenca salarial entre estas e os homens, além de um conjunto de caracteristicas
observaveis (X).

O objetivo é estimar o valor esperado da variavel dependente para diferentes
proporgoes de crédito concedido a mulheres - a chamada funcao dose-
resposta. Partindo do modelo de resultados potenciais, define-se Y(t) como o
conjunto de resultados para cada nivel de tratamento t, de modo que a fungao
dose-resposta pode ser expressa como M(t)=E[Y;(t)|X].

A primeira etapa do processo consiste na estimagcao do GPS, [(t, x), que
representa a densidade condicional do tratamento, dado o vetor de covariadas.
Os parametros da distribuicdao podem ser estimados por meio de um modelo
linear generalizado, o qual maximiza uma versao logaritmica de uma funcao
Bernoulli de quase-maximo verossimilhanga (Bernoulli QML).3

2 \VerImbens (2000).
3 Ver Papke e Wooldridge (1996).
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Apds a estimacgao do GPS, verifica-se a propriedade de balanceamento, a qual assegura
que, dentro de estratos com valores similares de GPS, as covariaveis de controle sao
independentes do tratamento. Esse procedimento é fundamental para garantir que as
diferencas nos resultados sejam atribuidas a variagao na participacao das mulheres no
volume total de crédito do fundo, e ndo a diferengas nas caracteristicas observaveis
dos municipios. O procedimento de verificagdo envolve testes de equilibrio das
covariaveis entre grupos de tratamento dentro de blocos definidos pelo GPS.

Na etapa seguinte, estima-se o valor esperado da varidavel dependente,
modelando o salario médio das mulheres - e o diferencial salarial entre homens
e mulheres - como uma fungao flexivel do nivel de tratamento e do GPS. Utiliza-
se um modelo polinomial de até terceira ordem, incluindo termos de interagao
entre o tratamento e o GPS, o que permite capturar relagcdes nao lineares e efeitos
interativos entre essas varidveis. A especificacao geral do modelo é dada por:

CHEMYIT RN =ao+ o T+ au TP+ as T+ auR +as Ri+ ag R+ 0, TR, | [1]

onde os coeficientes sao estimados para o tipo de variavel de desfecho. ¢ (.) € uma
fungao link que relaciona o previsor e a expectativa condicional, [] (Y,|T, R). A fim de
evitar especificagdes ad hoc, testam-se polinbmios de segunda e terceira ordem para
o tratamento e o GPS, sendo escolhida a forma funcional com melhor ajuste com base
nos intervalos de confianga (ICs) estimados. Assim, serao reportados os resultados em
que a fungao dose-resposta estd com um melhor ajuste nos ICs para a aproximagao de
segunda ou terceira ordem.

Por fim, a fungcdao dose-resposta média é estimada ao se calcular a média
da expectativa condicional da variavel de resposta para cada nivel de
tratamento, avaliando o modelo sobre o GPS estimado. Formalmente, a
funcao é expressa como:

N

-I . — A
At:— - E(-r1=t/Rl=r(th1))
u(t)= 21 4 "

Esse procedimento permite identificar como diferentes volumes de crédito concedido
as mulheres impactam o salario médio feminino nos municipios. Para garantir robustez
das inferéncias, os erros-padrao da fungdao dose-resposta estimada serdo obtidos por
meio de procedimentos de bootstrap, que consideram tanto a incerteza na estimagao
do GPS quanto dos parametros do modelo de resultado.

Esse conjunto de etapas assegura uma avaliagao rigorosa do efeito do crédito direcionado
sobre os salarios das mulheres e sobre a disparidade salarial entre os sexos, ajustando para
potenciais vieses de selecao relacionados as caracteristicas dos municipios.
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4.2. Base de dados

Para implementacdo da estratégia econométrica, foram utilizados dados das
operagoes de crédito do FNE realizadas no ano de 2022, disponibilizados pelo
Ministério da Integracao e do Desenvolvimento Regional (MIDR). Essas operagoes
foram agregadas por municipio. A amostra geografica contempla todos os municipios
dos estados da Regiao Nordeste que registraram, no referido ano, ao menos uma
operacao de financiamento do FNE destinada a mulheres. A base de dados do MIDR
possibilita a identificacao do sexo do tomador nas operagdes voltadas a pessoas
fisicas, contemplando diferentes linhas de financiamento do fundo.

Como variaveis de controle associadas ao mercado de trabalho municipal, foram
utilizadas informagodes da Relagao Anual de Informagdes Sociais (RAIS), agregadas por
sexo e municipio. Além do salario médio, foram consideradas varidveis como a idade
meédia dos trabalhadores, a escolaridade média e a duragdao média dos vinculos formais
de emprego.

Adicionalmente, a fim de captar a inclinagao ao empreendedorismo feminino nos
municipios, foi utilizada a proporcao média de mulheres nos quadros societarios das
empresas, informagao obtida junto a base de sécios da Receita Federal do Brasil (RFB).
Para a identificagcao do sexo dos sécios a partir de seus nomes, empregou-se o algoritmo
“GenderBR” (Meireles, 2023). O quadro abaixo resume as variaveis utilizadas no estudo.

C QUADRO 1- Descrigao das variaveis utilizadas )

VARIAVEL DESCRIQIT\O FONTE
Remuneragao Remuneragdo média dos trabalhadores formais. RAIS
Participagcao Mulher Proporgéao do valor total do crédito do FNE a pessoa fisica destinado a MIDR

tomadoras mulheres.

Escolaridade Escolaridade média dos trabalhadores formais em anos de estudo. RAIS
Idade Idade média dos trabalhadores formais em anos. RAIS
Tempo Emprego Duragao média dos vinculos formais em meses. RAIS
Proporcao Mulher Sdécia Proporcao média de mulheres nos quadros societarios das empresas RFB

do municipio.

Fonte: Elaboragao prépria.

E importante destacar que, nas estimagdes em que a variadvel de resposta € a diferencga
salarial entre homens e mulheres, o cdlculo do GPS inclui, como covariadas, as
diferengas médias entre os sexos em termos de escolaridade, idade e tempo de
emprego, além da proporgao de mulheres nos quadros societarios das empresas.
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Adicionalmente, foram incluidas dummies para os estados nordestinos, tomando o
estado do Ceara como categoria de referéncia. A inclusdao dessas variaveis binarias
visa controlar por caracteristicas estruturais do ambiente econOmico e do mercado de
trabalho especificas dos estados nordestinos que possam afetar a probabilidade de o
municipio ser tratado.

5. Andlise e discussdo dos resultados )

5.1. Analise descritiva

A Tabela 1 apresenta a distribuicdo das operagcdes de crédito do FNE destinadas a
pessoas fisicas no ano de 2022, desagregadas por sexo e setor econOmico. Nesse
ano, realizaram-se mais de 650 mil operagdes nessa modalidade, das quais 49%
foram destinadas a mulheres. Apesar do aparente equilibrio em termos de quantidade
de operacoes entre tomadores de ambos os sexos, observa-se uma disparidade
significativa nos valores contratados: o montante total contratado pelos homens foi
cerca de trés vezes superior ao destinado a mulheres. Em média, os homens tomaram
aproximadamente RS 29 mil por operagdo, enquanto as mulheres acessaram valores
médios em torno de RS 10 mil.

A andlise setorial do crédito revela padroes distintos de participacao por sexo. As
mulheres concentram-se em atividades urbanas, especialmente nos setores industrial
e de servigos. Ao passo que os homens apresentam maior participagao relativa em
atividades vinculadas a agropecuaria. O setor de servicos foi o Unico em que o valor
médio das operagdes contratadas por mulheres superou o realizado por homens;
nos demais setores, os valores médios contratados por tomadores homens foram
significativamente mais elevados.

No detalhamento das atividades, observa-se que as operagdes com mulheres
se concentram em segmentos como alimentagdo, avicultura, comércio varejista,
educacao e servigos pessoais. Entre os homens predominam atividades relacionadas a
apicultura, producao de bebidas e fumo, caga e pesca, fruticultura, cultivo de graos e
servigcos de reparo e conservagao.

C TABELA 1- Operacgoes do FNE em 2022, por sexo e setor - pessoa fisica )

HOMENS %  MULHERES % TOTAL
N° Operagoes 334.950 51,0 321.309 49,0 656.259
Agricola 60.251 18,0 558.72 17,4 116.123
Industrial 13.549 4,0 18.549 58 32.098
Pecuaria 260.847 779 24.6212 76,6 507.059
Servigos 303 0,1 676 0,2 979
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HOMENS % MULHERES TOTAL
Valor Contratado (milhoes) 9.710 75,2 3.210 24,8 12.920
Agricola 5.270,0 54,3 955,0 29,8 6.225,0
Industrial 276,0 2,8 322,0 10,0 598,0
Pecuaria 4.150,0 42,7 1.920,0 59,8 6.070,0
Servigos 94 0,1 21,7 0,7 31,1
Valor Médio da Operagao 29.003,80 - 10.004,67 - 19.701,69
Agricola 87.547,33 - 17.090,99 - 53.647,62
Industrial 20.382,76 = 17.37514 = 18.644,7
Pecuaria 15.926,82 - 7.781 - 11.971,24
Servigos 30.948,85 - 32.147,54 - 31.776,55

Fonte: Elaboragao proépria.

A Tabela 2 apresenta a distribuicao dos vinculos formais de trabalho nos municipios
da Regidao Nordeste em 2022, segmentada por sexo e setor econémico. Nesse ano,
aproximadamente 43% dos vinculos empregaticios formais foram ocupados por
mulheres, principalmente no setor de servigcos, o Unico setor com predominancia
feminina na forca de trabalho.

C TABELA 2 - Vinculos formais no Nordeste em 2022, por sexo e setor )

IBGE GR SETOR HOMENS %  MULHERES % TOTAL
Qtd. Vinculos 5.547.619 56,7 4,229,377 43,3 9.777.008
Industria 903.334 16,3 327.550 7,7 1.230.885
Construgao Civil 352.550 6,4 39.442 0,9 391.992
Comércio 1.056.057 19,0 715.715 16,9 1.771.772
Servigos 2.863.483 51,6 3.098.349 73,3 5.961.843
Agropecuaria 258.779 47 43.986 1,0 302.765
Remuneragao Média 3.155,23 - 2.956,16 - 3.069,11
Industria 2.967,51 - 2.252,66 - 2.777,28
Construgao Civil 2.759,99 - 2.531,41 - 2.736,99
Comércio 2.113,57 - 2.001,71 - 2.068,38
Servigos 3.730,61 - 3.271,79 - 3.492,16
Agropecuaria 1.961,37 - 1.741,21 - 1.929,38

Fonte: Elaboracgao propria.
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Quanto a remuneragao média, as mulheres receberam, em média, 6% a menos que os
homens. A maior discrepancia foi observada no setor industrial, em que a diferenca
atingiu 24%. Ja o setor de comércio registrou a menor desigualdade, com uma diferencga
salarial média de aproximadamente 5% entre os salarios de homens e mulheres.

No que diz respeito as ocupagoes, as mulheres estavam majoritariamente inseridas em
funcdes como professora, assistente administrativa, recepcionista, agente de saude,
operadora de telemarketing, enfermeira e cozinheira. Ja os homens encontravam-se
mais frequentemente em profissdes como vigilante, trabalhador da construgao civil,
motorista, almoxarife, mecanico, policial, entre outras.

Depreende-se desses dados que o acesso ao crédito produtivo pelas mulheres é mais
restrito, especialmente em termos de volume financeiro contratado. Esse cenario pode
estar ligado a menor disponibilidade de garantias reais entre as mulheres ou a outros
fatores sociais que desestimulam a tomada de crédito produtivo por essa parcela da
populagao. Embora, assim como os homens, muitas mulheres estejam inseridas em
atividades agropecuarias, observa-se uma participagdo proporcionalmente maior
delas em atividades urbanas, com destaque para o setor de servigos.

A Figura 2 apresenta a distribuicao espacial do tratamento e das variaveis de resultado:
remuneragdo média das trabalhadoras e diferenga salarial entre homens e mulheres. A
inspecgao visual nao revela um padrao claro de concentragao espacial do tratamento
na maior parte do territério nordestino. As excegcdes parecem ser o sul do Maranhao e
do Piaui bem como o oeste da Bahia - regidao conhecida como Matopiba - onde vem se
estabelecendo uma nova fronteira de produgao agricola e que também apresenta uma
baixa parcela do crédito concedido a mulheres.

Do ponto de vista empirico, os dados parecem corroborar a hipdtese de pesquisa,
sugerindo que os municipios com menor participagao feminina no crédito do FNE
tendem a apresentar salarios mais baixos para mulheres e disparidades salariais por
sexo mais acentuadas.
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FIGURA 2 - Distribuigcao espacial da diferenga salarial, participagcao
das mulheres no FNE e salario feminino médio, Nordeste (2022)
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Fonte: Elaboragao propria.

Na mesma diregao, a Tabela 3 apresenta as estatisticas descritivas das variaveis
utilizadas, segmentadas por sexo e proporgado do crédito total do FNE tomado por
mulheres. Em termos de remuneragao média, nota-se que a diferenga salarial entre
homens e mulheres parece ser diretamente proporcional ao nivel do tratamento. Como
exemplo, no primeiro quartil, a diferenca média foi de R$ 58,06 em favor dos homens,
a0 passo que, no quarto e ultimo quartil, as mulheres receberam, em média, RS 118,72 a
mais do que os trabalhadores do sexo masculino. Esse padrao pode sinalizar um efeito
positivo do tratamento sobre a desigualdade salarial.

A andlise setorial indica que essa diferenga se origina, principalmente, dos setores de
comeércio e servigos, nos quais as mulheres chegam a ganhar mais do que os homens
nos municipios com maior participagado feminina no crédito do FNE. Em contrapartida,
nos setores industrial e da construcao civil, persistem as maiores disparidades salariais
em desfavor das mulheres, assim como na agropecuaria. Esses setores demonstram
menor sensibilidade a variagdo no nivel do tratamento, sugerindo a presenga de
barreiras estruturais mais rigidas a equidade salarial.
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C TABELA 3 - Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas, por nivel de tratamento )

% CREDITO
FNE PARA
MULHERES

[0.0008 - 0.1401]

[0.1401-0.2621]

[0.2627 - 0.3711]

[0.3714-0.8404]

Homens Mulheres | Homens Mulheres | Homens Mulheres | Homens Mulheres
- 2374,63 2318,55 2269,92 2276,24 2294,81 2288,09 2238,45 2357,18
Remuneragao
HIETES (770,45)  (43787) | (78341  (51866) | (689,85)  (42591) | (61312)  (437.98)
3000,28 2034,63 2505,31 1780,26 3097,64 171518 2725,37 1906,50
Industria
(4234,78) (1548,61) (2857,20) (1789,44) (6007,94) (1401,34) (2966,22) (2370,98)
2607,14 2395,70 2970,94 2424,85 2846,66 2820,12 3156,81 2326,91
Const. Civil
(2210,70) (2726,38) (3245,05) (2722,90) | (2869,00) (3444,96) (4143,54) (3658,48)
1712,60 1606,06 1544,45 1472,29 1526,70 1499,29 1493,93 1520,74
Comércio
(712,59) (102,54) | (393,06) (270,18) (598,05) (418,67) (524,51) (898,89)
2729,33 2711,46 2542,77 2652,53 2542,99 2607,30 2391,95 2629,58
Servicos
(747,81) (514,47) (642,15) (495,58) (955,01) (579,28) (627,58) (534,07)
1720,91 1832,11 1492,57 1551,47 1344,48 1508,13 1338,11 1510,76
Agropecuaria
(1083,65) (2480,08) (634,25) (736,04) (567,53) (1000,33) (360,51) (860,32)
Diferenga de 56,08 -6,32 6,72 -118,72
Remuneragao (620,72) (580,65) (626,31) (596,61)
1120,16 941,06 1674,68 134113
IndUstria
(4074,60) (2453,50) (5772,93) (3445,95)
812,77 1521,44 1730,38 2239,50
Const. Civil
(3100,20) (3507,55) (3562,30) (4772,12)
453,01 75,30 44,33 -9,36
Comércio
(529,47) (435,00) (671,61) (719,11)
17,86 -109,77 -64,31 -237,63
Servicos
(575,66) (649,10) (1344,48) (610,22)
119,67 414,92 515,13 628,13
Agropecuaria
(2228,33) (871,77) (873,14) (921,47)
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% CREDITO
FNEE PARA [0.0008 - 0.1401] [0.1401-0.2621] [0.2627 - 0.3711] [0.3714-0.8404]
MULHERES
10,83 7,70 11,09 7,29 1,30 7,01 1,43 6,58
Escolaridade
(1.19) (1.36) (1.09) (1.60) (1.00) (1.62) (1.08) (1.77)
37,72 38,90 38,16 39,54 38,79 40,10 39,71 41,18
Idade
(215) (2,63) (2,36) (2,83) (210) (2,77) (2:32) (2,96)
55,74 85,54 66,97 101,27 75,00 m,37 85,14 125,19
Tempo Emprego
(20,37) (34,13) (25,10) (36,28) (26,71) (37,11) (33,01) (43,69)
Prop. Mulheres 0,35 0.35 0,34 0,35
Sdcias (0,04) (0,04) (0,05) (0,06)

Fonte: Elaboragao prépria.
Nota: Erros-padroes entre parénteses.

No que se refere as caracteristicas médias dos municipios, observa-se relativa
homogeneidade entre os grupos de tratamento. Niveis de escolaridade, idade e
proporgdao de mulheres nos quadros societarios das empresas sdao semelhantes
entre os grupos de tratamento. A principal diferenga identificada refere-se a duragao
média dos vinculos formais de trabalho, que parece ser significativamente menor
nos municipios com menor participagdo feminina no volume de crédito contratado.
Esse achado reforgca a necessidade de utilizar uma metodologia que considere
adequadamente essas diferencas, como o GPS.

5.2 Analise empirica, efeito dose-resposta

Para asseqgurar a interpretagcao causal dos resultados, foi inicialmente verificado o
cumprimento da hipdtese de ignorabilidade. Para tanto, foram realizados testes de
balanceamento das covariaveis entre diferentes niveis de tratamento, condicionados
ao GPS. Os resultados, apresentados nas Tabelas Al e A2 no Apéndice, revelam que,
na maioria dos casos, nao houve diferengas estatisticamente significantes entre os
grupos em termos de caracteristicas observadas, o que sugere que o método foi eficaz
em mitigar possiveis vieses de selegao.

Ademais, os coeficientes estimados para a fungao dose-resposta, também disponiveis
no Apéndice, mostraram-se estatisticamente significantes e com sinal esperado. Esses
resultados indicam que tanto o tratamento quanto o GPS colaboram para explicar a
variagdo na remuneragao média das trabalhadoras, assim como o diferencial salarial
entre homens e mulheres. Dessa forma, os testes realizados conferem robustez
a interpretagdao dos resultados em termos causais, sugerindo que a variagao na
participagcao feminina no crédito do FNE impacta significativamente os indicadores de
resultado analisados.
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As Figuras 3 e 4 ilustram as estimativas das funcdes de dose-resposta para o efeito
da participagdo das mulheres no volume total de crédito concedido pelo FNE sobre
a renda média do trabalho feminino e a diferenga salarial entre homens e mulheres,
respectivamente. Os graficos a direita de cada figura apresentam o efeito marginal do

tratamento para diferentes niveis de participagao feminina no crédito, permitindo uma
leitura mais direta da intensidade do impacto.

Na Figura 3, observa-se uma relagao positiva entre o crédito direcionado as tomadoras
mulheres no ambito do FNE e os salarios das trabalhadoras no mercado formal. Esse
efeito se intensifica a partir do momento em que a proporgao de crédito destinado a
mulheres atinge aproximadamente 60% do valor total das operagdes. Esse achado
sugere a existéncia de um limiar a partir do qual o aumento da participagdo feminina

nas operagoes de crédito gera retornos salariais mais expressivos para as mulheres no
mercado de trabalho nesses municipios.

FIGURA 3 - Fungao dose-resposta e efeito do tratamento
sobre a renda média do trabalho de mulheres
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Fonte: Elaboragao proépria.

Nota: 1. A propriedade de balanceamento é satisfeita a um nivel menor que 0,01. 2. As linhas
tracejadas inferior e superior indicam o intervalo de confianca de 95% (IC) construidos a partir
de 1.000 replicagdes de bootstrap.
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A Figura 4, por sua vez, traz os resultados da fungcao dose-resposta e do efeito médio do
tratamento do FNE sobre a diferenga salarial entre homens e mulheres. Corroborando a
analise anterior, uma relagao negativa entre o aumento do crédito concedido as mulheres
e o diferencial salarial entre os sexos indica que a maior participagcao feminina no crédito
estd associada a redugdo das disparidades salariais. Tal efeito torna-se estatisticamente
significativo a partir do ponto em que as mulheres passam a representar cerca de 60%
do volume total contratado no municipio, sugerindo novamente a existéncia de um limiar
minimo necessario para a manifestacao de efeitos positivos.

Esses resultados reforcam a hipdtese de que a maior participagao feminina no acesso ao
crédito produtivo ndao apenas contribui para a elevagao da renda média das trabalhadoras,
como também atua como um fator de mitigacao das desigualdades salariais entre estas e
os trabalhadores do sexo masculino. Em consonancia com a literatura (Hashemi; Schuler;
Riley, 1996; Ali; Hatta, 2012; Esmaeil Zaei et al., 2018; Amankwa et al., 2021; Ekpe; Mat; Che
Razak, 2010; Garcia; Lensink; Voors, 2020; Do Monte et al., 2025), esses resultados ratificam
o papel o crédito como mediador para a autonomia financeira das mulheres e de sua
inser¢cao mais equitativa no mercado de trabalho.

A ndo linearidade observada entre o nivel de tratamento e os efeitos sobre os
resultados sugere, contudo, que o crédito por si s6 pode nao ser suficiente para
garantir ganhos consistentes. Assim, aponta para a necessidade de combinar o acesso
ao crédito com outras politicas complementares, como capacitagao, fortalecimento
de redes de apoio e acesso a servigos de cuidado, conforme defendido por autores
como Kabeer (2005) e Seguino (2021), de modo a garantir que o crédito se traduza
efetivamente em melhorias no bem-estar e na insergao econémica das mulheres.
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FIGURA 4 - Fungao dose-resposta e efeito do tratamento
sobre a diferenga salarial entre homens e mulheres
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Fonte: Elaboragao prépria.
Nota: 1. A propriedade de balanceamento é satisfeita a um nivel menor que 0,01. 2. As linhas
tracejadas inferior e superior indicam o intervalo de confianca de 95% (IC) construidos a partir
de 1.000 replicagdes de bootstrap.

6. Consideracdes finais)

Este estudo investigou os efeitos do crédito produtivo direcionado a mulheres
empreendedoras sobre o mercado de trabalho nos municipios do Nordeste brasileiro.
Especificamente, analisaram-se o impacto da participagao feminina nas transferéncias

de recursos de todas as linhas de crédito do FNE sobre o salario médio das mulheres e
a desigualdade salarial entre homens e mulheres.

Para tanto, foram utilizados dados administrativos referentes as transferéncias totais
de recursos do FNE e a fracdo destinada a mulheres, complementados por variaveis
socioecondmicas usualmente associadas a determinagao do retorno salarial. Com
o emprego da metodologia GPS e da fungao dose-resposta, estimaram-se o efeito
da participagcao feminina nas transferéncias totais do fundo sobre a renda média das
mulheres e a diferenga salarial entre género nos municipios nordestinos no ano de 2022.
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Os resultados apontam uma associagao causal estatisticamente significativa entre o
aumento da participagdo feminina nas operagdes de crédito do FNE e o crescimento do
salario médio das trabalhadoras formais. Verificou-se, ainda, que esse maior acesso ao
crédito contribui para a redugado das disparidades salariais entre homens e mulheres.
No entanto, tais efeitos mostraram-se heterogéneos conforme o nivel de tratamento,
tornando-se relevantes apenas quando a participagao feminina nas operagdes de
crédito ultrapassa 60% do total.

Esse achado sugere que o crédito produtivo direcionado as mulheres pode atuar
como importante vetor de empoderamento econdmico, ao promover oportunidades
de empreendedorismo feminino e estimular a geragcao de renda e emprego em escala
local. Os efeitos positivos observados nos salarios médios das mulheres indicam que
os beneficios do crédito nao se limitam as tomadoras diretas, mas também geram
externalidades positivas no mercado de trabalho como um todo, possivelmente
por meio do aumento da demanda por mao de obra feminina, do fortalecimento de
arranjos produtivos locais e da elevagcdo da concorréncia salarial nos setores nos quais
as mulheres estao inseridas.

Em termos de implicagdes de politicas publicas, os resultados reforgam o papel
estratégico do FNE como instrumento de desenvolvimento regional mais inclusivo
e sensivel as desigualdades de género e do territério. Entre as alternativas para
potencializar os efeitos positivos identificados, destacam-se a ampliagao dos
programas especificos que atendem prioritariamente as mulheres bem como o
fornecimento de assisténcia técnica as atividades nas quais elas parecem demonstrar
vantagens comparativas em termos de remuneragao, como no setor de servigos.

Do ponto de vista da literatura, este trabalho contribui ao oferecer evidéncias
empiricas sobre os impactos territoriais do crédito produtivo com recorte por género,
tema ainda pouco explorado na interface entre economia regional e economia de
género. Ao utilizar dados administrativos e técnicas robustas de avaliagao de impacto,
o estudo propde um caminho metodoldgico replicavel e fornece uma base empirica
valiosa para futuras analises.

Metodologicamente, novas investigagdoes podem estender a andlise para séries
temporais mais longas, o que permitiria melhorar o ajuste dos intervalos de confianga
das estimacodes e, assim, ter estimativas mais precisas e, consequentemente, reduzir as
incertezas dos resultados encontrados. Também se abrem possibilidades para explorar
efeitos alternativos da expansao do crédito para mulheres sobre outras dimensdes
do mercado de trabalho, como formalizagao, insercao ocupacional, mobilidade ou
outros indicadores de desigualdade de género. Além disso, existe margem para
aprofundamento sobre outros aspectos sociais, como, por exemplo, a questao racial, e
extensao da analise a outras fontes de financiamento e recortes regionais, que podem
oferecer um diagndstico mais amplo e preciso das desigualdades estruturais.
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Por fim, destaca-se que o FNE, como instrumento de politica fiscal, mostra-se capaz
de promover a reducao da desigualdade regional e de género por meio da alocagao
orientada de recursos publicos. Ao evidenciar que o crédito produtivo pode ser
mobilizado como um mecanismo ativo de combate as desigualdades, o estudo reafirma
a centralidade do orcamento e da politica fiscal na garantia de direitos e na construgao
de uma economia mais justa, inclusiva e sustentavel. Desse modo, o fortalecimento do
financiamento produtivo as mulheres no Nordeste brasileiro revela-se uma estratégia
promissora para a promogao do desenvolvimento com equidade, contribuindo tanto
para os objetivos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) quanto
para a superagao das desigualdades de género e territoriais.
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Apéndice)

C TABELA A1 - Balanceamento dado o GPS para a renda média do trabalho das mulheres )

INTERVALO DE TRATAMENTO

[0.0008 - 0.1401] [0.1401 - 0.2621] [0.2627 - 0.3711] [0.3714 - 0.8404]
Covariadas —_—
Dif. Média t Dif. Média t Dif. Média t Dif. Média t
-0.0474 -0.0002 -0.0424 0.0928
Escolaridade -_— -0.5479 -0.0030 -0.5595 11279
(0.0865) (0.0761) (0.0759) (0.0823)
0.0836 0.0812 01913 -0.4566
Idade — 05895 0.6446 15027 -3.2564
(0.1418) (0.1260) (0.1273) (0.1402)
5.2648 11891 -0.2841 -3.2616
Tempo de
0 — 2.9664 -0.8138 -0.2101 -2.2001
prego (1.7748) (1.4617) (1.3524) (1.4825)
-0.0003 0.0015 0.0051 -0.0038
Prop. Mulher
o — 01032 0.5716 1.9359 13342
ocla (0.0030) (0.0027) (0.0026) (0.0028)

Fonte: Elaboracao propria. Nota: Os valores entre parénteses sao desvios-padrao.

TABELA A2 - Balanceamento dado o GPS para
a diferenca salarial entre homens e mulheres

INTERVALO DE TRATAMENTO

[0.0008 - 0.1401] [0.1401-0.2621] [0.2627 - 0.3711] [0.3714 - 0.8404]
Covariadas
Dif. Média t Dif. Média t Dif. Média t Dif. Média t
Dif 0.2939 3.0437 -0.0745 -0.8343 -0.1222 -1.3989 -0.0518
. ) ridad -0.5456
scolaridade (0.0966) (0.0893) (0.0874) (0.0948)
-0.8251 -0.5691 0.9261 0.6966 -0.3540 -0.2649 0.2424
Dif. Idade 0.1696
(1.4499) (1.3295) (1.3368) (1.4288)
Dif. Tempo de 0.0178 0.1511 0.1054 0.9675 -0.0861 -0.7814 -0.0385
E -0.3263
mprego (0.1179) (0.1090) (0.1102) CRIED)
Prop. Mulher -0.0026 0.0015 0.0048 -0.0031
6o -0.8908 0.5401 1.7900 -1.0963
ocla (0.0029) (0.0027) (0.0027) (0.0028)

Fonte: Elaboragao prépria.
Nota: Os valores entre parénteses sao desvios-padrao.
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C TABELA A3 - Coeficientes estimados da fungao dose-resposta )

RENIDA MEDIA DO TRABALHO DIFERENGA SALARIAL DE GENERO

Coef. Desvio-padrao Valor-p Coef. Desvio-padrao Valor-p
T -2338.6100 332.5519 0.0000 -706.4712 670.0399 0.2920
= 1561.7620 382.5136 0.0000 3857.9080 2203.4680 0.0800
2 -4043.6280 2211.5610 0.0680
GPS 3240.4790 1132.2420 0.0040 19091.2400 6966.6760 0.0060
GPS? -2437.8630 2206.2660 0.2690 -67568.4200 24503.5700 0.0060
GPS3 74503.4900 27656.4900 0.0070
TxGPS 3994.8380 1250.3380 0.0010 -1921.5760 1899.4230 0.3120
1821.9320 149.5639 0.0000 -1587.9450 637.8360 0.0130

Fonte: Elaboragao prépria.
Nota: *, ** *** Gignificativos a 1%, 5% e 10%, respectivamente.
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Introdugao)

O orgamento publico, enquanto ferramenta essencial de planejamento, alocagao
e controle de recursos estatais, ocupa posicao estratégica na consolidacao dos
direitos sociais previstos na Constituicao Federal de 1988. Para além de sua dimensao
técnica, o orcamento revela a prépria materializagdo das escolhas politicas do Estado
e das prioridades que orientam as agdes governamentais. E, portanto, um instrumento
central na consolidagao da democracia e na efetivagcao dos direitos fundamentais.

No cenario contemporaneo, marcado por profundas desigualdades socioeconémicas
e pela intensificagdo dos impactos da emergéncia climatica, o debate sobre o
orgamento publico ganha novos contornos. A interdependéncia entre justica social
e justica climatica impde a necessidade de uma governanga orgamentaria sensivel
as vulnerabilidades sociais e ambientais, orientada por principios de equidade,
participagcdo cidada e transparéncia. Assim, compreender como o orgamento pode
servir a promogao de uma agenda socioambiental inclusiva torna-se uma tarefa
urgente e estratégica para o fortalecimento da democracia e para a garantia de um
futuro sustentavel.

Este manuscrito insere-se no subtema “Orcamento publico, democracia, garantia de
direitos e justiga climatica”, com um enfoque original ao relacionar os mecanismos
de participagao popular e a transparéncia orgamentaria a construgcao de politicas
publicas que respondam simultaneamente as desigualdades estruturais e aos desafios
ambientais. Parte-se do pressuposto de que o orgamento ndo é neutro: suas diretrizes,
prioridades e execucao expressam disputas de poder e visdes de mundo, podendo tanto
reproduzir exclusoes histéricas quanto se tornar instrumento de transformacgao social.

Com base em uma revisao critica de literatura, apoiada em autores como Maria Paula
Dallari Bucci (2013), Norberto Bobbio (2000), Boaventura de Sousa Santos (2003) e
Naomi Klein (2015), o presente estudo busca responder a seguinte pergunta: como o
orgamento publico pode ser utilizado como instrumento de justiga social e climatica
por meio da transparéncia e da participagao democratica?

Para isso, o texto esta estruturado em quatro segdes principais, além desta introdugao
e das consideragoes finais. Na primeira se¢do, apresenta-se uma contextualizagao
histérica e conceitual do orgcamento publico no Brasil, destacando sua evolugao
normativa e institucional. A segunda segao discute a relagdao entre orgamento,
democracia e direitos sociais, com foco nos marcos legais da participagao cidada
e do controle social. A terceira se¢ao aborda a intersecgao entre orgamento publico
e justica climatica, analisando experiéncias e proposi¢gdes que apontam para uma
governanga socioambiental participativa. Por fim, na quarta seg¢ao, sao analisados
as potencialidades e os limites da transparéncia orgamentaria como instrumento de
accountability e inclusdo, com énfase na construgcado de politicas que respondam de
forma integrada as crises sociais e ambientais.
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As consideragoes finais sintetizam os principais achados do estudo, apontando
caminhos para o fortalecimento de uma cultura orcamentaria democratica e
transformadora. Nesse sentido, defende-se que a justiga social e climatica deve ser
compreendida como dimensdes interligadas da acao estatal, e que o orgcamento
publico constitui um campo privilegiado para sua articulagdao concreta, por meio da
escuta ativa das comunidades, da democratizagao das decisdes e do uso estratégico
dos recursos publicos.

1. O orcamento publico como
instrumento de garantia de direitos

A efetivagdao dos direitos sociais previstos na Constituicdo da Republica de 1988
depende, em grande medida, da atuagdo concreta do Estado por meio de politicas
publicas estruturadas e devidamente financiadas. Nesse contexto, o orgamento
publico emerge como um instrumento fundamental para transformar os principios
constitucionais em agdes efetivas que garantam dignidade a populagao. Longe de
ser apenas uma ferramenta contabil ou administrativa, o orgamento traduz escolhas
politicas que expressam prioridades sociais e econdmicas, revelando, em Ultima
instancia, o compromisso do Estado com a cidadania. Este capitulo propde uma
reflexao critica sobre o papel do orgamento publico na promogao dos direitos sociais,
analisando sua fungdo na consolidagao de politicas publicas em areas essenciais, como
saude, educagao, habitacao e meio ambiente, a luz de autores consagrados, como José
Afonso da Silva, Maria Paula Dallari Bucci, entre outros.

1.1. A Constituicao de 1988 e os direitos sociais

A promulgagdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 1988,
representou um marco na consolidagao do Estado Democratico de Direito no pais,
especialmente por estabelecer, de forma inédita, um compromisso constitucional
com os direitos sociais. Trata-se de uma Constituicao cidada, como a ela se referiu
Ulysses Guimaraes, justamente por reconhecer a dignidade da pessoa humana como
fundamento da Republica, ao lado dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa
(Silva, 2010).




um estudo sobre transparéncia e participagdo democratica

Bobbio comenta:

Na expressao “direitos do homem” o debate é permanente e confuso.
Contribuiu, para aumentar a confusao, o encontro cada vez mais frequente
entre juristas de tradicao e cultura continental e juristas de tradigcao anglo-
saxOnica, que usam frequentemente palavras diversas para dizer a mesma
coisa e, por vezes, acreditam dizer coisas diversas usando as mesmas palavras.
A distingdo classica na linguagem dos juristas da Europa continental € entre
“direitos naturais” e “direitos positivos”. Da Inglaterra e dos Estados Unidos
- por influéncia, creio sobretudo de Dworkin - chega-nos a distingao entre
moral rights, e legal rights, que € intraduzivel e, o que € pior, numa tradigao
onde o direito e moral sdao duas esferas bem diferenciadas da vida pratica,
incompreensivel: em italiano, a expressao “direitos legais” ou “juridicos”
soa redundante, enquanto a expressao “direitos morais” soa contraditoria.
(Bobbio, 2004, p. 10)

No ambito dos direitos sociais, o texto constitucional avanga ao positiva-los como
direitos fundamentais de segunda geragado, com destaque para a saude, a educagao,
a previdéncia social, o trabalho, a moradia e o meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Esses direitos, por sua propria natureza, ndo se realizam apenas pela
abstencao do Estado, mas exigem dele agdes positivas, estruturadas em politicas
publicas financiadas por recursos publicos devidamente alocados.

Ao sequir alinha de raciocinio supraexposta, Bucci salienta que:
As politicas publicas tornaram-se uma categoria de interesse para o

direito ha menos de vinte anos, havendo pouco acumulo tedrico sobre sua
conceituagao, sua situacao entre os diversos ramos do direito e o regime

juridico a que estdo submetidas a sua criagao e implementagao. Este trabalho
registra uma reflexao sobre o assunto, sem pretender alcangar conclusdes
acabadas. (Bucci, 2013, p. 89)

Nesse sentido, segundo José Afonso da Silva, o crescente interesse do Direito pelas
politicas publicas € relativamente recente, configurando-se como um campo em
desenvolvimento que ainda carece de maior densidade conceitual e sistematizacao
normativa. Embora ja se reconhega sua importancia como instrumento de mediagao
entre o Estado e as demandas sociais, o debate juridico sobre sua natureza, seu
enquadramento nos diversos ramos do Direito e o regime juridico que rege sua
formulacao e execugao ainda é incipiente (Silva, 2010).

Como aponta Bucci (2013), a ideia de politica publica transcende o mero ato
administrativo, configurando-se como expressao do exercicio de poder publico
orientado pela Constituicdao e sujeito a normas e principios do Estado Democratico
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de Direito. Este trabalho, portanto, ndao busca esgotar a tematica, mas sim oferecer
uma reflexao critica sobre o papel das politicas publicas na efetivagdo de direitos
fundamentais, sobretudo os de natureza social.

Nessa perspectiva, os direitos sociais configuram-se como prestagoes positivas
cuja realizagao impode ao Estado um compromisso ativo com a equidade, direta ou
indiretamente, visando a melhoria das condi¢gdes de vida dos individuos e a redugao
das desigualdades sociais. A garantia de tais direitos esta intrinsecamente vinculada a
capacidade estatal de planejar, arrecadar e aplicar recursos financeiros, processo este
operacionalizado por meio do orgamento publico (Silva, 2010).

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o Brasil como um Estado Democratico
de Direito, fundamentado em pilares como os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e orientado por objetivos centrais, como a superagao da pobreza, a reducao
das desigualdades sociais e regionais e a promogao da igualdade, sem qualquer tipo de
discriminagao (Sarlet, 1988).

Logo nos primeiros artigos, a Carta Magna delineia um amplo leque de direitos
e deveres atribuidos tanto ao individuo quanto a coletividade, com énfase nos
direitos sociais, a partir do artigo 5°. No campo da ordem econOmica, a Constituicao
estabelece que o seu propdsito maior é assegurar uma existéncia digna para todos,
em consonancia com os principios da justica social. Para isso, articula elementos
como a propriedade privada, sua fungao social, a livre iniciativa e a busca pelo pleno
emprego, compondo um modelo normativo que se aproxima da concepgao de Estado
social, conforme discutido por Sotelo (2012), ou ainda do modelo de Estado de direito
democratico e social, na leitura de Habermas (2012).

Diante do exposto, é possivel afirmar que a Constituicao Federal de 1988 nao apenas
incorporou os direitos sociais ao texto normativo como pilares estruturantes da
cidadania, mas também estabeleceu as bases para uma atuagao estatal voltada a sua
efetivacdao por meio de politicas publicas planejadas, financiadas e executadas com
responsabilidade e transparéncia. Ao reconhecer a dignidade da pessoa humana
como fundamento da Republica e ao atribuir ao Estado o dever de garantir condigoes
materiais para sua concretizagao, a Carta Magna promove uma ruptura com paradigmas
meramente formais do direito, aproximando-se de concepgdes contemporaneas de
justica social. Assim, a compreensao dos direitos sociais como exigéncias positivas
que dependem do orgamento publico para sua realizagdo convida a uma analise critica
do papel do Estado e das escolhas politicas que definem o destino dos recursos
publicos. Como bem apontam autores como José Afonso da Silva (2010) e Maria
Paula Dallari Bucci (2013), a consolidagao do Estado Democratico de Direito no Brasil
demanda o fortalecimento de instrumentos institucionais capazes de transformar
direitos previstos em normas juridicas em garantias efetivas de cidadania, reafirmando
o compromisso constitucional com a equidade, a inclusao e a justica social.
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1.2. O papel do orgamento na promog¢ao da cidadania

A cidadania, em sua concepgao contemporanea, ultrapassa os limites da participagao
politica para abarcar também o acesso a direitos sociais, econdmicos e culturais que
garantam a dignidade humana. No Brasil, a Constituicao de 1988 institucionalizou essa
visdo ampliada ao estabelecer um Estado Democratico de Direito orientado por principios
como a justica social, a erradicagao da pobreza e a promogao do bem-estar coletivo.
Nesse contexto, o orgamento publico deixa de ser apenas uma pecga contabil ou financeira
e passa a representar um instrumento fundamental para a materializagao dos direitos
constitucionais, tornando-se um verdadeiro vetor de cidadania (Souza; Chueiri, 2015).

A previsdao orgamentaria ndao pode ser vista como simples previsdao de receitas e
despesas: trata-se de um mecanismo de planejamento estatal que materializa as
escolhas politicas de um governo e explicita suas prioridades sociais. Como destaca
Bucci (2013), o orcamento € uma expressao concreta da vontade do Estado e do pacto
democratico, pois nele estao condensadas as decisdes sobre onde e como serao
aplicados os recursos publicos. Assim, ele se configura como espago privilegiado
de deliberagao publica, no qual os interesses coletivos podem ser efetivamente
considerados e atendidos.

Moura e Ribeiro pontuam:

Além da forma impropria para arrecadagao dos recursos, a regressividade do
sistema pode ser agravada com o retorno social inadequado do uso dos recursos
publicos, quando a apropriagcdao dos recursos arrecadados € feita por grupo
social diferente daqueles grupos que menos possuem capacidade contributiva.

Tal gasto publico € caracterizado como um gasto regressivo, na medida em
que reforga o carater regressivo do sistema tributario e ndao se coaduna com os
objetivos expressos no artigo 3° do texto constitucional de construgao de uma
sociedade justa, extingao da pobreza, promogao do desenvolvimento nacional e
redugao das desigualdades. (Moura; Ribeiro, 2017, p. 226)

Segundo Martins (2018), o orgamento publico deve ser compreendido como um
instrumento de democratizagao das politicas publicas, visto que, por meio dele, o
Estado estabelece os caminhos para a concretizagao de direitos sociais fundamentais.
Trata-se, portanto, de um elo entre a norma constitucional e sua execugao pratica,
em especial no que tange a implementagao de servigos essenciais, como saude,
educacao, segurancga, habitacdo e meio ambiente. A distribuicdao orcamentaria, quando
orientada pelos principios da equidade e da justica distributiva, & capaz de corrigir
desigualdades histdricas e regionais, promovendo maior coesao social.

Nao é possivel conceber uma cidadania plena em contextos onde o orgamento publico
reproduz privilégios e desconsidera as necessidades basicas da populagcdao mais
vulneravel. A auséncia de politicas de redistribui¢ao, aliada a ma alocagao dos recursos
publicos, compromete a efetivacdo dos direitos fundamentais e, por consequéncia,
enfraquece os lacos sociais que sustentam o Estado Democratico. Como assinala
Araujo (2018), a atuacao estatal deve ser orientada por uma racionalidade ética e social,
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que supere alogica meramente mercadoldgica da gestao publica.

Ademais, é fundamental ressaltar a importancia da transparéncia e da participagao
social na elaboragao e no acompanhamento da execugao orgamentaria. A cidadania
fiscal - conceito que vem ganhando forga no cenario juridico e politico - pressupde
que os cidadaos nao sejam apenas beneficidarios das politicas publicas, mas
também agentes ativos no controle e na definicdo das prioridades orgamentarias.
Conforme destacam Fedozzi e Martins (2015), a democratizagcao do orgcamento requer
mecanismos de controle social que permitam a populagao influenciar diretamente as
decisoOes estatais, fortalecendo, assim, a cultura democratica.

O que, na percepgao de Peres, remete a concepgao alusiva a:

A arena participativa do orcamento, como passou a ser conhecida, seria um
espago para disputa e construgdo democratica de consensos em torno do

conflito distributivo, permitindo inverter prioridades e investir recursos
de forma mais equanime no atendimento da demanda social, e evitando
clientelismo e corrupgao. (Peres, 2020, p. 2)

Portanto, o orcamento publico, quando compreendido como um instrumento de
transformacao social, revela-se um dos pilares para a promocao da cidadania no
Brasil. Ele deve ser orientado por critérios de justigca social, participagao cidada e
compromisso com os direitos fundamentais. A sua fungao vai além da gestao técnica
de recursos: é por meio dele que o Estado concretiza o projeto de sociedade inscrito
na Constituicao de 1988.

Conclui-se, portanto, que o orgamento publico, longe de ser um instrumento neutro
ou meramente técnico, constitui-se como um espaco de disputa simbdlica e material
pelo direito & cidadania. E nesse campo que se desenham as possibilidades de uma
sociedade mais justa e igualitaria, na medida em que os recursos arrecadados pelo
Estado ganham diregao e sentido, conforme as escolhas politicas feitas em nome do
interesse publico. Ao alinhar o orgamento aos principios constitucionais da dignidade
humana, da equidade e da justica social, o Estado reafirma seu compromisso com
a inclusao e com a efetivacao dos direitos fundamentais. Nesse sentido, promover
um orgamento transparente, participativo e redistributivo €, mais do que um dever
institucional, uma expressdo concreta do projeto democratico que se deseja
consolidar no Brasil.

1.3. Financiamento de politicas publicas:
saude, educagao, habitagao, meio ambiente

A efetivacao dos direitos sociais previstos na Constituicao Federal de 1988 depende,
de forma indissociavel, do financiamento publico adequado e continuo. A saude, a
educacgao, a habitagcao e o meio ambiente, enquanto direitos fundamentais, nao se
concretizam apenas pela sua inscrigao no texto constitucional, mas pela existéncia de
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mecanismos estatais que assegurem os recursos necessarios a sua implementagao.
Dessa forma, o financiamento das politicas publicas nesses setores constitui nao
apenas um imperativo juridico, mas um compromisso politico com a promog¢ao da
dignidade humana e da justica social (Bursztyn; Bursztyn, 2013).

Moura e Ribeiro complementam que:
De tal sorte que, € possivel extrair dentro de um universo de prestagdes

capazes de promover os bens e interesses de cada direito social, aquelas
conexas a preservagao da liberdade, que serdao exigiveis independente de

reserva orgamentaria ou intermediagdao do legislador e outras ligadas a
justica social dependentes de uma otimizagao progressiva e dos recursos
disponiveis. (Moura; Ribeiro, 2017, p. 226)

J4 no campo da saude, o Sistema Unico de Salde (SUS), considerado uma das maiores
conquistas sociais da redemocratizagao, opera sob forte pressdo orgamentaria. A
Emenda Constitucional n® 95/2016, ao instituir o teto de gastos publicos, impds
restricoes severas ao financiamento do setor, comprometendo a capacidade do Estado
de garantir acesso universal e igualitario aos servigos de saude (Cardoso et al., 2017).
A insuficiéncia de investimentos compromete a infraestrutura, a aquisigdo de insumos
e a valorizacao dos profissionais, aprofundando desigualdades histéricas na oferta de
servigos, especialmente nas regides mais periféricas.

No que tange a educagao, o subfinanciamento € um desafio crénico que afeta
desde a educacgao basica até o ensino superior. Ainda que instrumentos como o
Fundo de Manutengado e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagdao dos
Profissionais da Educacao (Fundeb) representem avangos, sua distribuicao ainda
encontra obstaculos relacionados a equidade e a eficiéncia (Vicente; Ramos, 2015).
Como observa Saviani (2007), o direito a educagao sé se realiza plenamente quando
€ garantido o acesso com qualidade, o que demanda investimentos perenes em
infraestrutura, formagao docente e gestao democratica das escolas publicas.

A questao habitacional, por sua vez, revela as profundas desigualdades estruturais
do Brasil. A moradia digna, prevista no artigo 6° da Constituicao Federal, permanece
como um direito negado a milhdes de brasileiros. O Programa Minha Casa, Minha Vida,
instituido em 2009, representou uma importante iniciativa de enfrentamento do déficit
habitacional e foi temporariamente substituido pelo Programa Casa Verde e Amarela
entre 2021 e 2023, quando sua denominagao original foi restabelecida. Apesar dos
avangos promovidos, as politicas habitacionais implementadas nao foram suficientes
para suprir as necessidades das populagdes mais vulneraveis (Rolnik, 2015). Além
disso, o financiamento habitacional frequentemente priorizou a 16gica do mercado
imobiliario em detrimento da fungao social da moradia. Quanto ao meio ambiente,
o financiamento de politicas voltadas a sua protecdao tem enfrentado retrocessos
significativos. O desmonte institucional de 6rgaos de fiscalizagao e a redugao de
recursos para programas ambientais tém fragilizado a capacidade do Estado de conter
0 avanco do desmatamento, da degradacao dos biomas e da violagao de direitos de
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comunidades tradicionais (Rauber et al., 2023). A Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei n° 6.938/1981) estabelece instrumentos que dependem de suporte técnico e
financeiro continuo, sem os quais a sustentabilidade ambiental se torna um discurso
esvaziado de efetividade (Brasil, 1981).

E preciso reconhecer que o financiamento das politicas pUblicas nessas dreas ndo deve
ser tratado como um custo, mas como investimento estratégico no desenvolvimento
humano e na coesao social. A alocagao de recursos revela as prioridades do Estado e,
nesse sentido, € a expressao concreta do projeto de sociedade que se deseja construir.
Como argumenta Bresser-Pereira (2016), a austeridade fiscal desmedida pode
comprometer a prépria funcionalidade do Estado, inviabilizando sua capacidade de
garantir os direitos fundamentais e fomentar o desenvolvimento sustentavel.

Vieira assevera:
[...] as politicas neoliberais tém provocado o aumento da iniquidade social

e colocado em risco uma trajetoria de crescimento duravel da economia.
[...] as diretrizes de austeridade ndao s6 tém custos para o bem-estar social,

mas também afetam a demanda, aumentando o desemprego, havendo forte
evidéncia de que a iniquidade pode reduzir significativamente o nivel e a
durabilidade do crescimento econémico. (Vieira, 2016, p. 33)

Ao seguir a linha de raciocinio supraexposta, Marx (2011) alude que a relagao
assistencialista do Estado para com a sociedade faz com que se propiciem os
mecanismos de reprodugao social, tornando turvo o embate entre trabalho e capital.
O Estado keynesiano, ou a pratica desse “bem-estar social”, € um perpetuador desse
sistema, especialmente quando consideramos a Lei Geral da Acumulagcao Capitalista
(Marx, 2011).

Portanto, assegurar o financiamento adequado das politicas publicas de saude,
educagao, habitagdo e meio ambiente € ndo apenas um requisito técnico, mas uma
escolha ética e civilizatdria. A justica social passa, necessariamente, pela forma como
Os recursos publicos sao mobilizados e distribuidos. E essa mobilizagcdo deve estar
subordinada a um horizonte politico comprometido com a universalizagdo dos direitos
€ a superagao das desigualdades.

2. Democracia participativa,
transparéncia e controle social

O presente capitulo busca compreender como o aprofundamento da democracia
contemporanea exige a incorporagao de mecanismos que vao além da representagao
eleitoral tradicional, reforcando a legitimidade dos processos decisérios por meio
da participagcdao cidada direta, da transparéncia institucional e do controle social.
A concepgao de democracia participativa, tal como discutida por Pateman (2012),
parte da critica ao modelo liberal-representativo, que reduz a cidadania ao ato do
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voto, propondo, em seu lugar, um modelo que valorize a atuagao ativa dos sujeitos
politicos na deliberagao e fiscalizagdo das politicas publicas. Nesse mesmo sentido,
Rosanvallon (2008) argumenta que a legitimidade democratica contemporanea
depende de formas complementares de atuagao cidada, como a reflexividade critica
sobre os atos do Estado, a vigilancia publica e a construgao de vinculos de proximidade
entre instituicdes e sociedade civil. A transparéncia, por sua vez, consolida-se como
principio fundamental para o funcionamento ético da administragdo publica e base
normativa para o exercicio do controle social, conforme previsto no artigo 37 da
Constituicao Federal de 1988 e reafirmado pela Lei de Acesso a Informagao (Lei n°
12.527/2011) (Brasil, 2011).

Em suma, como se podera observar nas proximas segoes, este capitulo propde uma
analise critica da articulagcao entre democracia participativa, transparéncia e controle
social no contexto brasileiro, examinando como esses elementos operam na pratica
institucional e quais sao os desafios enfrentados para sua efetiva implementacao
como instrumentos de fortalecimento da cidadania e de combate as desigualdades no
acesso as decisoes estatais.

2.1. Evolucao dos mecanismos participativos
no Brasil (conselhos e orgamento participativo)

A consolidagao dos mecanismos participativos no Brasil, como os conselhos e o
orgamento participativo, também pode ser analisada a luz das reflexdes de Pierre
Rosanvallon (2008), que propde uma ampliagao do conceito de democracia para
além da 16gica eleitoral. Segundo o autor, é necessario compreender a democracia
como um regime que se sustenta em multiplas formas de legitimidade - ndo apenas
a representativa, mas também a deliberativa e a de proximidade. Nesse sentido, os
mecanismos participativos brasileiros podem ser interpretados como tentativas
de responder a crise da representacao e a demanda por maior transparéncia e
corresponsabilidade no processo de formulagdao de politicas publicas. Ao criarem
canais diretos de escuta e deliberacao, tais dispositivos aproximam o Estado da
sociedade e promovem uma cultura politica mais dialdgica e menos verticalizada,
ainda que enfrentem limites institucionais e disputas por significado. A proposta de
Rosanvallon nos ajuda a compreender que a vitalidade democratica ndo esta apenas
nas urnas, mas na capacidade de gerar vinculos duradouros entre o cidaddo comum e
as decisdoes que moldam sua vida cotidiana.

Bobbio (1986) sustenta que, de forma preliminar, o caminho possivel para alcangar
consenso sobre o conceito de democracia - especialmente quando contrastada com
regimes de natureza autocratica - reside em defini-la como um sistema sustentado
por um conjunto de normas fundamentais. Tais regras determinam quem possui
legitimidade para deliberar em nome do coletivo e quais os procedimentos validos
para a tomada de decisdes. Em qualquer agrupamento social, é inevitavel a adogao de
decisdes obrigatodrias para todos os seus integrantes, como meio de assegurar tanto
a sua organizagao interna quanto sua continuidade em face de desafios externos. No
entanto, sequndo o mesmo autor:
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Mas até mesmo as decisdes de grupo sdo tomadas por individuos (o grupo
como tal ndo decide). Por isto, para que uma decisao tomada por individuos
(um, poucos, muitos, todos) possa ser aceita como decisao coletiva é
preciso que seja tomada com base em regras (nao importa se escritas ou

consuetudinarias) que estabelegam quais sdo os individuos autorizados
a tomar as decisdes vinculatérias para todos os membros do grupo, e a
base de quais procedimentos. No que diz respeito aos sujeitos chamados
a tomar (ou a colaborar para a tomada de) decisdes coletivas, um regime
democratico caracteriza-se por atribuir este poder (que estando autorizado
pela lei fundamental torna-se um direito) a um ndmero muito elevado de
membros do grupo. Percebo que “nimero muito elevado” € uma expressao
vaga. No entanto, os discursos politicos inscrevem-se no universo do
“aproximadamente” e do “na maior parte das vezes” e, além disto, € impossivel
dizer “todos” porque mesmo no mais perfeito regime democratico ndo votam
os individuos que nao atingiram uma certa idade. (Bobbio, 1986, p. 10)

Ao se analisar o pensamento supra-apresentado, denota-se que Bobbio (1986) defende
que a esséncia de um regime democratico repousa sobre um conjunto de regras
fundamentais que determinam quem estd autorizado a tomar decisdes coletivas e
quais os procedimentos legitimos para que essas decisdes sejam reconhecidas como
validas. Em sua concepgao, ainda que grupos sociais nao decidam enquanto entes
abstratos, as decisdes que orientam o destino coletivo precisam ser legitimadas por
normas que definam quem pode decidir e como isso deve ser feito. Essa estrutura
normativa, mesmo que ndo seja perfeita ou universal, € o que diferencia uma
democracia dos sistemas autoritarios. A amplitude da participagao - ainda que variavel
- é, portanto, elemento definidor da qualidade democratica.

A experiéncia brasileira com os mecanismos participativos, sobretudo a partir da
Constituicao Federal de 1988, oferece um campo fértil para refletir sobre os caminhos
e os limites da democracia participativa. A Carta Magna inaugura um novo ciclo
institucional que reconhece a soberania popular nao apenas como direito ao voto, mas
como um principio orientador da organizagao do Estado e da formulagao das politicas
publicas. De acordo com Auvritzer (2002), a redemocratizagdo ndao apenas reabilitou
o0 voto como mecanismo de representagdo politica, mas também abriu espago para
formas inovadoras de participagao direta da sociedade civil nos processos decisoérios,
como os conselhos de politicas publicas e o orgamento participativo.

Os conselhos gestores de politicas publicas sdo estruturas colegiadas criadas
para permitir a atuagao conjunta do Estado e da sociedade civil na definicao,
implementagdo e fiscalizagdo das politicas em areas estratégicas, como saude,
educacao, assisténcia social e meio ambiente. Conforme Tatagiba (2006), esses
conselhos se tornaram instrumentos relevantes para o exercicio do controle social
e da cidadania ativa, ao possibilitar que segmentos tradicionalmente excluidos dos
processos de decisao pudessem influenciar diretamente a alocagao de recursos, a
definicao de prioridades e a avaliagdo de resultados. No entanto, a eficacia desses
espagcos depende de sua autonomia, da capacidade de articulacao dos atores
envolvidos e do comprometimento institucional com a escuta e a transparéncia.
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A implementacao do orgamento participativo, por sua vez, representa uma das
inovagdes mais simbdlicas e difundidas da democracia participativa brasileira.
Criado inicialmente em Porto Alegre (RS) no final da década de 1980, esse mecanismo
propde a destinagao de parte do orcamento municipal a partir da deliberagcao direta
de cidadaos organizados em assembleias territoriais e tematicas. Para Santos (2003),
essa experiéncia nao apenas reconfigura a relagao entre Estado e sociedade como
também oferece uma nova gramatica politica baseada na escuta, na negociagao
e na corresponsabilidade. O orgcamento participativo, nesse sentido, desafia as
formas tradicionais de gestado publica ao deslocar o centro da decisao das estruturas
burocraticas para o espago publico de deliberacao.

Contudo, os mecanismos participativos enfrentam desafios importantes, sobretudo
quando inseridos em contextos de descontinuidade administrativa, baixa
institucionalizagcao e assimetrias de poder entre os atores envolvidos. Segundo
Tatagiba (2006), muitas experiéncias participativas esbarram na fragilidade dos canais
de comunicagao entre sociedade civil e governo, na cooptagao de representantes e na
limitagao orgamentaria dos temas debatidos. Ainda assim, essas experiéncias revelam
o potencial transformador da participagcao direta quando aliada a politicas publicas
comprometidas com a equidade e ainclusao.

O reconhecimento legal da participagdo social ndo elimina, por si s6, os obstaculos
3 sua efetividade. E preciso que haja vontade politica, investimento em capacitacao
e valorizagcao dos saberes populares. De acordo com Dagnino (2002), o desafio da
democracia participativa no Brasil esta menos na existéncia formal dos espacgos e
mais na disputa em torno do seu significado. Quando reduzida a simples consulta, a
participacao corre o risco de se tornar um ritual vazio, que apenas legitima decisdes ja
tomadas. Mas, quando baseada em processos horizontais, transparentes e inclusivos, ela
tem o poder de reconstruir a confianga coletiva e democratizar as prioridades do Estado.

Além disso, a multiplicagcdo de espagos de participagcao em diferentes niveis da
federacao traz a tona uma questao central: a articulagdo entre os mecanismos locais
e as estratégias nacionais de planejamento e gestao. Conforme argumenta Pateman
(2012), uma democracia robusta ndao se constrdi apenas com o voto periddico, mas
com a presenca ativa dos cidadaos em todos os estagios do processo politico. Nesse
sentido, os conselhos e o orgamento participativo nao devem ser encarados como
instrumentos periféricos, mas como expressoes concretas do direito a cidade e da
soberania popular. Desse modo, a autora langa um olhar critico acerca do exposto:

E um bocado irénico que a ideia de participacao tenha se tornado tdo popular,
particularmente, entre os estudantes, pois entre os tedricos da politica e
socidlogos politicos a teoria da democracia mais aceita (aceita de maneira
tdo ampla que se poderia chama-la de doutrina ortodoxa) é aquela na qual o
conceito de participagao assume um papel menor (Pateman, 2012, p. 9-10).
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A assertiva supra-apresentada por Carole Pateman, que observa com ironia o contraste
entre a popularidade da ideia de participagao entre estudantes e seu papel secundario
nas teorias politicas tradicionais, toca em um ponto nevralgico da teoria democratica
contemporanea: a dissociagao entre o ideal participativo e sua marginalizagdao nas
doutrinas ortodoxas da democracia representativa. Essa critica é elemento central da
autora supracitada, especialmente em Participagdo e teoria democratica, em que ela
argumenta que, apesar de a participagao ser evocada frequentemente como um valor
democratico fundamental, as teorias politicas dominantes - particularmente as liberais
- tendem a relega-la a um papel meramente instrumental ou simbdlico. Para a autora,
modelos democraticos convencionais, como o de Joseph Schumpeter, concebem
a democracia quase exclusivamente como um mecanismo competitivo de escolha
de lideres, minimizando o papel ativo dos cidadaos nos processos continuos de
deliberagao e decisao coletiva.

A ironia apontada por Pateman (2012) &, portanto, reveladora de um paradoxo:
enquanto no imaginario publico e nos discursos institucionais a participacdao é
amplamente valorizada como pilar da cidadania, na pratica tedrica e institucional ela é
frequentemente desvalorizada ou reduzida a participagao eleitoral minima. Essa lacuna
€ problematica, pois, como destaca Benjamin Barber (2003), uma democracia saudavel
requer mais do que escolhas peridédicas - ela exige o engajamento cotidiano dos
cidadaos nas esferas publicas formais e informais, de modo a fortalecer a legitimidade
e a responsabilidade das decisdes politicas.

A analise de Pateman (2012) também dialoga com a critica de Pierre Rosanvallon (2008),
que sugere que as democracias contemporaneas precisam desenvolver novas formas
de legitimidade baseadas na proximidade, na reflexividade e na participagao continua,
justamente como resposta a crise de confianga nas instituicdes representativas.

Assim, de acordo com o supraexposto, convida-se a reflexao sobre a distancia entre os
discursos normativos sobre democracia e as praticas reais das instituigdes politicas.
Ela propde que a democracia participativa nao deve ser vista como utopia, mas como
um projeto em construgao que exige a reconstrugao dos espagos publicos, a formagao
de sujeitos politicos ativos e a revalorizacao do papel da participagcao como pratica
transformadora e educativa (Pateman, 2012).

Portanto, a trajetéria dos mecanismos participativos no Brasil revela tanto avangos
significativos quanto contradicdes que ainda precisam ser enfrentadas. Eles
representam tentativas reais de redistribuir poder, promover justica social e tornar
o Estado mais permedvel as demandas da populagdo. Como destaca Bobbio (1986),
a democracia é feita de imperfeicdoes, mas também de possibilidades: ela é um
regime onde o “numero muito elevado” de participantes importa ndo como exatidao
matematica, mas como horizonte ético e politico de inclusado. O desafio, portanto, esta
em ampliar as vozes que decidem e garantir que essas vozes sejam ouvidas, respeitadas
e incorporadas de maneira estruturante nas politicas publicas.
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2.2. Aimportancia da transparéncia orcamentaria

A transparéncia orgcamentaria constitui um dos pilares fundamentais da gestao publica
democratica, sendo condigao indispensavel para o controle social e a efetiva participagcao
cidada nos assuntos do Estado. Em uma sociedade plural e desigual como a brasileira,
0 acesso as informagdes sobre arrecadagao, planejamento e execugdo dos recursos
publicos ndo € apenas uma exigéncia legal, mas um imperativo ético que permite a
populacao exercer seus direitos de maneira consciente e critica. Para Bobbio (2000),
a visibilidade dos atos governamentais € o que separa a democracia da tirania, sendo a
transparéncia a primeira condigao para a vigilancia cidada sobre os poderes instituidos.

A partir da promulgacgao da Constituicdo Federal de 1988, que consagrou o principio
da publicidade como um dos fundamentos da administragcdo publica (art. 37), a
transparéncia tornou-se nao apenas um valor, mas uma diretriz constitucional. A
consolidagao desse principio, no entanto, encontrou obstaculos estruturais e culturais,
especialmente relacionados a baixa cultura de accountability e ao distanciamento
entre Estado e sociedade civil. De acordo com Abrucio (2005), a burocracia estatal
brasileira historicamente operou sob uma 1égica patrimonialista, na qual a informacgao
era vista como privilégio interno, e nao como direito do cidadao.

Nesse aspecto, € preciso pontuar que de acordo com Przeybilovicz:

No Brasil, o orcamento publico é formado por um conjunto de leis e
instrumentos que obrigam a administragdo publica a planejar e demonstrar
a execugao das despesas e investimentos, a partir da receita proveniente
de diversas fontes, por exemplo, a arrecadagao de tributos. O orcamento
estda conectado com as politicas publicas de desenvolvimento do pais,

como a educagao, que por sua vez possui planos de longo prazo. No caso
da educagdo, a politica publica € o Plano Nacional de Educagdao - PNE,
com diretrizes, estratégias e metas para o fomento do Ensino no pais.
Entretanto as ferramentas orgamentarias e financeiras de governo sdo de
dificil manipulagao, isto atrapalha o monitoramento e controle, por parte da
sociedade civil, das politicas publicas. (Przeybilovicz, 2014, p. 4)

A Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), e a posterior Lei n® 12.527/2011, Lei de Acesso a Informagao (LAI), representaram
marcos importantes para a institucionalizagao da transparéncia no Brasil. A LRF trouxe
a obrigatoriedade da divulgagcao das metas fiscais, da execugao orgcamentaria e dos
relatorios de gestao, enquanto a LAl consolidou o direito de qualquer pessoa, fisica
ou juridica, acessar informagdoes publicas, sem necessidade de justificar o pedido.
Para Pinho (2008), essas normas inauguraram um novo ciclo de modernizagao
administrativa baseado na cultura da informagdao publica como bem coletivo e
instrumento de empoderamento popular.
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Apesar dos avangos normativos, a transparéncia orgamentaria ainda enfrenta iniUmeros
desafios em sua implementagdo. Em muitos casos, os portais de transparéncia
apresentam dados excessivamente técnicos ou fragmentados, dificultando sua
compreensao por parte da populagao em geral. Segundo Schommer, Dahmer e Spaniol
(2014), é necessario diferenciar transparéncia formal, associada a mera publicagao
dos dados, de uma transparéncia substantiva, que considera a inteligibilidade e a
usabilidade das informagdes. Ou seja, ndo basta tornar os dados publicos - & preciso
torna-los compreensiveis, acessiveis e contextualizados, promovendo efetivamente o
controle social.

Esse controle, por sua vez, é essencial para a legitimidade das politicas publicas e
para a prevencao de desvios éticos e administrativos. Conforme defende Rosanvallon
(2008), a democracia contemporanea exige, além da representagdo politica,
mecanismos de vigilancia horizontal e civica que permitam o escrutinio continuo das
acoes estatais. Nesse sentido, a transparéncia orcamentaria é também uma ferramenta
de justica social, pois permite que as prioridades governamentais sejam avaliadas sob
a otica da equidade e da responsabilidade fiscal. Ao revelar como os recursos publicos
sao distribuidos - e para quem -, a transparéncia pode contribuir para o enfrentamento
das desigualdades estruturais que atravessam o orgamento publico no Brasil.

A transparéncia também tem potencial pedagdgico. Ao tornar visivel o funcionamento
das finangas publicas, ela permite a sociedade compreender a complexidade da
gestao estatal e participar mais qualificada e ativamente das decisdes coletivas. Para
Schommer, Dahmer e Spaniol (2014), o orgcamento publico ndo deve ser visto como
um tema técnico restrito a especialistas, mas como uma ferramenta de cidadania que
precisa ser apropriada politicamente pela populagao. A popularizagao das discussoes
orcamentarias, aliada a educacdo fiscal, pode transformar o orgamento em um
instrumento de democratizagao e de redistribuicao do poder.

Portanto, a importancia da transparéncia orgamentaria vai muito além do cumprimento
de dispositivos legais. Ela representa uma dimensao vital da democracia substancial,
aquela que se constrdi na relagao direta entre instituicdes e cidadaos, na escuta mutua e
na corresponsabilidade pelas decisdes publicas. Mais do que publicar nUmeros, trata-se
de criar pontes entre os dados e as pessoas, garantindo que cada cidada e cada cidadao
possam acompanhar, fiscalizar e influenciar a alocagao dos recursos que lhes pertencem.
Como aponta Przeybilovicz (2014), democratizar a democracia é também democratizar
o acesso a informacgado e aos instrumentos de participagao, tornando o orgamento um
espelho das lutas sociais, e ndo apenas um retrato das decisdes tecnocraticas.
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2.3. Experiéncias exitosas de controle social do orgamento

O controle social do orgamento publico constitui uma das estratégias mais eficazes para
garantir a responsabilizagdao dos gestores publicos e fortalecer a democracia participativa.
Trata-se da atuacao direta da sociedade civil na fiscalizagao e no monitoramento da
alocacao e da aplicagdo dos recursos publicos, assegurando que os gastos estejam
alinhados as reais necessidades da populagdo. De acordo com Avritzer (2002), a
institucionalizagcdo de mecanismos participativos de controle orgamentario representa
uma resposta as limitagdes do modelo representativo tradicional, promovendo maior
equilibrio entre Estado e sociedade nas decisdes de interesse coletivo.

Segundo Depra e Leal:

O estudo da fiscalizagdao do gasto publico ganhou relevo sobretudo pelos
mecanismos de acompanhamento disponiveis a sociedade. Com efeito, essa

circunstancia pressupde o conhecimento acerca das formas de controle do
orgamento publico, e a partir dele a sua evidéncia a partir do planejamento e
da execugado orgamentarias. (Depra; Leal, 2017, p. 2018)

Assim, sob a dtica da democracia contemporanea, o controle social encontra respaldo
nas ideias de Jean-Jacques Rousseau, que atribui ao povo nao apenas o direito, mas
o dever de supervisionar as agcdes do Poder Executivo. Em sua concepgao, o Estado
deve refletir a vontade geral, sendo o povo o verdadeiro detentor da soberania.
Nesse sentido, o exercicio do controle pela sociedade sobre as instituicdes estatais
representa uma forma legitima de assegurar que os interesses coletivos prevalegcam
sobre os interesses particulares na condugao dos assuntos publicos. Essa perspectiva
oferece um parametro tedrico relevante para a analise das politicas publicas no Brasil,
especialmente em contextos marcados por assimetrias de poder e disputas entre o
bem comum e privilégios privados (Correia, 2004).

Dentre as experiéncias mais emblematicas de controle social do orgamento no Brasil
destaca-se o Orgamento Participativo (OP) de Porto Alegre (RS), iniciado no final da
década de 1980. Esse modelo inovador permitiu que moradores de diferentes regides
da cidade deliberassem diretamente sobre a distribuicao de parte significativa dos
recursos publicos municipais. Para Santos (2003), o OP de Porto Alegre tornou-se uma
referéncia internacional ao demonstrar que € possivel combinar gestdao democratica e
justica redistributiva por meio da escuta direta da populagao e da construgao coletiva
de prioridades. A experiéncia mostrou, na pratica, que a transparéncia orgamentaria so
se realiza plenamente quando acompanhada da participagao ativa dos cidadaos.

Além de Porto Alegre, outras cidades brasileiras passaram a adotar modelos
semelhantes, adaptando o orgamento participativo as suas realidades locais.
Recife (PE), Belo Horizonte (MG) e Sao Paulo (SP) sao exemplos de capitais que
implementaram versoes proprias de OP, com graus variados de institucionalizagao
e efetividade. Conforme observa Tatagiba (2002), a expansao desses modelos
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revelou tanto seu potencial inclusivo quanto seus desafios operacionais, como a
baixa representatividade de certos grupos sociais e a dificuldade de integrar as
decisoes participativas as 16gicas burocraticas dos entes publicos. Ainda assim, essas
experiéncias representam avangos significativos na constru¢cdo de uma cultura de
accountability cidada.

Outro exemplo relevante é o funcionamento dos conselhos gestores de politicas
publicas, como os Conselhos de Saude e Educacgao, que tém papel deliberativo e
fiscalizador sobre os orgcamentos das respectivas areas. Segundo Dagnino (2004),
esses espagos ampliam a capacidade de controle social sobre os recursos publicos
ao permitir que representantes da sociedade civil acompanhem de perto a execugao
financeira e influenciem na definicdo das prioridades politicas. Contudo, sua
efetividade depende do acesso a informagdes claras e da capacitagao técnica dos
conselheiros para que possam exercer seu papel com autonomia e propriedade.

Também merece destaque a atuacao das redes de controle social e transparéncia,
como o Observatério Social do Brasil (OSB), presente em dezenas de municipios.
Essas organizagoes da sociedade civil desenvolvem um trabalho técnico de analise de
licitagOes, contratos e execugdes orgamentarias, fornecendo dados qualificados para
a imprensa e para os proprios érgaos de fiscalizagdao. Conforme aponta Pinho (2008),
o surgimento desses observatorios reforca o papel da sociedade organizada como
agente de controle e incentivo a cultura da integridade na gestao publica. Ao atuarem
de forma independente e com base em evidéncias, essas iniciativas contribuem para a
reducgao de praticas clientelistas e o fortalecimento da cidadania ativa.

Apesar dessas conquistas, os mecanismos de controle social ainda enfrentam
obstaculos significativos. A assimetria de informacdes entre governo e sociedade, o
tecnicismo excessivo nos instrumentos orgamentarios e a frequente descontinuidade
politica afetam a efetividade das agdes participativas. Para Wampler (2007), o sucesso
do controle social depende de trés fatores: o apoio institucional a participacao,
a disponibilidade de informagdes acessiveis e a existéncia de uma cultura civica
consolidada. Quando esses elementos se articulam, é possivel promover um modelo de
governanga mais responsivo, inclusivo e comprometido com o interesse publico.

Por fim, as experiéncias exitosas de controle social do orgamento, ainda que marcadas
por contradicdes e desafios, revelam o potencial transformador da participagao
cidada na gestao publica. Ao democratizarem o acesso a informagao e aos espagos de
deliberagao, essas praticas ampliam a legitimidade das decisdes estatais e contribuem
para a construgao de uma administragao mais ética e eficiente. Como destaca Santos
(2002), é justamente na articulagao entre democracia participativa e justica social que
reside a possibilidade de reinventar o Estado a partir das margens. O controle social
do orgamento, nesse sentido, nao deve ser compreendido como um complemento ao
sistema politico, mas como parte essencial da engrenagem democratica.
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3. Justica climatica e o papel do orcamento pdblico)

Nas Ultimas décadas, o debate ambiental tem se expandido para além da esfera
ecoldgica, incorporando dimensdes sociais, econdmicas e éticas que conferem
complexidade a nogao de justiga climatica. Esse conceito emergente sustenta que os
impactos das mudancas climaticas nao sao distribuidos de maneira uniforme, afetando
de modo mais severo os grupos historicamente vulnerabilizados - como comunidades
periféricas, povos originarios e populagdoes de baixa renda -, mesmo que estes
contribuam minimamente para a degradacao ambiental (Branco; Armada, 2018).

A justica climatica, portanto, se apresenta como uma lente analitica e politica
que busca assegurar que os custos e beneficios da transigcdo ecoldgica sejam
compartilhados de forma equitativa, promovendo direitos e garantias para todos
(Gongalves; Vargas, 2015).

Nesse contexto, o orcamento publico ocupa um lugar estratégico na efetivacao
de politicas voltadas a mitigacdao e adaptagao climatica. Longe de ser um mero
instrumento técnico de alocagao de recursos, o orgamento configura-se como um
campo de disputa politica onde se define quem sera protegido, em que medida e
por meio de quais mecanismos (Bucci, 2013). A partir dele, o Estado pode priorizar
investimentos sustentaveis, fomentar tecnologias limpas, proteger biomas
estratégicos e promover justica socioambiental. Tal diretriz estd alinhada aos
compromissos assumidos pelo Brasil em tratados internacionais, como o Acordo de
Paris, e a legislagao nacional, especialmente a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
n° 6.938/1981) (Canedo; Ribeiro, 2023).

Ao incorporar a perspectiva da justica climatica na gestdo orgamentaria, torna-
se possivel ndo apenas enfrentar os efeitos das mudangas climaticas, mas também
reconfigurar a ldégica das politicas publicas para que estas dialoguem com os
principios da equidade, da inclusdo e da sustentabilidade. A justiga fiscal e a justiga
ambiental, nesse sentido, nao podem mais ser pensadas de forma isolada, pois a forma
como se arrecada e se distribui o recurso publico impacta diretamente na capacidade
de garantir uma transigdo justa e democratica para um modelo de desenvolvimento
compativel com os limites do planeta (Lima, Dos Santos e Arrais, 2024).

Diante desse panorama, € urgente que o orgamento publico seja compreendido nao
apenas como ferramenta de governanga fiscal, mas como instrumento essencial na
construgdo de uma sociedade ambientalmente justa. A justica climatica demanda
a revisao de prioridades estatais e a incorporagao de critérios socioambientais nas
decisOes orcamentarias, com vistas a reducao das desigualdades e a promogao de um
desenvolvimento sustentavel que considere as vulnerabilidades histdricas e territoriais
do pais. Para tanto, € necessario fortalecer mecanismos de participagdao democratica,
transparéncia e controle social, a fim de assegurar que os recursos publicos sejam
mobilizados em favor de politicas efetivas, inclusivas e comprometidas com as
geragoes presentes e futuras como se podera observar nas proximas segoes.
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3.1. Acrise climatica como crise de desigualdade

A necessidade de um debate publico plural e democratico sobre os desafios climaticos
tem sido reiteradamente enfatizada por diversos pensadores contemporaneos, entre
0s quais se destaca Bruno Latour. Para o autor, a crise ecolégica demanda respostas
urgentes que nao podem prescindir de um didlogo aberto entre os diferentes
segmentos da sociedade. Esse didlogo deve considerar ndo apenas dados cientificos,
mas também os valores, saberes e experiéncias dos diversos sujeitos implicados na
construgao do mundo comum (Simoes, 2022).

Em sua analise critica, Latour (1999) aponta que o que antes era visto como arrogancia
cientifica torna-se agora virtude civica, na medida em que a ciéncia reconhece sua
insercao em redes heterogéneas de atores e assume a responsabilidade de participar
ativamente do debate publico.

Nesse sentido, compreender a ciéncia como um campo relacional exige admitir
que seus enunciados se constroem em interagdo com multiplos corpos sociais e
epistemoldgicos, cujas contribuicdes ndao podem mais ser relegadas ao plano do
acessorio ou do leigo. A heterogeneidade dos atores envolvidos na questdao ambiental,
longe de enfraquecer o debate, enriquece as possibilidades de compreensao e de
acao, desde que seja reconhecida como legitima. Trata-se, portanto, de problematizar
a autoridade exclusiva da ciéncia tecnocratica e incluir na deliberagao publica outras
formas de racionalidade, sensibilidade e conhecimento (Latour, 1999).

Partindo dessa premissa, este texto propde que a articulagao entre instituicoes
cientificas, instancias politicas e movimentos sociais seja condigao indispensavel
para a construgcao de uma democracia ambiental efetiva. Isso requer, sobretudo, que
o debate nao seja monopolizado por categorias tradicionalmente hegemobnicas,
mas que se abra ao protagonismo de sujeitos historicamente marginalizados,
independentemente de sua origem étnica, religiosa, de classe ou de género. A
centralidade do bem comum exige, nesse contexto, uma disposigao ética e politica
para desconstruir as estruturas epistemoldgicas que organizam o mundo em
compartimentos estanques e hierarquizados (Simoes, 2022).

Ao abordar essa critica, dialogamos também com Lugones (2019), que denuncia a violéncia
epistémica presente na imposicao de categorias homogéneas e separadas, tipicas do
pensamento colonial moderno. Em lugar dessa 1dgica excludente, propde-se uma ecologia
de saberes e uma nova ontologia relacional, em que as diferengas sejam vistas como
elementos constitutivos e enriquecedores do espago democratico. Assim, a construgao
de politicas publicas ambientais deve emergir de uma escuta ampliada e respeitosa, na
qual cada voz possa exercer sua agéncia na definicao dos rumos da vida coletiva.

Diante do cenario supra-apresentado, infere-se que a crise climatica, além de revelar a
degradacgao dos ecossistemas e o desequilibrio das dindmicas naturais, escancara as
disparidades sociais que estruturam as relagdes humanas em escala local e global. Nao
se trata apenas de uma emergéncia ambiental, mas de um colapso ético e civilizatério
que desestabiliza o principio da dignidade humana ao intensificar a exclusdo de
populagodes ja vulnerabilizadas. Como alerta Klein (2015), os impactos do aquecimento
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global ndo se distribuem de forma equanime: sdo os pobres, os povos indigenas, as
comunidades periféricas e os trabalhadores informais que, historicamente excluidos
das decisdes politicas e econdmicas, suportam com mais forgca os efeitos da
devastagcao ambiental.

A abordagem interseccional da crise ecoldgica se torna, assim, indispensavel para
compreender a profunda ligagdo entre o colapso climatico e os sistemas de opressao
baseados em classe, raga e territério. Segundo Garin et al. (2024), o conceito de justica
climatica exige o reconhecimento das injusticas ambientais como extensao das
desigualdades estruturais. E nesse ponto que a questdo ambiental se cruza com os direitos
humanos: nao se pode falar em justica ambiental sem mencionar a reparagao histdrica das
desigualdades sociais que condicionam o acesso aos bens comuns da natureza.

Quando se analisa a distribuigdo dos riscos climaticos no territério brasileiro,
observa-se uma ldégica perversa de concentragao da vulnerabilidade. A auséncia de
saneamento bdasico, a precariedade da moradia e a escassez de servigos publicos
afetam majoritariamente comunidades racializadas e economicamente empobrecidas.
Para Gongalves e Vargas (2015), a justica climatica passa necessariamente pela
democratizagao da tomada de decisao ambiental e pela adogao de mecanismos
orgamentarios que priorizem investimentos em infraestrutura verde nos territorios
negligenciados pelo poder publico.

Além disso, pensar a crise do clima como uma crise de desigualdade €&, também,
questionar os modelos de desenvolvimento hegemoénicos que, sob a retdrica
do progresso, promovem a destruicdo sistematica de formas de vida e saberes
alternativos. Leff (2006) propde, nesse sentido, a construcao de uma racionalidade
ambiental que incorpore a diversidade cultural, os direitos dos povos tradicionais e a
complexidade dos ecossistemas. O autor afirma que somente uma ecologia politica
pluralista sera capaz de enfrentar, de forma sustentavel e equitativa, as muiltiplas
dimensodes da crise atual. Como se pode observar na seguinte assertiva:

A racionalidade ambiental, como construgao social e realizagcdo de um
potencial, pode ser “atualizada” (realizada) através do saber, a agdo social
e as relagdoes de autoridade, ndao por um processo evolutivo da natureza.
A racionalidade ambiental emerge das potencialidades e possibilidades
contidas em diferentes processos materiais, ordens ontoldgicas e formagdes
simbdlicas: potenciais ecoldgicos, significados culturais, desenvolvimentos
tecnoldgicos, estratégias politicas e mudancgas sociais. Esses processos de
construgao de uma sociedade ecoldgica sao mobilizados por um saber que
constitui aos atores sociais do ambientalismo, que geram a mudanga social
e a transicao para a sustentabilidade. Assim, o conceito de racionalidade

ambiental - sintese de valores, racionalidades e sentidos civilizatérios -
expressa o real como poténcia do que pode “chegar a ser” (o potencialmente
atualizavel) na realidade. (Leff, 2006, p. 113)
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Por isso, defender o direito a dignidade no contexto da crise climatica é lutar por
uma reconfiguragdo profunda das estruturas de poder que regulam o acesso a
terra, a agua, ao ar limpo e a seguranga ambiental. Trata-se de uma disputa por
reconhecimento e redistribuicdo, que deve ser travada ndo apenas no campo juridico,
mas também no plano simbdlico, educativo e cultural. Como observa Santos (2003),
nao ha emancipagao possivel sem a inclusao ativa dos saberes subalternos nos
processos decisorios. A superagao das desigualdades climaticas depende, portanto,
de uma escuta radical que permita a coexisténcia de distintas formas de existéncia,
conhecimento e resisténcia.

3.2. Politicas publicas ambientais e seus desafios de financiamento

A consolidagdao de politicas publicas ambientais no Brasil estd profundamente
entrelagada com a complexidade do financiamento publico, a multiplicidade de atores
envolvidos e a transversalidade das questdes ecoldgicas em diferentes esferas do
poder estatal. Em um pais com vasta biodiversidade e expressivos biomas ameagados,
como a Amazonia, o Cerrado e a Mata Atlantica, os instrumentos de planejamento
e execugao dessas politicas enfrentam uma constante tensdo entre a urgéncia
socioambiental e as limitagdes orgcamentarias, sobretudo em contextos de restrigcao
fiscal e instabilidade institucional (Bruno; Matos, 2020).

As politicas ambientais, por sua prépria natureza, demandam planejamento de longo
prazo, articulagao intersetorial e uma robusta capacidade de investimento publico.
No entanto, a escassez de recursos financeiros destinados a essa area revela um dos
principais entraves a efetividade dessas agoes. De acordo com Teixeira e Toni (2022),
a fragilidade dos mecanismos de financiamento ambiental no Brasil compromete nao
apenas a implementagao de projetos, mas também a capacidade de monitoramento,
fiscalizagao e avaliagao das politicas publicas voltadas a protegdao do meio ambiente.

O financiamento ambiental, conforme aponta Santa Rita et al. (2020), deveria ser
compreendido como um investimento estratégico no desenvolvimento sustentavel,
e nao como um custo marginal ou residual das agendas governamentais. No entanto,
0 que se observa é que, mesmo apds avangos institucionais importantes - como a
criagdo do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e a promulgagao da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 6.938/1981) -, o aporte de recursos financeiros nao
acompanhou a expansao das atribuicdes dos érgaos ambientais. A criagdo de fundos
especificos, como o Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), embora tenha sido
um marco importante, carece de regularidade e volume adequado para atender as
demandas estruturais.

Essa realidade ¢é agravada pelas disputas federativas no Brasil, em que a
descentralizagcao das responsabilidades ambientais nao foi acompanhada por uma
descentralizagao proporcional dos recursos financeiros. Segundo Dias e Gomes (2022),
estados e municipios passaram a ter crescentes obrigagdes na gestdo ambiental sem,
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contudo, receberem os repasses necessarios para consolidar politicas eficazes. Essa
assimetria compromete a equidade e a eficiéncia das agdes publicas, sobretudo em
regides mais pobres e vulneraveis, onde os desafios ambientais sdo também desafios
sociais e econémicos.

Outro fator relevante é a dependéncia crescente de recursos internacionais para
financiar iniciativas ambientais no pais. Parcerias com organismos multilaterais
e fundos internacionais tém sido essenciais para a manutencdo de projetos de
conservagao, reflorestamento e desenvolvimento de tecnologias limpas.

Miola et al. pontuam:
Nesse cenario, as diversidades de atores envolvidos, de fontes de

financiamento e seus respectivos fluxos financeiros, de arranjos institucionais
e instrumentos adotados, bem como de atividades financiadas, representam

a complexidade que caracteriza o campo de investigagcao das finangas verdes,
sobre a qual se debrugam as contribui¢coes deste volume coletivo. (Miola et al.,
2022, p.16)

Entretanto, como alerta Viola (2013), essa dependéncia pode comprometer a
autonomia das politicas publicas, subordinando as agendas nacionais a prioridades
externas. Além disso, a instabilidade politica e a imagem internacional do Brasil
impactam diretamente a confianca dos doadores e investidores estrangeiros, gerando
oscilagdes nos fluxos de financiamento.

Adicionalmente, a crise fiscal estrutural enfrentada pelo Estado brasileiro nos ultimos
anos trouxe impactos significativos sobre os orgamentos publicos, especialmente
nas areas consideradas nao prioritarias. A Emenda Constitucional n° 95, de 2016, que
instituiu o teto de gastos, limitou os investimentos publicos em politicas sociais e
ambientais, comprometendo ainda mais a ja fragil infraestrutura institucional voltada a
protecao dos recursos naturais (Fearnside, 2021).

A 16gica de austeridade fiscal, embora com argumentos de racionalizagao e eficiéncia,
termina por acirrar as desigualdades territoriais € comprometer os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, como os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 (Vieira et al., 2020).

A complexidade do financiamento ambiental também se manifesta nos desafios de
mensuragao do retorno dos investimentos em conservagao. Diferentemente de setores
como infraestrutura ou saude, os impactos de politicas ambientais muitas vezes
sao intangiveis ou de dificil quantificagdo econémica imediata. Como argumentam
Barbier, Mensah e Wilson (2023), a 16gica econOmica convencional precisa ser
ampliada para incorporar externalidades positivas e negativas do meio ambiente,
incluindo beneficios ecossistémicos, mitigagado de riscos climaticos e preservagao da
biodiversidade. Sem essa mudanga de paradigma, politicas ambientais continuardao
sendo percebidas como um “luxo” em tempos de crise.
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A busca por solugdes passa necessariamente por um redesenho institucional que
valorize o planejamento ambiental de forma integrada e transversal as demais
politicas publicas. Isso inclui desde a reformulagao dos critérios de distribuicao
dos recursos federais até a criagdao de novos mecanismos financeiros - como titulos
verdes, pagamentos por servigos ambientais (PSA) e fundos de investimento em
sustentabilidade - que ampliem a capacidade de mobilizagao de recursos, inclusive
junto ao setor privado (Alencar et al.,, 2020). Como ressaltam Bursztyn e Bursztyn
(2013), o enfrentamento da crise ambiental demanda uma nova racionalidade politica,
ética e econOmica que compreenda a sustentabilidade como eixo estruturante do
desenvolvimento nacional.

Em sintese, os desafios de financiamento das politicas publicas ambientais no Brasil
sdao multiplos e interdependentes. A superagdao desses entraves requer, além de
vontade politica, a articulagao entre os diversos niveis de governo, o fortalecimento
das instituicdes ambientais e o0 engajamento ativo da sociedade civil. Investir em meio
ambiente ndo é apenas uma questdao de preservagdao, mas de sobrevivéncia, justica
social e projegao de futuro.

3.3. Justica climatica como parte do direito a dignidade

A dignidade da pessoa humana, principio fundamental consagrado no artigo 1°,
inciso Ill, da Constituicao Federal de 1988, nao pode mais ser pensada a margem das
questdoes ambientais. O avango da crise climatica impde novas exigéncias ao Estado
Democratico de Direito, revelando que o acesso a um meio ambiente saudavel e
equilibrado é pré-condigado para a garantia dos direitos fundamentais (Brasil, 1988).
Nesse contexto, a justiga climatica surge como uma extensao necessaria do direito a
dignidade, especialmente diante da constatacao de que os impactos das mudancgas
climaticas incidem de maneira desproporcional sobre populagdes historicamente
vulnerabilizadas (Klein, 2015; Gongalves; Vargas, 2015).

Henri Acselrad (2015), em sua contribuigao intitulada Vulnerabilidade social, conflitos
ambientais e regulagao urbana, propoe uma reflexao sobre a vulnerabilidade ambiental
como um fenébmeno historicamente construido e distribuido de forma desigual na
sociedade. Seu objetivo é aprofundar esse conceito enquanto categoria teodrica,
destacando que, muitas vezes, as anadlises deixam de reconhecer tanto o carater
processual da vulnerabilizagao quanto sua natureza relacional. Segundo o autor, essas
omissoOes dificultam a compreensao das condigoes reais que expoem determinados
grupos a riscos socioambientais. Acselrad defende que a exposicao dos conflitos
ambientais no espago urbano a arena politica pode abrir caminho para formas mais
inclusivas e democraticas de enfrentamento das desigualdades que atingem os
segmentos sociais marginalizados e pouco representados nas instancias de poder
(Acselrad, 2002).
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O movimento em prol da justica ambiental teve suas raizes nos Estados Unidos durante
a década de 1980, emergindo a partir da convergéncia de reivindicagdes sociais,
territoriais, ambientais e ligadas aos direitos civis. Sua origem esta profundamente
associada a contestacao de praticas racistas que se manifestavam espacialmente, nas
quais os impactos ambientais do crescimento urbano eram desproporcionalmente
direcionados as comunidades negras e latinas. Inicialmente denominado “racismo
ambiental”, esse processo evidenciou como a degradagao ambiental estava
entrelacada a dinamicas de exclusao racial e desigualdade social (Castilho, 2012).

Nesse aspecto, Klein contextualiza:

Vivemos em tempo de crise. As escolhas que fizermos serao decisivas.
Ou mudamos radicalmente o nosso sistema econdmico, ou ele muda

radicalmente o nosso mundo. O capitalismo e o clima estao em colisdao. As
alteragoes climaticas sdo uma batalha entre o capitalismo e o planeta. (Klein,
2015, p. 179)

Dessa forma, compreender a justica climatica como parte integrante do direito a
dignidade é reconhecer que os efeitos da degradagdo ambiental ndo sdo neutros,
tampouco universais. Sao, antes, seletivos e estruturais. Povos indigenas, comunidades
quilombolas, mulheres, pessoas negras e populagdes periféricas enfrentam riscos
ambientais ampliados por condigdes sociais e econOmicas desiguais. Como aponta
Robinson (2021), o combate a desigualdade ambiental requer politicas publicas
orcamentarias com foco interseccional, que considerem simultaneamente os
marcadores sociais da diferencga e os impactos ecoldgicos especificos a cada territério.

A desigualdade climatica, portanto, deve ser enfrentada com instrumentos juridicos
e politicos que transcendam a logica reparatdria tradicional, exigindo um novo pacto
civilizatério que integre os direitos sociais, ambientais e econdmicos. Isso implica
reconhecer o orcamento publico como ferramenta estratégica para a promogao da justica
climatica, vinculando a distribuigdo de recursos ao principio da equidade ambiental.

Para Viola (2013), é preciso construir uma governanga climatica que seja orientada pela
justica distributiva e pelo reconhecimento dos sujeitos historicamente invisibilizados
nas politicas publicas. Sendo que, ao se langar um olhar retrospectivo, denota-se que
algumas mudangas estao sendo implantadas:
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A partir de meados da década passada, o Brasil iniciou um processo de
profunda mudanga que o levou de um agente conservador na area de
governanga global de clima para uma posi¢cao de conservadorismo moderado.
Essa transicdo se sustentou em trés pilares basicos, distintos, porém

profundamente interdependentes: a trajetéria decrescente das emissoes
de gases de efeito estufa (GEE), a adogao de politicas climaticas domeésticas
e a mudanca do perfil internacional de negociagcao. No entanto, a partir de
2011, o impulso reformista foi desacelerando e finalmente estagnou nos
trés pilares, embora em graus diversos de intensidade para cada um deles: a
trajetoria de emissdes nao foi tdo negativa porque a queda das taxas anuais de
desmatamento continuou em 2011 e 2012; na politica externa, a desaceleragao
nao foi tao grande porque em primeira medida as mudangas de posicionamento
nao tinham sido tao drasticas; onde houve uma trajetéria realmente negativa foi
na agenda climatica no ambito doméstico (Viola, 2013, p. 43-44).

A assertiva apresentada, que descreve a trajetdria brasileira na governancga climatica
global a partir de meados da década de 2000, é profundamente coerente com a
analise feita por Eduardo Viola, um dos principais especialistas em politica ambiental
e relagoes internacionais no Brasil. Segundo Viola (2013), o pais viveu, naquele periodo,
uma mudancga paradigmatica ao sair da posicao de mero espectador - ou mesmo
agente conservador - para assumir um papel mais ativo e comprometido com a agenda
climatica internacional, embora com limitagdes estruturais.

A andlise do autor destaca trés eixos fundamentais dessa transigao: a redugéao
das emissbGes de gases de efeito estufa (GEE), notadamente pelo controle do
desmatamento na Amazobnia; o desenvolvimento de politicas climaticas internas,
como o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima; e uma atuagao mais flexivel nas
negociagoes internacionais, assumindo compromissos mais claros e buscando
liderar coalizoes com paises em desenvolvimento. Essa triade sustentava uma imagem
internacional de maior responsabilidade ambiental do pais.

Contudo, de acordo com o mesmo autor, esse processo passou por uma inflexao a
partir de 2011, com sinais evidentes de desaceleragdo e esvaziamento da agenda
climatica interna. Embora a redugcdo no ritmo das emissdes tenha persistido
temporariamente - devido a continuidade da diminuicdao do desmatamento até 2012 -,
o desmonte gradual de politicas publicas estruturantes voltadas ao meio ambiente e a
perda de protagonismo nas negociacoes internacionais comegaram a comprometer os
avangos alcangados.

Essa estagnacao reflete o que Viola chama de “conservadorismo moderado”, em
oposigcao ao ativismo climatico que se esperava de um pais com alta responsabilidade
ecoldgica e grande biodiversidade. O autor também alerta para a fragilidade institucional
da politica climatica brasileira, muitas vezes dependente da conjuntura econOmica e da
vontade politica momentanea, e ndo de compromissos estruturais consolidados.
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Assim, a assertiva em analise estd bem fundamentada na literatura especializada e
expressa, com precisdao, na critica de Viola sobre a trajetdéria oscilante do Brasil na
governanga climatica. Trata-se de uma leitura que articula de forma clara os fatores que
impulsionaram o pais a um papel mais ativo, ao mesmo tempo que denuncia as tensoes
internas que limitaram a consolidagao dessa mudanga.

Sendo assim, ao se analisar do ponto de vista juridico, ha um alicerce normativo
robusto que legitima a inclusado da justica climatica no escopo do direito a dignidade. A
Constituicao de 1988, ao garantir o meio ambiente ecologicamente equilibrado como
direito de todos e dever do poder publico (art. 225), associa a protecao ambiental ao
projeto de cidadania plena. Habermas (2012) reforga que o Estado Democratico de
Direito deve se atualizar constantemente, incorporando novas demandas sociais e
ecoldgicas para garantir sua legitimidade perante os cidadaos.

Na pratica, a realizagao da justica climatica exige mais do que discursos institucionais.
Demanda a reconfiguragdao das politicas publicas com base em critérios éticos,
participativos e redistributivos. Como argumenta Boaventura de Sousa Santos (2003),
a democracia s6 se completa quando os excluidos se tornam protagonistas das
decisoes que afetam diretamente sua existéncia. Isso vale, também, para o desenho
das politicas ambientais e do orgamento publico, que precisa ser moldado pela escuta
ativa das comunidades impactadas pelas injusticas climaticas (Santos, 2003).

Portanto, a justica climatica ndao deve ser tratada como um apéndice das politicas
ambientais, mas como elemento constitutivo do préprio sentido de justica social e
dignidade humana no século XXI. Incorpora-la ao nucleo dos direitos fundamentais
€ um passo civilizatorio necessario para enfrentar os desafios globais com
responsabilidade ética, compromisso democratico e sensibilidade social. Nesse
horizonte, o orgamento publico torna-se um campo privilegiado para transformar o
reconhecimento juridico da dignidade em politicas concretas que assegurem o bem-
viver das presentes e futuras geragoes.

Conclusdo)

O presente manuscrito teve como objetivo central analisar como o orgcamento
publico pode ser utilizado como instrumento de justiga social e climatica, articulando
mecanismos de transparéncia e praticas de participagcdo democratica. Ao longo do
estudo, procurou-se compreender de que maneira a gestao orcamentaria, longe
de ser um campo exclusivamente técnico, constitui-se como uma arena politica e
simbdlica, na qual se definem prioridades, se exercem disputas e se concretizam -
ou se negligenciam - direitos fundamentais. Partindo dessa perspectiva, buscou-
se interpretar o orgamento como ferramenta estratégica para o fortalecimento da
cidadania, o enfrentamento das desigualdades estruturais e a construgao de uma
agenda publica sensivel as urgéncias climaticas e sociais do pais.
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A analise permitiu identificar que a efetividade do orgamento como instrumento de
transformacao esta profundamente condicionada a forma como ele é elaborado,
executado e fiscalizado. A transparéncia, nesse processo, se revela essencial nao
apenas como um principio normativo, mas como condigao para a ampliagao do
controle social e para o engajamento cidadao qualificado. Ao mesmo tempo, a
participagao direta da sociedade nos ciclos orgamentarios - por meio de conselhos,
foruns, observatorios e praticas de orcamento participativo - representa um avango
significativo na democratizagao do Estado, ainda que sua institucionalizagao esteja
permeada por desafios técnicos, politicos e culturais.

Constatou-se também que, para que o orgamento atue de forma transformadora, ele
deve estar fundamentado em principios como a equidade distributiva, a inclusdo
participativa e a justica intergeracional. A transparéncia orcamentaria mostrou-
se como condigdo necessaria, embora nao suficiente, para a consolidagdao de uma
cultura democratica no trato dos recursos publicos. Somente quando a informagao
& acompanhada de mecanismos reais de escuta e deliberacdao cidada é que ela se
converte em ferramenta de controle social e emancipagao coletiva.

No tocante a relagdao entre orgamento e justica climatica, a pesquisa evidenciou a
urgéncia de reorientar as finangas publicas em diregdo a praticas e politicas que
respondam de forma integrada aos desafios ambientais e sociais do presente.
O aprofundamento das crises climaticas revela, de modo contundente, a
interdependéncia entre degradacgao ecoldgica e desigualdade. Portanto, o orgamento
publico precisa ser sensivel as vulnerabilidades territoriais, raciais, econémicas e de
género, assumindo a missdo de proteger os grupos mais afetados pelos efeitos das
mudangas climaticas e pela histdrica negligéncia estatal.

A andlise das experiéncias participativas e de controle social do orgcamento
evidenciou que, embora existam praticas exitosas em diversos municipios e setores, a
institucionalizagao da democracia participativa ainda enfrenta entraves significativos.
A fragilidade dos espacos de deliberagao, a tecnicidade da linguagem orgcamentaria,
a baixa capilaridade da informagdo e os limites da vontade politica seguem como
barreiras a construgao de um modelo verdadeiramente inclusivo. No entanto, essas
experiéncias também revelam o potencial mobilizador e educativo da participagao
cidada, capaz de reconfigurar a relagao entre o Estado e a sociedade.

A intersegao entre orgamento e justica climatica revelou a urgéncia de repensar os
critérios que orientam a alocagao de recursos publicos. A emergéncia ambiental e
a desigualdade social ndao sdo fendmenos dissociados. Ao contrario, sdo processos
interligados que demandam respostas coordenadas, justas e territorializadas. O
orgamento publico, nesse sentido, deve ser concebido ndo apenas como mecanismo
de equilibrio fiscal, mas como expressdao concreta de um compromisso ético com a
vida, com o futuro e com os grupos mais vulnerabilizados pelos efeitos da degradacao
ambiental e da exclusao socioecondmica.
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As experiéncias analisadas ao longo do trabalho demonstram que é possivel construir
caminhos mais inclusivos e democraticos de gestao orgamentaria. Iniciativas locais de
controle social, conselhos deliberativos e praticas participativas indicam que, quando
ha vontade politica e investimento em processos de escuta, as decisdes publicas
tornam-se mais legitimas, transparentes e eficazes. Entretanto, tais experiéncias
ainda sdao marcadas por assimetrias de poder, acesso desigual a informagao e
descontinuidade institucional, o que reforca a necessidade de politicas publicas
estruturantes e de longo prazo voltadas a formagao cidada e ao fortalecimento da
cultura democratica.

Diante desse panorama, propoe-se que politicas publicas mais inclusivas, sustentaveis
e participativas devem se apoiar em quatro diretrizes fundamentais: (1) ampliar e
diversificar os mecanismos de participagao direta da sociedade nos processos
orgamentarios; (2) garantir a acessibilidade e a inteligibilidade das informacgodes fiscais
e orgcamentarias; (3) incorporar critérios de justica social e ambiental na definicao de
prioridades de investimento publico; e (4) assegurar a continuidade e a autonomia dos
espacgos institucionais de controle social, promovendo uma gestao mais proxima das
realidades territoriais e das vozes historicamente silenciadas.

Reafirma-se que a transparéncia e a participacao ndo sdo apenas mecanismos de
gestdo - sdao expressoes do proéprio sentido da democracia. O orgamento publico,
quando tratado como ferramenta de inclusao e de justica, pode contribuir para
ressignificar a relagao entre o Estado e a sociedade, transformando a politica fiscal em
um canal de promog¢ao da equidade, da dignidade humana e da sustentabilidade. Nesse
horizonte, o futuro deixa de ser uma promessa abstrata e passa a ser uma construgao
cotidiana, compartilhada e possivel.

Este manuscrito propde que a justica climatica, ao ser incorporada ao planejamento
orgcamentario, reconfigura a 16gica tradicional da gestdo publica, deslocando-a de
uma racionalidade meramente fiscalista para uma racionalidade socioambiental
e intergeracional. Nesse novo horizonte, o orgamento publico deixa de ser um
instrumento neutro de equilibrio contabil para se tornar um campo normativo de
disputa por reconhecimento, redistribuicao e reparagao histoérica.

Trata-se de compreender o orgamento como espago de justica distribuida, no qual
0S recursos publicos sdao alocados de acordo com critérios que levem em conta
desigualdades estruturais, vulnerabilidades climaticas e marcadores sociais da
diferenca. Essa perspectiva dialoga com a proposta orientada a articular as dimensdes
da redistribuicdo e do reconhecimento como elementos indissociaveis de uma justica
ampliada, ao sugerir que o verdadeiro desenvolvimento se realiza pela expansao das
liberdades substantivas.

Conclui-se que a justica climatica ndo apenas tensiona a forma de arrecadagao e gasto
publico, mas também inaugura uma inovagao democratica, exigindo mecanismos
participativos, deliberativos e transparentes que permitam a sociedade civil exercer
seu efetivo protagonismo na definicdo das prioridades orgamentarias. O orgamento,
assim concebido, transforma-se em instrumento pedagdgico e politico de construgao
de um futuro comum, sustentavel e inclusivo.
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1. Introdugdo)

Para a analise historica do financiamento da educagao, Vieira e Vidal (2015) propdoem
trés recortes temporais: o primeiro, do século XVIII a 1934, marcado pela indefinigao
de recursos, auséncia de clareza dos papéis dos entes federativos e a ndo vinculagao
de recursos para a educagao; o segundo, de 1934 a 1996, em que se observa, a partir
da Constituicao de 1934, a vinculagao de recursos para a educagao - ainda que seja
um periodo de avangos e retrocessos nesse direito; e, por fim, ainda no século XX, um
periodo que tem como marco o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef).

Além do Fundef, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe mudancgas significativas
no panorama da educagao ao descentralizar sua gestao e reformular o modelo de
financiamento, estabelecendo um regime de colaboracao entre os entes federativos e
atribuindo responsabilidades especificas a cada um. Posteriormente, a Lei de Diretrizes
e Bases da Educagao Nacional (LDB) de 1996 detalhou ainda mais essas atribuicdes,
consolidando a cooperagao entre Unido, estados e municipios.

Com a nova organizagao trazida pela Constituicao de 1988, os estados e o Distrito
Federal passaram a ter como responsabilidade principal o Ensino Fundamental e o
Ensino Médio, enquanto os municipios ficaram encarregados da Educacgdo Infantil
e também do Ensino Fundamental. No entanto, a auséncia de uma definigdo precisa
sobre as obrigagcdes de cada ente em relagcao ao Ensino Fundamental gerou uma
oferta desigual dessa etapa educacional entre os diferentes territérios, refletindo
disparidades na implementacao conforme a capacidade e escolha de cada ente.

Ja a Unido, conforme estabelecido pelo modelo da CF/88, pela Emenda Constitucional
n° 14/1996 - que criou o Fundef - e pelas diretrizes da LDB de 1996, passou a exercer
um papel estratégico de apoio técnico e financeiro, promovendo a cooperagao entre
os entes federados. O artigo 211 da Constituicdao define a Unidao como responsavel por
organizar os sistemas de ensino, com fungdes distributiva, supletiva e equalizadora.
Em termos praticos, isso consolidou o papel do governo federal como formulador
das politicas publicas educacionais (policy decision making), enquanto aos estados
e municipios coube a execucao das politicas definidas (policy-making), conforme
analise de Arretche (2012).

Nesse contexto, ha a introdugado da politica de fundos, aqui representado pelo Fundef,
que constituiu-se como um sistema contabil por meio do qual eram repassados
recursos oriundos de uma cesta de impostos dos estados e municipios, sendo eles:
15% da receita proveniente do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos
(ICMS); Fundo de Participacao dos Estados e Municipios (FPE/FPM); Imposto sobre
Produtos Industrializados, proporcional as exportagoes (IPI-Exp); e o ressarcimento pela
desoneragao das exportagoes, pela chamada Lei Kandir. O financiamento a partir desse
fundo, entao, voltava-se exclusivamente ao Ensino Fundamental e representava 60% dos
25% do total desses impostos ou 15% dos recursos vinculados constitucionalmente.
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Sobre a inauguragdo da politica representada pelo Fundef, cabe destacar:

A politica de fundos consolidou a atuagao governamental em seus diferentes
niveis como provedora de ensino basico no pais, seguindo o marco legal
fundado pela Constituicao Federal de 1988. Ditando continuidade e
previsibilidade na disposicao de recursos, permitiu a concretizagao de
politicas publicas educacionais necessarias a busca pela qualidade no ensino.
No entanto, € importante destacar que ela nhasce somente na Ultima década
do século XX. Durante mais de 400 anos, a nagao brasileira conviveu com o
descompromisso estatal em relagao a garantia de meios materiais para o
provimento educacional, situagao que so foi alterada (ndo permanentemente)
com a Constituicao Federal de 1934, a qual estabeleceu regras de vinculagao
de recursos para a Educagao. A histdria brasileira € uma histéria de pouca
importancia dada a Educagdo, pouco investimento realizado nesse campo
social, exigindo hoje uma ampla alocagao de recursos para a Educagao, no
sentido de mitigar essa divida histérica. E uma histéria também, sem duvida,
de gigante desigualdade educacional entre suas regioes. (Callegari, 2015)

Dessa forma, podemos ver o que Arretche (2012) aponta: a Unido colocando-se
no papel de desenvolvedora de mecanismos e instrumentos de coordenagao com
foco na indugdo do policy-making e incentivando a adesdao dos governos locais a
implementagdao de politicas publicas, além de trazer para o debate a redugao das
desigualdades.

Conforme Vazquez (2003), o Fundef teve um papel importante na ampliagcao do acesso
a escola, ao incentivar os gestores publicos a expandir a oferta do Ensino Fundamental.
Isso ocorreu porque o novo modelo de financiamento passou a atrelar o repasse de
recursos a quantidade de matriculas efetivadas nas redes publicas, o que também
fortaleceu a participagdo dos municipios na oferta educacional, em razdo do processo
de descentralizagao. Além disso, Vazquez (2014) destaca que, entre 2000 e 2006, o
Fundef contribuiu para a redugao das desigualdades intraestaduais, promovendo maior
equilibrio na distribuigao de recursos entre os municipios de um mesmo estado.

Outro exemplo também trazido por Vazquez (2003) sobre o cenario dos fundos de
financiamento é o fato de, antes do Fundef, o menor valor por aluno/ano (VAA), que era
observado no estado do Maranhao, ter uma mudanga de mais de 25 pontos percentuais
do valor médio nacional. Assim, reduz-se a desigualdade média entre os estados,
além de gerar um maior efeito redistributivo, apoiando estados mais vulneraveis. Esse
movimento, inclusive, consagrou-se como uma “minirreforma tributaria” dentro de
cada estado (Negri, 1997).1

1 Aqui, tem-se o exemplo do municipio de Paulinia, em Sdo Paulo, que cofinanciava a educagao de outros
entes - dentro do estado de Sao Paulo -, considerando sua alta arrecadagao de impostos e baixo
numero de matriculas no ente federativo.
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Todavia, o Fundef apresentou lacunas em seu desenho, como, por exemplo, ter como
olhar apenas uma unica etapa de ensino e produzir um efeito perverso na diminuigao de
investimentos nas demais etapas de Educagao Infantil e Ensino Médio (Peres, 2016). A
vinculagao constitucional proposta nao previa uma correlagao entre oferta e demanda
nas redes, o que fez perpetuar capacidades de arrecadacgao desigual (Peres et al., 2021;
Vazquez, 2003). Além disso, vale destacar que a baixa participagdo da Unido e o baixo
valor minimo nacional estabelecido nado foram suficientes para sanar desigualdades
dentro dos estados de maneira mais ampla. Vazquez (2003) aponta que os efeitos
positivos da redugao dessas desigualdades comegaram a diminuir ao longo dos anos
de implementagao do Fundef.

Em 2006, instituiu-se o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb) em um formato bastante
similar ao fundo anterior, mas, agora, voltado a Educagado Basica como um todo. A
aprovagao trouxe como principais mudangas: a ampliacao do volume de recursos
dentre impostos e transferéncias que compunham o fundo contabil, que passou de 15%
para 20%, assim como a composigdao de outros recursos; a ampliagao das matriculas
contempladas, que incluiam, para além do Ensino Fundamental, Educagao Infantil,
Ensino Médio e as modalidades de Educagao de Jovens e Adultos, Educagao Especial,
Educacao Indigena e Educagao Profissional.?

Quanto aos impactos do Fundef e do Fundeb, observa-se que ambos os fundos
contribuiram para a diminuigdao das desigualdades no financiamento educacional,
tanto entre diferentes estados quanto entre municipios de um mesmo estado. No que
se refere as disparidades entre os estados, evidéncias apontadas por diversos estudos
(Oliveira et al., 2015; Peres et al., 2015; Tanno, 2017) indicam uma redugao significativa
na diferenga do valor aluno/ano, historicamente desigual entre os entes federativos,
resultado amplamente reconhecido na literatura especializada.

No que diz respeito a complementagao da Unido, vé-se que a suplementagao de fundos
COM Menos recurso elevou a receita potencial minima de estados com menos recursos
quando comparado ao cenario sem complementagao da Unidao (Peres et al., 2021). Nao
s6 isso, como com a complementagdao da Unido, varios estados, em especial os do
Norte e Nordeste receberam mais recursos e, consequentemente, houve a elevagao de
gastos minimos por estudante (Peres; Santos, 2020). Todavia, a complementagao do
Fundeb também apresentou desafios em relagdo a efetividade redistributiva, ao nao
priorizar o recebimento de recursos pelos municipios vulneraveis e ao focar apenas a
construgao de indicadores a partir da vulnerabilidade de estados em detrimento dos
entes subnacionais. Essa discussao, inclusive, embasou a elaboragcao do Novo Fundeb.

2 A distribuigcao dos recursos partiu de ponderagdes a partir do valor aluno-ano de acordo com etapas,
modalidade, tipo de estabelecimento etc. de cada uma das matriculas.
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Este manuscrito esta dividido nos seguintes capitulos:

1. estalntroducgao;

2. Cenario da desigualdade, com dados que refletem as iniquidades do
cenario educacional;

3. De olho no Novo Fundeb, em que se sao detalhadas as mudangas oriundas
da nova legislagao que versa sobre o financiamento da educacao;

4. Umalupa na complementagao-VAAR, compartilhando as inovagdes em torno
doinstrumento e seu desenho com enfoque na reducao de desigualdades;

5. A complementagao-VAAR de 2023 até aqui, dando contexto e
apresentando os resultados da complementagdo do seu inicio, em 2023,
até 2025;

6. Complementacao-VAAR: problema ou solugao?, elencando principais
desafios e oportunidades em torno do instrumento ao longo de trés anos
de implementacao; por fim, finaliza-se em

7. Conclusoes, encerrando o texto com consideragoes finais.

2. Cenario de desigualdade racial na Educagao Basica )

Uma das musicas mais famosas do grupo de rap Racionais MC’s, nomeada de
Capitulo 4 Versiculo 3, traz em sua parte introdutdria o retrato de grande violéncia e
desigualdade postas a juventude negra dos anos 1990, em especial, da cidade de Séo
Paulo, mas com dados que poderiam ser de referéncia a outros estados brasileiros. A
cangao se inicia com: “60% dos jovens de periferia sem antecedentes criminais / Ja
sofreram violéncia policial / A cada 4 pessoas mortas pela policia, 3 sdo negras / Nas
universidades brasileiras, apenas 2% dos alunos sao negros / A cada 4 horas, um jovem
negro morre violentamente em Sao Paulo”. Se fossemos atualizar esses dados para o
momento contemporaneo em perspectiva nacional, mudangas seriam observadas,
porém dados criticos sequiriam sendo cantados pelo grupo. Por exemplo, dos jovens
que sofreram violéncia policial no estado de S3ao Paulo em 2023, 63% sao negross,
a cada dez pessoas mortas pela policia em 2024, nove sdao negras* a cada dia, dois
jovens negros sao mortos.® Hd mudancgas no que diz respeito a educagao, em especial,
a universidade publica, em que esse numero teve uma melhora em relagdo ao periodo
da cangao: em 2022, 43% dos estudantes de universidades publicas eram negros.®

3 https://periferiaemmovimento.com.br/pelealvo112023/.

4 https://lagenciabrasil.ebc.com.br/direitos-humanos/noticia/2024-11/quase-90-dos-mortos-
por-policiais-em-2023-eram-negros-diz-estudo#:~:text=Estudo%20publicado%20nesta%20
quinta%2Dfeira,que%20representa%2087%2C8%25.

5 https://www1i2.senado.leg.br/radio/1/noticia/2024/06/24/pessoas-negras-sao-maioria-das-vitimas-de-
homicidio-revela-atlas-da-violencia.

6 https://agenciabrasil.ebc.com.br/educacao/noticia/2024-11/pesquisa-aponta-crescimento-da-
populacao-negra-no-ensino-superior.
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Ainda que esse Ultimo dado apresente avango dos anos 1990 para a ultima década,
vale destacar que ha desigualdades imersas nele. Para se ter ideia, em 2021, 30% dos
brancos entre 19 e 24 anos estavam matriculados no Ensino Superior, contra apenas
16% dos pretos e pardos (Franga; Nascimento, 2024).

Nao sé isso, resultados do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enade)
apontam que os cursos da Educacgao - especialmente para pretos, pardos e indigenas -
sd0 0s que apresentam resultados mais sensiveis (MEC, 2024).

E ndo é apenas na Educacao Superior que as desigualdades sao observadas. Tem-
se visto um efeito cumulativo das desigualdades. Por exemplo, ao se analisar os
resultados da Educagao Basica brasileira, vé-se melhoria no Indice de Desenvolvimento
da Educacao Basica (Ideb) na média nacional do 5° e 9° ano do Ensino Fundamental, de
2007 a 2019. Porém, no recorte racial, os crescimentos sdao maiores para estudantes
brancos. Nao apenas isso, como, ao longo desses anos, ha uma piora nas diferengas
raciais (Barbosa et al., 2023).

A desigualdade nao aparece apenas em resultados educacionais, mas também em
acesso e abandono. Estudo do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef, 2021)
mostra que estudantes pretos e pardos tém maior probabilidade de abandonar a escola.

E possivel notar que a desigualdade também estd presente na infraestrutura das
escolas: alunos brancos tém maior acesso a computadores, internet e laboratdrios
do que estudantes negros em escolas, chegando a diferencas de quase 10 pontos
percentuais entre esses dois grupos (Franga et al., 2024). Pesquisas também apontam
que, em relacao a estruturas minimas das escolas e salas de aula, também ha diferencas
a depender da raga/cor de estudantes: dos 2,3 milhdes de discentes sem infraestrutura
minima, 86% sao pretos, pardos ou indigenas (BID, 2024).

No que diz respeito ao ensino-aprendizagem nas escolas publicas, ha pontos de
atencao também no combate as desigualdades. Em 2021, apenas metade das escolas
publicas brasileiras possuia alguma abordagem do tema étnico-racial e projetos
pedagdgicos de combate ao racismo (Todos pela Educagao, 2024). Vale mencionar que
Educacdo para as Relagdes Etnico- Raciais (ERER) se tornou obrigatdria em todas as
escolas do Brasil a partir de Leis Federais, como a 10.639/2003 e 11.645/2008.

Esses sao alguns dos muitos dados que revelam os enormes gargalos na frente
da desigualdade racial escolar. Mas ndo sdé isso, a importancia de se instituir
ferramentas, instrumentos e politicas que foquem a efetivagao do direito garantido
constitucionalmente a educagdao, e uma dessas portas pode ser justamente o
orgamento e o Fundeb, que surge com o objetivo de equalizar os valores disponiveis
parainvestimento na educacao de cada estudante brasileiro.
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3.

De olho no Novo Fundeb )

A partir da pressao de inUmeros atores da sociedade civil, em 2020 foi promulgada a
Emenda Constitucional n°® 108/2020 (originaria da PEC n° 15/2015), instituindo o Novo
Fundeb. Entre as tantas modificagcdes do Novo Fundeb, elencam-se aqui:

¢

Fundo permanente: agora, o fundo ndo tera prazo de extingdo, como ocorria com
os demais;

Aumento do percentual para pagamento de profissionais da educacgao:
destinagcao de 70% do valor do Fundeb investido na remuneragao dos
profissionais da Educagao Basica (no modelo anterior, o percentual minimo era
de60%);

Ampliagdo do numero de integrantes dos conselhos de acompanhamento e
controle social, a partir do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb (Cacs-Fundeb);

Cota-parte do ICMS: uma parcela da cota-parte do ICMS (10%) dos municipios
estara obrigatoriamente vinculada a resultados educacionais, que serao
dispostos a partir da definicao de legislagao dos estados dos quais fazem parte,
com base em indicadores de melhora nos resultados de aprendizagem e de
aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico dos educandos’;

Aumento da contribuicao da Uniao: a contribuicao do governo federal vai subir
dos entao 10% até 23% do valor total do fundo até 2026. Esse aumento se dara
gradativamente, passando para 12% em 2021; para 15% em 2022; 17% em 2023;
19% em 2024; 21% em 2025; até alcangar 23% em 2026.

Novos formatos e metodologias de distribuicao da complementagcao da
Unido visando a maior equidade. Agora, a complementagao € composta pela
Complementagao-VAAT; Complementagao-VAAF e Complementagao-VAAR.

Colocando-se o Fundef, Fundeb e Novo Fundeb em comparagao, podem-se observar
alteragdes como as mostradas no Quadro 1.

7 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc108.htm.
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( QUADRO 1- Comparagao entre Fundef, Fundeb e Novo Fundeb )

VIGENCIA DO FUNDO

ANODA
REGULAMENTAGAO

1° ANO DE
IMPLEMENTAGAO

ETAPAS
CONTEMPLADAS

NORMATIVO PARA
UTILIZAGAO DOS
RECURSOS

IMPOSTOS CONSIDE-
RADOS PARA A CESTA
DOS FUNDOS

FUNDEF FUNDEB NOVO FUNDEB
1996 - 2006 2007-2020 2021 - Atualmente
1996 2007 2020

1998 2007 2021

Ensino Fundamental

Educagao Infantil, Ensino
Fundamental e Ensino Médio

Educagao Infantil, Ensino
Fundamental e Ensino Médio

60% para remuneragao
do de Profissionais do
Magistério do Ensino
Fundamental;

40% para outras despesas
de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino
Fundamental

60% para remuneragao de
profissionais do Magistério da
Educagao Basica;

40% para outras despesas
de Manutengaoe
Desenvolvimento do Ensino
Fundamental

70% para remuneragao de
profissionais da Educagao
Basica;

30% para outras despesas
de Manutengaoe

Desenvolvimento do Ensino
Fundamental

15% dos seguintes impostos
e tributos:

=Fundo de Participagao dos
Estados - FPE;

=Fundo de Participagao dos
Municipios - FPM;

=Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Servigos
-ICMS; e

=Imposto sobre Produtos
Industrializados, proporcio-
nal as exportagdes - IPlexp

Além disso, o fundo é
composto também pela
Complementagao da Uniao

20% dos seguintes impostos e
tributos:

= Fundo de Participagao dos
Estados (FPE);

=Fundo de Participagao dos
Municipios (FPM);

=Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e sobre presta-
cao de Servigos (ICMS);

=Imposto sobre Transmissao
Causa Mortis e Doagao
(ITCMD);

=Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos

= Automotores (IPVA);

=lImposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional
as exportagoes (IPlexp);

=Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (cota-parte
dos Municipios) (ITRm);

=Arrecadagao de imposto
que a Uniao eventualmente
instituir no exercicio de sua
competéncia (cotas-partes
dos Estados, Distrito Federal
e Municipios);

=Receita da divida ativa tribu-
taria, multas e juros rela-
tivos aos impostos acima
relacionados.

= Lei Kandir

20% dos seguintes impostos e
tributos:

=Fundo de Participagao dos
Estados (FPE);

=Fundo de Participagao dos
Municipios (FPM);

=Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e sobre presta-
cao de Servigos (ICMS);

=lImposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional
as exportagoes (IPlexp);

=Imposto sobre Transmissao
Causa Mortis e Doagao
(ITCMD);

=lImposto sobre a Propriedade
de Veiculos

= Automotores (IPVA);

=Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (cota-parte
dos Municipios) (ITRm);

=Arrecadagao de imposto
que a Uniao eventualmente
instituir no exercicio de sua
competéncia (cotas-partes
dos Estados, Distrito Federal
e Municipios);

= Receita da divida ativa tribu-
taria, multas e juros rela-
tivos aos impostos acima
relacionados.




problema ou solugao para uma educagao com equidade?

FUNDEF FUNDEB NOVO FUNDEB
COMPLEMENTA(;I"\O /.8 Definido nacionalmente a Uniao complementa os A Uniao Complementar
UNIAO partir do valor minimo a ser recursos dos Fundos sempre os recursos dos Fundos a
investido por aluno/ano em que, no ambito de cada partir do regramento das
redes que o valor per capita Estado e no Distrito Federal, Complementagoes VAAT,
for inferior ao minimo. De o valor médio ponderado por VAAF e VAAR.

acordo com o percentualde  aluno, calculado naforma
estudantesdo EFemrelagdo do Anexo desta Lei, nao

atodos os estudantes da alcangar o minimo definido
rede multiplicado pelo nacionalmente. De acordo
montante do recurso que com o numero de estudantes
forma o Fundo de cada da educagao infantil, ensino
estado. fundamental e ensino médio
observados os fatores de
ponderagao.
VALOR MiNIMO DA - Minimo, 10% do valor totaldos ~ Minimo 23% do valor total dos
COMPLEMENTAGAO DA recursos recursos.

UNIAO

Fonte: Elaboradora pela autora a partir das legislagcdes do Fundeb.

Sobre a complementagao da Uniao, no primeiro ano do Fundeb, o valor total chegou
a RS 1,6 bilhdo e RS 5,4 bilhdes em 2025. E, parte do valor seguiu 0 modelo anterior, ou
seja, 10% foram para estados que nao conseguiram atingir o valor anual minimo por
aluno definido nacionalmente (VAAF). Ja 10,5 pontos percentuais (considerando o ano
de 2026) serao voltados aos entes - municipios e estados - que nao alcangarem o valor
anual total por aluno (VAAT) - independentemente do estado de origem -, que também
levara em conta a distribuicdo do VAAF, as receitas préprias vinculadas a educacgao e
a cota estadual e municipal do salario-educagao®, ou seja, municipios com menor
capacidade de investimento. Os 2,5 pontos percentuais restantes sao destinados ao
VAAR, indo para redes que alcangarem melhora de gestao e evolugcao de indicadores de
atendimento e aprendizagem.

As mudangas no Fundeb trouxeram um tratamento mais equanime, como, por exemplo,
a municipios pobres economicamente que antes nao recebiam complementagao
da Uniao por nao estarem em um estado pobre economicamente e que poderao vir a
receber a partir da Complementagao-VAAT e VAAR. Este manuscrito focara o segundo,
considerando seu alto potencial de distribuicao de recursos a partir da reducao de
desigualdades, apontando-o como um forte instrumento de indugao de equidade.

8 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/1ei/L14113.htm.
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4. Uma lupa na Complementagao-VAAR )

A Complementagao-VAAR foi um dos eixos de maiores debates sobre o Novo Fundeb,
em especial por deixar duvidas sobre riscos de a complementagao por resultados
estimular o aumento da desigualdade, e ndo a equidade (Peres; Figueiredo, 2023). Além
disso, também gerou discussdes sobre a definicdo dos indicadores e desafios para
cada um dos entes alcanga-los. Por fim, a legislagdo do Novo Fundeb n° 14.113/2020
estabeleceu duas etapas para o recebimento da Complementagao-VAAR, sendo elas:
i) cumprimento das condicionalidades de gestao; e ii) melhora em indicadores de
atendimento e aprendizagem.

Em relagcao a primeira etapa, tem-se que cada ente deve, entdao, implementar as
seguintes condicionalidades:

I.  provimento do cargo ou fungdo de gestor escolar de acordo com critérios
técnicos de mérito e desempenho ou a partir de escolha realizada com
a participacao da comunidade escolar entre candidatos aprovados
previamente em avaliagdo de mérito e desempenho;

Il. participacao de pelo menos 80% (oitenta por cento) dos estudantes de
cada ano escolar periodicamente avaliado em cada rede de ensino por
meio dos exames nacionais do Sistema de Avaliacao da Educagao Basica
(Saeb);

Ill. redugdo das desigualdades educacionais socioeconOmicas e raciais
medidas nos exames nacionais do Saeb, respeitadas as especificidades da
educacao escolar indigena e suas realidades;

IV. regime de colaboragado entre estado e municipio formalizado na legislagao
estadual e em execugao, nos termos do inciso Il do paragrafo unico do art.
158 da Constituicao Federal e do art. 3° da Emenda Constitucional n° 108,
de 26 de agosto de 2020; e

\/. referenciais curriculares alinhados a Base Nacional Comum Curricular
(BNCC), aprovados nos termos do respectivo sistema de ensino (Brasil,
2022).

A metodologia de afericao das condicionalidades foi elaborada pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e aprovada pela Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educagao Basica de Qualidade (CIF). O
Quadro 2 resume as condicionalidades em questao.
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QUADRO 2 - Resumo de condicionalidades
VAAR atualizadas para o ano calendario de 2025

CONDICIONALIDADES VAAR - ELABORADO PELO INEP E APROVADO PELA COMISSAO INTERGOVERNAMENTAL DE
FINANCIAMENTO PARAA EDUCAQAO BASICA DE QUALIDADE

CONDICIONALIDADE | Il m v \'/
SINTESE i) Legislacao Participagao  Reducao das Regime de Referenciais
propria para de, no desigualdades colaboragao curriculares
provimento minimo, educacionais entre Estado e alinhados a
de cargo de 80% dos socioecondmicas Municipio através Base Nacional
gestor escolar estudantes eraciais®. A daaprovagaoe Comum Curricular
por meio de em exames aferigao foi execugao dalei e aprovados
critériostécnicos  nacionais medida pela estadual do ICMS por Conselho
de méritoe redugao na Educacional respectivo
desempenho, proporgao de
ii) Processo de estudantesem
selegao para condicao de
provimento de vulnerabilidade
cargo/ fungao com desempenho
de gestores abaixo do nivel
escolares, adequado entre
por meio da dois ciclos do
publicagao Saeb.
de edital ou
documento
equivalente.
FORMA DE Envio de Participagao  Dados oriundos Envio de Envio de
MENSURAGAO documentos dos do Indicador documentos documentos
comprobatérios estudantes de Nivel comprobatérios comprobatérios
constando Lei, em exames Socioecondmico constando a constando a
decreto, portaria,  nacionais (INSE), os dados formalizacao da formalizagcao dos
resolugao (SAEB) de cor/raga legislagao estadual mesmos + parecer
coletados nos €em execugao Homologacao
questionarios emitido pelo
contextuais e dos Conselho de
resultados de Educacao ou outro
desempenho de documento oficial
2019 e 2023 do valido
SAEB.
RESPONSAVELPELA [EJ3:] INEP INEP SEB SEB

AFERIGAO

NOTA TECNICA OU
RESOLUGAO

Resolugao n® 3 de
20241

Resolugao n®

Resolugaon® 4 de

4deJulhode Julhode 2024

20247

Resolugao n®
3/2024

Resolugao n®
3/2024

Fonte: elaborado pela autora.

9 Para a afericdo do cumprimento da condicionalidade Ill, sera necessario:l - a existéncia de populagao
valida para a aplicagdao do SAEB em quaisquer das edigdes previstas no art. 2° desta Resolucao; Il - a
existéncia de alunos em quantitativo suficiente para o calculo das médias de INSE e raga/cor com boa
precisao; Il - a verificagao de diferenca estatisticamente significativa de nivel socioeconémico entre
os grupos de quartis de INSE; IV - a existéncia de alunos na rede identificados nas duas categorias de
raca/cor; e VV - a existéncia de desigualdade entre os grupos em pelo menos um ano de aplicagdo do

SAEB (INEP, 2022).

10 https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-n-3-de-1-de-julho-de-2024-569627632

1 https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-4-de-26-de-julho-de-2024-575058350
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Para além das condicionalidades supracitadas, as redes habilitadas a complementacao
do VAAR foram avaliadas quanto a suas respectivas evolugcdes em indicadores de
atendimento e de melhora da aprendizagem com redugao de desigualdades. O calculo
é avaliado pelo Inep a partir da metodologia divulgada por meio da Portaria MEC n° 975,
de 13 de dezembro de 2022."2

A partir da portaria, foram langcados dois indicadores, sendo eles:

I. IndVAARatendimento: correspondente a 50% do total de recursos a serem
distribuidos e avalia o atendimento escolar das criangcas e dos jovens na
Educacgao Basica presencial em cada ente federado, definido de modo a
captar, direta ou indiretamente, a evasao no Ensino Fundamental e Médio.

Il. IndVAARaprendizagem: correspondente a 50% do total de recursos a serem
distribuidos e avalia o nivel e o avango, com maior peso para o avango,
dos resultados médios dos estudantes de cada rede publica estadual
€ municipal nos exames nacionais do Saeb, ponderados pela taxa de
participagcao nesses exames e por medida de equidade de aprendizagem,
com base nas taxas de aprovacao no Ensino Fundamental e Médio em cada
rede estadual e municipal. Ambos os indicadores, juntos, formam uma
férmula capaz de quantificar o valor em reais a ser repassado as redes.

Assim, o recebimento da complementacao do VAAR perpassa pelo cumprimento das
condicionantes e pela melhora nos indicadores de atendimento e de aprendizagem
com redugao das desigualdades.

5. A Complementagdo-VAAR de 2023 até aqui )

O primeiro ano da Complementagao-VAAR - 2022, ano calendario 2023 - foi bastante
desafiador para municipios e estados. Com uma metodologia bastante complexa
e com a necessidade de instrumentos novos, como exige a Condicionalidade |, de
provimento do cargo/fungao de gestor escolar, de acordo com critérios e edital de
competéncias técnicas, e da garantia de regimes de colaboragdo entre municipios e
estados. Consequentemente, no primeiro ano de implementagao do instrumento de
financiamento, havia apenas 1.908 municipios, ou seja, 33% dos municipios brasileiros
assegurando o recebimento da Complementagao-VAAR.

Ja em 2024, o cenario apresentou avangos, chegando a 2.523 municipios, ou seja,
44% dos municipios brasileiros. Por fim, em 2025, observa-se uma ampliagdao do
recebimento aos entes subnacionais, alcangcando 2.830 municipios, ou seja, 50% dos
municipios do pais, conforme se vé nos mapas a sequir:

12 Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/centrais-de-conteudos/publicacoes/category/99-le
gislacao?download=15537:portaria-n%C2%BA-975,-de-13-de-dezembro-de-2022.
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MAPA 1-Evolugao do recebimento da Complementagao-VAAR
pelas redes municipais de ensino de 2023 a 2025

2023 2024 2025

Fonte: Elaborado pela autora.

Ao colocar uma lupa sobre os municipios e suas respectivas regides geograficas,
observa-se: i) maior participagdo do Nordeste no recebimento, uma média de 40% ao
longo dos trés anos. Ainda que o Nordeste tenha o maior nimero de municipios (1.749)
em comparagao com as demais regides geograficas, o Sudeste também concentra
um numero alto de municipios (1.669), mas um baixo percentual de municipios
contemplados, média de 15% ao longo dos anos. Vale mencionar que o Nordeste,
mesmo tendo melhorado os indicadores educacionais, ainda apresenta os menores
resultados de Ideb e Saeb na média nacional e uma desigualdade ainda mais acentuada
quando comparada com a do Sudeste; ii) de 2023 para 2024, houve uma ampliagao
no percentual de recebimento da Complementagcao-VAAR pelo Sudeste. Em 2023,
nenhum dos mais de 800 municipios de Minas Gerais, estado com maior nimero de
cidades do pais, havia recebimento a Complementagdao-VAAR em decorréncia do nao
cumprimento do Regime de Colaboragao, que penalizava nao apenas os estados como
também os municipios, ao nao ter ocorrido a institucionalizagdo do ICMS Educacional.
Ja em 2024, com o cumprimento dessa condicionalidade, quase 300 passaram a
receber. Essas reflexdes podem ser acompanhadas pelo grafico a seqguir:
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GRAFICO 1- Distribuigdo do recebimento da Complementagao-VAAR
pelos municipios por regioes geograficas de 2023 a 2025 (em %)

50%

40%

30%

20%

10%

0%

2023 2024 2025

[ Centro-Oeste [l Nordeste [l Norte [ Sudeste [l Sul

Fonte: elaborado pela autora

No que diz respeito ao recebimento por estados, ha um cenario mais sensivel.
Enquanto em 2023 e 2024, 14 estados receberam a Complementagcao-VAAR, em 2025,
apenas sete a receberam, conforme € possivel ver nos mapas a seguir:

MAPA 2 - Evolugao do recebimento da Complementagao-VAAR
pelas redes estaduais de ensino de 2023 a 2025

2023 2024 2025

Fonte: elaborado pela autora
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Cenario similar se vé nas capitais brasileiras. Enquanto em 2023 19 capitais a
receberam, em 2025 apenas quatro (Macapa, Vitdria, Goidnia e Aracaju) foram
contempladas a Complementagao-VAAR.

Por fim, vale dizer que 931 redes municipais receberam a Complementagao-VAAR
ao longo de trés anos, ou seja, elas cumpriram condicionalidades e melhora de
indicadores de 2023 a 2025.

Em relagao aos estados, cinco também seguiram com o recebimento desde o inicio da
implementagao do instrumento, sendo eles: Alagoas, Amazonas, Goias, Para e Parana.

Os municipios que nunca obtiveram a complementagao nesses trés anos somam 1.460,
ou seja, 26%, numero bastante expressivo. O mesmo se vé nos estados; os que nunca
receberam foram: Acre, Ceara, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Roraima, Santa Catarina e Sao Paulo. Dessa lista, sobressai ao
olhar o estado do Ceara, que tem conquistado destaque histérico na melhora da
aprendizagem de estudantes e que, ainda assim, permaneceu de fora do recebimento.

Pode-se ver pelos dados acima que o recebimento da Complementagao-VAAR ainda é
bastante desafiador para municipios e estados e que quase metade do pais segue sem
recebé-la. Dado isso, a pesquisa tem como objetivo identificar as razdoes que levam a
esse cenario.

Ao se analisar as portarias anuais que atestam as motivagdes para a nao habilitagcao
para o recebimento da Complementagao-VAAR, vé-se que, no decorrer dos trés anos,
o maior motivo esta interligado ao ndao cumprimento da Condicionalidade lll, que versa
sobre reducgao de desigualdade de grupos vulneraveis, como se vé no grafico a seguir:

GRAFICO 2 - Descumprimento das condicionalidades
por municipios brasileiros de 2023 a 2025 (em %)
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20%

2023 2024 2025
. Descumprimento das demais Descumprimento da
Condicionalidades (I, 11, IV e V) Condicionalidade Ill

Fonte: elaborado pela autora
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Ao longo dos trés anos, a média do descumprimento da Condicionalidade Il é de
70%. Para se ter uma ideia, em 2025, foram 2.549 redes municipais nao habilitadas
para o recebimento da Complementagao-VAAR; destas, 1.870 (73%) nao cumpriram a
Condicionalidade Ill. Chama a atengao o fato de este estar sendo o maior desafio para o
recebimento e ndo sé - de esse numero seguir estagnado por dificuldades maiores para
0s municipios do Sul e Sudeste. Entre os municipios do Sudeste que nao receberam a
Complementacao-VAAR, 48% deles nao o fizeram por nao reduzir desigualdade nos
grupos vulneraveis. Em termos de comparacao, no Nordeste, esse numero é de 28%.

Cenario similar é observado também nos estados. Como ja mencionado, o nUmero de
unidades federativas recebendo a Complementagao-VAAR caiu de 2023 para 2025.
Ao se colocar uma lupa sobre esses locais e as condicionalidades, vé-se que, ao longo
dos trés anos, 80% dos estados que nao foram habilitados ndao cumpriram com a
Condicionalidade IlI.

De modo geral, essa condicionalidade tem sido o calcanhar de aquiles para as redes,
sejam elas estaduais ou municipais. Ainda que haja, na sequéncia da validagao
das condicionalidades, a averiguagao do aumento em indicadores da melhora
de aprendizagem e de atendimento, esse ndao € o maior problema. Para melhor
exemplificar, em 2025, das redes municipais habilitadas pelas condicionalidades
(2.832), apenas 191 nao apresentaram melhora nos indicadores.

Em relagdo aos recursos do Fundeb destinados a Complementacao-VAAR, conforme
previsto na Lei n° 14.113/2020, sera ampliado até 2026, ano em que a complementagao
atingira 2,5 pontos percentuais da participagdao da Unido. Por ora, tivemos, em 2025, o
total de RS 5,4 bilhdes distribuidos entre redes municipais e estaduais, conforme vé-se
na tabela a sequir:

<TABELA 2 - Receitas de previsao da Complementagéo—VAAR>

e receita de previsao do Fundeb de 2023 a 2025

RECEITA DE PREVI§I~\O RECEITA DE PREVISAO FUNDEB
COMPLEMENTAGCAO-VAAR

2023" R$ 1,69 bilhdo RS 263,78 bilhdes

Lo P78 RS 3,6 bilhoes R$ 287,4 bilhdes

~Lo 1B RS 5,4 bilhdes RS 325,5 bilhdes

13 https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-interministerial-n-7-de-29-de-dezembro-
de-2023-534997841

14 https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/financiamento/fundeb/
legislacao/2024/portaria-interministerial-mecmf-no-13-de-23-de-dezembro-de-2024.pdf/view

15 https://www.gov.br/fnde/pt-br/assuntos/noticias/fundeb-ultrapassara-r-325-bilhoes-em-2025
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Quando se coloca uma lupa nos municipios e estados que receberam a
complementagao para melhor entender a distribuigdo desse recurso, vé-se que, em
47% das redes, o valor de Complementagao-VAAR corresponde a 100% do valor da
complementagdo. Ou seja, em um cenario em que o instrumento VAAR nao existisse,
1.324 redes municipais nao receberiam complementagao da Uniao.

Destaca-se que a Complementagao-VAAR nao impoe a obrigagao legal de que
os entes facam uso do montante para pagamento de profissionais da educagao,
sendo um recurso livre para investimentos em Manutengao e Desenvolvimento
do Ensino (MDE). Ou seja, as redes tém a seu dispor um valor consideravel de
recurso para aquisicao de mobiliario, laboratdrios, equipamentos, construgoes,
reformas, ampliacdes e acdes que possam ser destinadas diretamente a
iniciativas de reducao de desigualdades e que possibilitem o recebimento da
Complementagao-VAAR no préximo ano calendario.

6. Complementagio-VAAR: problema ou solugao? )

Como mencionado nas sec¢des anteriores, a Complementagao-VAAR tem avancado
em termos de numeros de municipios beneficiados, mas apresenta desafios para sua
implementacao e avaliagao. Esta secao se propoe a compreender alguns desses impasses.

Inicia-se, aqui, com a complexidade de entendimento das condicionalidades. A
Secretaria de Educacao Basica do Ministério da Educagao (SEB-MEC) preparou material'®
guia e de referéncia bastante ilustrativo sobre as condicionalidades |, IV e V, que ficam
sob sua gestao. As condicionalidades Il e Ill ficam sob gestao e afericao do Inep. Vale
mencionar que a Il tem uma conferéncia menos complexa, sendo aferida através da
participacao dos estudantes no Saeb. Todavia, a Condicionalidade Ill, maior razao para
inabilitacao das redes ao recebimento da complementagao, seque como principal
desafio quanto ao entendimento e implementacdo. Orgdos de representagcdo, como o
Conviva Educagao - iniciativa da Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais (Undime) -,
tém feito lives e publicagdes para apoiar as liderangas das redes municipais.

Ainda sobre a Condicionalidade Ill, considerando que € necessario haver redugao
de desigualdade entre grupos vulneraveis social e racialmente, se faz necessario a
declaragao racial dos estudantes. Esse processo é realizado através de questionario
socioecondmico impresso respondido pelo estudante no dia do Saeb. Como a entrega
do questionario € nao obrigatdria para a realizagdo da avaliagao, tem-se observado
alta taxa de nao preenchimento do instrumento pelos alunos do EF e, em especial,
do EM (Oliveira et al., 2017). Para além disso, ha também o desafio dos estudantes em
reconhecer suas identidades, em especial, estudantes negros.

16 https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/comissao-intergovernamental-fundeb/Guiaaosentes2024.2025_Atualizado.pdf.
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Em casos em que estudantes optem por ndo se declarar racialmente no questionario do
Saeb, a informacao é oriunda do Censo Escolar. Nesse caso, ha um desafio ainda maior:
os dados sao preenchidos por membros das equipes escolares ou das secretarias de
Educacao a partir da declaragao dos responsaveis dos estudantes, quando menores de
16 anos. Quando o estudante é maior de 16 anos, é declarado pelo préprio. Para se ter
uma ideia, a pesquisa de Oliveira et al. (2017), que cruzou os dados de declaragao racial
do Censo Escolar com os dados raciais do questionario socioeconémico do Saeb,
aponta que ha discordancia na declaracao racial em quase 50% dos casos, observou
também uma tendéncia de branqueamento da classificagao racial no Censo Escolar
em comparagao ao Saeb. Ndo so isso, como apontado por Barbosa et al. (2025), é
possivel que existam dados desatualizados no Censo Escolar, por exemplo, um aluno
matriculado no 9° ano do EF pode vir a ter a mesma declaragao racial indicada no 5°
ano do EF, sem atualizacao das informagdes. Dado que a consciéncia e percepgao racial
pode ser desenvolvida ao longo da escolaridade, esse torna-se um ponto de atengao.

Cabe aqui uma reflexdo também acerca da necessidade dos entes subnacionais
de um maior apoio da Unidao para entendimento e implementacao, em especial, da
Condicionalidade III.

Além disso, vale trazer as oportunidades oriundas da Complementagcao-VAAR. A primeira
delas é o fato de vir em paralelo e conjuntamente a priorizagdo do Ministério da Educagao
para outros programas e agoes para reducao de desigualdades raciais e socioecondmicas.
Como exemplos vé-se a Politica Nacional de Equidade, Educagdo para as Relagdes Etnico-
Raciais e Educagao Escolar Quilombola (PNEERQ), que prevé a destinacdo de mais R$
2 bilhoes até 2027 a agdes como formagoes e definigcao de protocolos. Como também a
instituicao do Selo Petronilha Beatriz Gongalves e Silva de Educagao para as Relagoes
Etnico-Raciais, com a finalidade de reconhecer e valorizar publicamente escolas que
implementam agoes pedagdgicas e de gestao em torno da ERER.

Além disso, vale trazer também a cota-parte do ICMS, que condiciona a transferéncia
de recursos ao desempenho educacional vinculado a indicadores de melhora
nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel
socioecondmico dos educandos. Assim, vemos uma mudanga de paradigma na
cooperagao entre os estados e seus municipios (Barbosa; Costa, 2023).

E, ainda sobre cooperacdo entre estados e municipios, a afericdo das
condicionalidades também pode estimular esse fortalecimento. Um exemplo foi o
governo do estado do Para, que apoiou os seus 144 municipios com a Condicionalidade
| (provimento do cargo/funcao de gestor escolar de acordo com critérios). Para tanto,
regulamentou o processo de certificagao para desempenho das fungdes de diretor e
vice-diretor com base em competéncias técnicas para todos os municipios'’, conforme
solicitado na condicionalidade. Ndo so6 isso, a rede também ofereceu encontros
formativos a gestores municipais sobre as mudangas do Novo Fundeb.™®

17 https://www.seduc.pa.gov.br/noticia/12623-municipios-podem-aderir-ao-processo-de-certificacao-
de-liderancas-da-seduc.

18 https://www.agenciapara.com.br/noticia/58202/seduc-habilita-municipios-para-recebimento-de-
complementacao-do-fundeb.
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Acdes como essa ajudam a ditar o rumo de priorizagao das agoes de equidade nacional
e podem estimular os governos subnacionais a: i) priorizar a pauta territorialmente; ii)
utilizar os recursos adquiridos por essas politicas para reducao de desigualdades; e iii)
institucionalizar politicas em equidade.

Por fim, vale mencionar o incentivo que a Complementagao-VAAR tem trazido para que
os dirigentes municipais e estaduais passem a olhar para a reducao de desigualdades.
Em estudo de caso produzido na dissertacao de Silva (2024), um secretario municipal de
Educacado do interior do Para diz que “até entdo [instituicdo da Complementagdo-VAAR] a
gente ndo entendia sobre autodeclaragao”. O secretario acrescenta, ainda, que, no Ultimo
ano, tem havido um trabalho intenso de autodeclaragcao em suas escolas, que oferecem
palestras para que o aluno se entenda, se interprete e se autodeclare racialmente.

Mais exemplos podem ser observados também pelo crescimento de selos antirracistas
langados por redes de educagao pds-Novo Fundeb, visando premiar, com recursos,
formacoes e cerimOnias celebrativas, escolas com praticas exemplares em ERER.
Esses casos sao vistos na Secretaria de Estado de Sergipe'®, na Secretaria Municipal de
Fortaleza®®, na Secretaria Estadual do Parana?, entre outras.

7. Concluséo)

A politica de fundos, no contexto da vinculagao constitucional de recursos para a
educacao, no fim do século XX, foi pano de fundo para o surgimento do Fundef, seguido
do Fundeb. Em 2020, observamos o estabelecimento do Novo Fundeb, consolidando-
se como uma politica sem validade e com diferentes mecanismos visando a maior
equidade. Um deles, enfoque deste manuscrito, foi a ampliacao da complementagao da
Uniao de 10% para 23%. Esse modelo de complementagao do Novo Fundo inaugurou
novos formatos de repasse, além de novas ferramentas e incentivos para cada um dos
entes, como fora visto com a Complementacao-VAAR.

Esse instrumento representa uma inovagao no repasse de recursos publicos ao atrelar
o financiamento a condicionalidades e indicadores de desempenho com foco na
reducao de desigualdades socioecondmicas e raciais. A experiéncia dos trés primeiros
anos de vigéncia da Complementagdao-VAAR evidencia o crescimento na adesdo
a0 mecanismo na perspectiva municipal, passando de 1.908 para 2.830 municipios
habilitados, representando um aumento de 33% para 50% das redes municipais de
ensino. No entanto, ainda ha um numero expressivo de redes que nao acessaram o
recurso: 1.460 municipios (26%) nunca receberam a complementagdao no periodo
analisado. Além disso, o numero de estados habilitados caiu de 14 para apenas sete,

19 https://seduc.se.gov.br/selo-antirracista-maria-beatriz-nascimento-incentiva-escolas-a-adotarem-
praticas-inclusivas/.

20 https://educacao.sme.fortaleza.ce.gov.br/prefeitura-lanca-selo-escola-antirracista-com-premiacao-
em-recursos-financeiros/.

21 https://www.aen.pr.gov.br/Noticia/Educacao-anuncia-escolas-estaduais-que-receberao-selo-por-
iniciativas-antirracistas.
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demonstrando um cenario de estagnagao ou retrocesso na implementagao da politica
entre os entes estaduais. Capitais brasileiras também seguiram essa tendéncia, com
reducao de 19 redes contempladas em 2023 para apenas quatro em 2025.

O principal obstaculo identificado para o recebimento da Complementagao-VAAR foi
o ndo cumprimento da Condicionalidade lll, relacionada a reducao de desigualdades
educacionais entre grupos sociais vulneraveis. Essa condicionalidade foi responsavel
por aproximadamente 70% das inabilitagcdes entre os anos de 2023 e 2025.

Todavia, embora a Complementacao-VAAR enfrente desafios relevantes em sua
operacionalizagao, ela representa uma inovagao promissora como indutor do olhar
para a priorizacao em agdoes educacionais em equidade. Exemplos foram trazidos sobre
estados e municipios que passaram a olhar para o tema apenas com a existéncia do
instrumento. Especialmente num contexto em que as desigualdades educacionais tém
raca/cor definidas, como trazido no texto, politicas indutoras de equidade e garantia
de direitos, como a Complementagao-VAAR, desde que bem implementadas, podem
ser uma boa solucdo para promogao de equidade. E, assim, pode ser possivel sonhar
e realizar um cenario em que estudantes negros nao se vejam como efeito colateral
ou sobreviventes do sistema, como ja dito pelo grupo Racionais MC’s, mas que suas
cores e valores sejam valorizados, e seu direito constitucional a educagao, cidadania e
inclusao seja priorizado.
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Orgamento publico, democracia, garantia de direitos e justica climatica

Este artigo analisa a experiéncia da Busca Ativa, realizada em Nova Iguagu (RJ) entre
2021 e 2024, como estratégia de reorganizagao ética e territorial do orgamento
publico, com foco na promogao de justica social, racial e epistémica. A partir da
sistematizacdo de uma pratica concreta, discute-se como agdes intersetoriais e
territorializadas, baseadas na escuta das comunidades, podem ampliar 0 acesso aos
direitos. Destaca-se o reconhecimento das familias de terreiro como sujeitos legitimos
da politica de assisténcia social e do planejamento publico.
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a experiéncia de Nova Iguagu no enfrentamento das desigualdades

Introdugao)

Desde a promulgagao da Constituicao Federal de 1988, o orgamento publico passou
a ser compreendido como instrumento central de concretizagao dos direitos sociais.
No entanto, essa promessa constitucional permanece limitada pela forma como o
orcamento é executado: distante dos territérios populares, restrito a parametros
tecnocraticos e cego as desigualdades que atravessam a sociedade brasileira.
Populacdes como as familias pertencentes a comunidades de terreiro, por exemplo,
seguem invisibilizadas nos cadastros, sistemas e planilhas que orientam a distribuicao
dos recursos publicos.

A experiéncia da Busca Ativa, desenvolvida no municipio de Nova Iguacgu (RJ),
propde um caminho distinto. A partir da reorganizagcao de recursos ja existentes -
sem ampliagdo de despesas -, foi possivel redesenhar a atuagao do poder publico,
territorializar a politica social e garantir acesso a direitos fundamentais por populagoes
sistematicamente negligenciadas. Como destaca Santos (2022), a encruzilhada é lugar
de decisao: cabe ao Estado escolher entre perpetuar a colonialidade ou, finalmente,
honrar sua divida histérica com as epistemologias africanas que fundaram sua cultura.

Inspirado por essa encruzilhada ética e politica, este artigo busca analisar a
implementacdo da Busca Ativa como estratégia de justica orcamentaria e de
reconhecimento institucional das comunidades de terreiro enquanto sujeitos politicos
do orgamento publico. Para isso, parte-se da perspectiva critica de que o orgamento
nao é neutro: ele reproduz privilégios quando ignora a diversidade social e cultural da
populagao (Silva, 2010; Gonzalez, 2020).

Ao reconhecer o territério como unidade politica de planejamento e a escuta como
tecnologia de gestdao, a experiéncia nos convida a pensar um novo paradigma de
politica publica: aquele que faz mais com o que ja existe e que enxerga nos saberes
populares uma fonte legitima de produgdo de conhecimento e de critério para
alocacgao de recursos. A Busca Ativa, nesse contexto, ndo é apenas uma metodologia
operacional; € uma pratica politica que reposiciona o orgamento como campo de
disputa e de justica.

Metodologia)

Este artigo parte da sistematizagao de uma experiéncia institucional vivida no ambito
da Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Nova Iguagu, entre os anos de 2021
e 2024, no contexto de reorganizagao da politica da Busca Ativa no municipio. Trata-
se de um estudo qualitativo, ancorado na analise critica de documentos técnicos da
gestdo, relatdrios internos, registros das equipes de campo, painéis do Cadastro Unico
(CadUnico) e atas de reunides intersetoriais com liderancas religiosas, movimentos
sociais e organizagdes da sociedade civil.
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A sistematizagao foi conduzida com base em uma perspectiva reflexiva, dialdgica e
processual, reconhecendo que a produgao de conhecimento em politicas publicas nao
se restringe apenas aos ambientes académicos formais, mas também pode emergir da
pratica concreta e dos saberes situados no cotidiano da gestao. A opgao metodoldgica
por um relato de experiéncia analitico é coerente com o objetivo do artigo: discutir os
limites e as potencialidades do orcamento publico como instrumento de justiga social,
a partir de uma pratica concreta de intervengao territorial, articulada a luta histdrica
por reconhecimento das comunidades de terreiro como sujeitos coletivos de direito.

A abordagem metodoldgica se sustenta em trés pilares: a escuta ativa e respeitosa
das comunidades envolvidas; a anadlise documental e institucional da politica
local; e a reflexao critica sobre os processos de decisdo, alocagcao de recursos e
reorganizagao orgamentaria. O trabalho privilegia uma triangulagdo entre pratica,
discurso e normatividade, buscando compreender como 0s processos de busca
ativa, categorizagao e planejamento foram construidos a luz de compromissos ético-
politicos com a equidade.

O estudo se ancora nos referenciais das epistemologias do Sul (Santos, 2019), que
reivindicam a valorizagcao dos saberes populares e ancestrais como fontes legitimas
de conhecimento, e da psicologia social critica (Lane, 1984), que compreende o sujeito
em sua insergao historico-cultural e considera a praxis como espago de transformacgao
social. Também dialoga com os principios da pesquisa-intervengao, da pedagogia da
escuta (Petit, 2019) e da produgao de narrativas situadas (Spink, 2010), valorizando os
relatos dos profissionais do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) como fontes de
reconstrucao da trajetdria e dos desafios do processo.

Mais do que descrever uma politica publica, a metodologia adotada permite
evidenciar os conflitos, tensdes e disputas simbdlicas que perpassam o fazer publico,
sobretudo quando este se propde a romper com padroes hegemonicos e a produzir
reconhecimento. Ao adotar a escuta como eixo da analise, o artigo ndao se propode
a oferecer um modelo replicavel, mas, sim, um exercicio de reflexdo critica sobre
as possibilidades de reinvencdo da politica a partir do territério, da presenga e do
compromisso com a justica orgamentaria.

Orcamento publico como campo de disputa:
qgquem entra e quem fica de fora

O orgamento publico é frequentemente tratado como um instrumento técnico,
orientado por metas, percentuais e limites fiscais. No entanto, é essencial reconhecer
que ele expressa, antes de tudo, uma escolha politica: quem sera incluido nas
prioridades do Estado e quem permanecerd invisibilizado pelas engrenagens da
maquina publica. Como afirma Silvia Lane (1984), toda politica é expressdo de um
projeto de sociedade - e, portanto, o orcamento também.
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O campo orgamentario é estruturado por disputas de linguagem, reconhecimento
e poder. Os numeros que nele figuram nao sdao neutros; sao resultados de decisdes
que refletem hierarquias sociais, epistemoldgicas e raciais. Boaventura de Sousa
Santos (2019) sustenta que o Estado moderno foi historicamente construido a partir
da colonialidade do saber, o que significa dizer que seus instrumentos - incluindo o
orgcamento - operam com base em categorias que deslegitimam ou silenciam saberes e
modos de vida ndo hegemonicos.

O orcamento publico €, antes de tudo, um dispositivo de poder: o que ndo é nomeado,
nao é previsto; o que nao é previsto, ndo é financiado; e o que nao é financiado, nao
é protegido. Essa 16gica, que estrutura a acao do Estado, revela como a auséncia
de grupos sociais nos instrumentos de planejamento orgamentario equivale a sua
exclusao politica. Como lembra Lélia Gonzalez (2020), a marginalizagao da populagao
negra no Brasil ndo se da apenas por meio da violéncia explicita, mas também pela
omissao burocratica cotidiana - quando o Estado nega recursos, reconhecimento e
espago simbdlico as culturas negras e indigenas. A auséncia de previsao orgamentaria
para demandas especificas dessas populagdes revela uma politica publica que, ao se
dizer universal, opera a partir de uma 16gica de invisibilizagao racial. Nesse contexto,
o orgamento deixa de ser apenas um instrumento técnico e passa a ser uma arena de
disputa politica e racial, em que se decide quem sera incluido no pacto civilizatdrio e
quem continuara fora dele.

Populagoes tradicionais, como as comunidades de terreiro, sao exemplo dessa 16gica
de invisibilizagao. Apesar de sua relevancia historica, cultural e social, elas ndo constam
como categoria de planejamento nos principais instrumentos de gestdao publica.
Nao estdo nomeadas no Plano Plurianual (PPA), nas Leis de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) nem nos sistemas de monitoramento de politicas publicas. Sua auséncia nao é
um acaso: € um efeito da colonialidade que organiza as prioridades do Estado. Além
disso, a 16gica predominante nas politicas sociais ainda estd baseada na demanda
espontanea - ou seja, na ideia de os sujeitos acessarem os servigos por conta propria.
Isso ignora, contudo, que muitos desses sujeitos vivem em contextos de exclusao
multipla, em que ha desconfianga do Estado, falta de informacgao e barreiras territoriais,
simbdlicas e religiosas.

Como aponta Petronilha Beatriz Gongalves e Silva (2010), a equidade exige considerar
os diferentes pontos de partida e reconhecer os efeitos do racismo institucional na
organizagao das politicas publicas. Dessa forma, o orgamento publico torna-se um
espelho das desigualdades que organiza: quem é nomeado como prioridade ganha
visibilidade, recursos e estrutura; quem nao é nomeado permanece no limbo das
estatisticas. E nesse cenario que a Busca Ativa emerge como uma ferramenta disruptiva
- porque desafia a passividade da gestao publica e propde uma ldgica inversa: o Estado
que vai ao territdrio, escuta, reconhece e reordena sua propria atuagao.
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A Busca Ativa tensiona a ldgica tecnocratica do planejamento publico baseado
em metas genéricas e indicadores abstratos, ao colocar no centro do processo
orcamentario as vidas concretas, suas histdrias, vinculos comunitarios e trajetérias
marcadas por desigualdades acumuladas. Trata-se de uma metodologia que, quando
ancorada na escuta qualificada e no reconhecimento territorial, desafia a burocracia
estatal a operar ndo apenas com dados, mas também com pessoas. Como afirma
Sposati (2009), a assisténcia social nao pode ser reduzida a uma geréncia de riscos:
ela deve assumir seu papel de politica de protecdao e reconhecimento de sujeitos
vulnerabilizados. Assim, a Busca Ativa se apresenta como uma pratica com potencial de
converter o orgamento publico em um instrumento de reparagao social - e ndo apenas
de gestao técnica -, na medida em que amplia o acesso aos direitos, territorializa a agado
do Estado e explicita os conflitos politicos que atravessam a distribuigdo dos recursos.
Essa é, como diz Boaventura de Sousa Santos (2019), uma forma de insurgéncia
contra a racionalidade excludente dos sistemas modernos, uma politica que resgata a
centralidade do cuidado e da escuta na arquitetura institucional do Estado. Em um pais
estruturado pelo racismo e pela desigualdade, transformar o orcamento em ferramenta
de justica é também uma estratégia.

A politica publica no territorio:
o caso de Nova Iguacu

Em Nova Iguagu, municipio da Baixada Fluminense marcado por profundas
desigualdades territoriais, a politica da Busca Ativa deixou de ser apenas um eixo
normativo da gestao do Suas e passou a ser uma estratégia real de aproximagao do
Estado com populagdes tradicionalmente invisibilizadas. Frente a constatagao de que
parte significativa das familias em situagdo de vulnerabilidade nao estava cadastrada
nos sistemas oficiais - sobretudo aquelas pertencentes a comunidades tradicionais de
matriz africana -, a gestdao municipal optou por escutar o territério antes de desenhar
a intervengao. Essa escuta partiu do reconhecimento de que comunidades de terreiro,
povos tradicionais, pessoas em situagcao de rua e imigrantes representam sujeitos
coletivos que ndo acessam 0s servigos por auséncia de politica, mas por excesso
de barreiras: racismo institucional, intolerancia religiosa, burocracias excludentes e
auséncia de reconhecimento de seus modos de organizagao familiar e comunitaria.
Como afirma Sandra Petit (2019), a politica publica precisa aprender a ouvir o que nao
cabe nas suas fichas.

Um dado especialmente alarmante emergiu da analise inicial dos microdados: em 2021,
o municipio de Nova Iguagu ndo possuia nenhuma familia registrada no CadUnico com
o Cddigo 203 - destinado a identificagdao de familias pertencentes a comunidades de
terreiro (Brasil, 2012). Essa auséncia total de registros revelava mais do que uma falha
técnica: apontava para um processo de invisibilizacao institucional sistematica, em que
a pobreza e o pertencimento religioso de matriz africana se combinam, produzindo o
que o Ministério do Desenvolvimento Social (2012) homeou como situagao de dupla
invisibilidade - a exclusao estatistica por critérios socioeconémicos somada ao
apagamento causado pelo racismo religioso. Frente a esse diagndstico, foi desenvolvido
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o plano local da Busca Ativa, com metodologia prépria, ancorada na articulagao entre
gestao publica, liderancas religiosas e equipes do Suas. As agdes foram territorializadas
e envolveram mapeamento, escuta e acolhimento diretamente nos terreiros e periferias
do municipio. O diferencial da proposta esteve na centralidade dada ao didlogo com
os sacerdotes e sacerdotisas de matriz africana, que contribuiram para a construcao
de critérios mais sensiveis as configuragdes comunitarias, a circularidade dos vinculos
familiares nos terreiros e a relagdo simbdlica com o territério. Essa perspectiva
rompeu com a légica estritamente individual e domiciliar, predominante nos sistemas
de cadastramento, e possibilitou uma leitura mais fiel da realidade vivida por essas
comunidades. O conceito de “familia”, por exemplo, foi ampliado para acolher os
vinculos afetivos e de responsabilidade mutua que caracterizam os espagos de axé.
Ao reconhecer essas especificidades, a Busca Ativa tornou-se um instrumento de
reconhecimento orgamentario, posicionando o Estado como agente de escuta,
reparagao e presenca nos territdrios historicamente negligenciados.

As agoes de campo foram realizadas respeitando o tempo ritual e comunitario das
casas de axé. A propria presenga das equipes em horarios alternativos foi entendida
como um gesto politico de reconhecimento, como uma forma de reconstruir lagos
entre o Estado e territérios historicamente marcados pela repressao e pela negligéncia.
O tempo do cuidado, do siléncio, do rito e da ancestralidade precisa ser respeitado.

Fazer mais com o que ja se tem:
reorganizagao or¢gamentaria e eficiéncia social

Importa destacar que a implementagao da estratégia da Busca Ativa em Nova Iguagu
nao exigiu a criagao de novos gastos nem a ampliagcao do orgamento municipal. Pelo
contrario: as agdes foram organizadas com base no redirecionamento qualificado de
recursos ja disponiveis, evidenciando que a justiga social também pode ser construida
a partir da boa gestdo do que ja existe e das parcerias com liderangas comunitarias
e religiosas, que ofereceram suporte logistico, territorial e simbdlico as agdes. A
experiéncia demonstra que, quando ha planejamento ético, escuta dos territdrios
e decisao politica, o orcamento publico pode ser transformado em instrumento de
equidade - e ndo apenas em planilha técnica. Essa reorientagdo das verbas publicas
garantiu eficiéncia operacional e também ampliou o alcance da politica de assisténcia
social junto aos grupos mais vulnerabilizados e historicamente invisibilizados. Como
destaca Sposati (2009), a protecao social requer o reconhecimento efetivo das
necessidades que emergem dos territorios, indo além da aplicagao genérica de normas
e da alocagao mecanica de recursos.

A execucao do plano local da Busca Ativa em Nova Iguagu foi viabilizada sem a
criacao de cargos ou despesas permanentes, sendo operacionalizada por meio do
Processo Seletivo Simplificado n° 01/2022, conforme autorizado pelo Processo
Administrativo n® 2021/041.769. Com fundamento no art. 37, IX, da Constituicao Federal
e na Lei Municipal n® 4.929/2021, a contratagdo temporaria atendeu a necessidade de
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excepcional interesse publico, sendo financiada com recursos do indice de Gestdo
Descentralizada Municipal (IGD-M), conforme previsto nas diretrizes federais do
Programa Bolsa Familia. Assim, a politica da Busca Ativa praticada no municipio
configurou-se como um exemplo concreto de justica orgamentaria aplicada,
reafirmando o principio da equidade no uso dos recursos publicos (Nova Iguagu,
2022). A inteligéncia orgamentaria esteve em reconhecer onde havia disponibilidade
de recurso e direciona-lo com foco na equidade. Essa estratégia de reorganizagao da
acao estatal com os meios ja existentes aproxima-se do que Aldaiza Sposati (2009)
chama de justica distributiva aplicada ao cotidiano da politica social: ndo basta
dispor de recursos, é preciso redistribui-los a partir dos sujeitos e dos territérios mais
negligenciados. Nesse sentido, a politica da Busca Ativa praticada em Nova Iguagu
opera como uma inversao da légica inercial do orgamento, deslocando-o da sua fungao
meramente contabil para o campo da justica racial e territorial (Gonzalez, 2020). Como
resultado, observou-se um aumento significativo no numero de familias cadastradas;
atualmente 208, muitas das quais nunca haviam sido alcangadas por politicas publicas.
Mais que numeros, esses cadastros representam a entrada dessas familias para as
politicas publicas, e essas comunidades, no mapa institucional da politica publica: um
reconhecimento que €, ao mesmo tempo, simbdlico e orgamentario.

A decisdao politica de atuar com foco nos territérios invisibilizados partiu da
constatagcao de que os recursos do Suas - ainda que limitados - eram, muitas vezes,
direcionados de forma genérica, sem considerar as desigualdades internas dos
territérios. A Busca Ativa foi, nesse sentido, um movimento de reordenagao das
prioridades orgcamentarias com base em critérios de justica social. Como apontam
Lavinas e Dain (2020), a inovagdo em politicas publicas ndo estd apenas na criagao
de novos programas, mas na habilidade de fazer o orgamento publico responder a
complexidade das desigualdades reais. E isso s6 é possivel quando se reconhece que o
critério técnico nao pode ser dissociado do critério ético.

A experiéncia também gerou efeitos pedagdgicos dentro da prépria gestdo: mostrou
as equipes técnicas que é possivel realizar mais, com mais impacto, quando se
compreende a politica publica como processo coletivo, construido com o territério, e
Nnao apenas sobre ele. Esse aprendizado foi fundamental para fortalecer a capacidade
institucional da rede socioassistencial e ampliar o sentimento de pertencimento dos
profissionais a missao publica.

Além dos efeitos imediatos em termos de ampliacdo do Cadastro Unico e maior
adesdo de familias as politicas de transferéncia de renda, a reorganizagao orgamentaria
também fortaleceu o planejamento de médio prazo. A justica orcamentaria exige
repensar a razao financeira. Ao recusar a 16gica de que sé se faz politica com mais
dinheiro, foi possivel decidir com quem o dinheiro publico dialoga. A presenga do
Estado nos territérios que ele historicamente evitou €&, por si s6, uma reparagao
simbdlica e material (Santos, 2019).
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Acoes afirmativas e o reconhecimento das familias
de terreiro como sujeitos de direito orcamentario

A consolidagao das politicas publicas voltadas as comunidades de terreiro exige, além
de praticas inclusivas, uma base normativa e conceitual que reconheca esses grupos
como sujeitos legitimos do orgamento publico. Nesse sentido, as agdes afirmativas
constituem nao apenas reparagoes histdricas, mas também estratégias de justica
distributiva e de reconfiguragdao do campo orgamentario. Como afirma Paixao (2003),
as acoes afirmativas sao instrumentos de democratizagao do Estado, capazes de
reposicionar coletividades historicamente excluidas como protagonistas das disputas
por recursos, direitos e reconhecimento.

Essas agcdes afirmativas nao podem ser reduzidas apenas a mecanismos pontuais. Elas
devem ser compreendidas como dispositivos estruturantes do pacto democratico,
com o poder de reconhecer, reparar e redistribuir. No caso das comunidades de
terreiro, sua inclusao no debate orgamentario revela um aspecto ainda mais profundo:
o enfrentamento do racismo religioso, epistémico e estatistico que ha séculos regula o
acesso a cidadania plena no Brasil.

No campo da assisténcia social, esse reconhecimento passa, necessariamente, pela
redefinicao do conceito de familia. A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
e o CadUnico reconhecem a diversidade de arranjos familiares, incluindo familias
unipessoais, extensas, reconstituidas, entre outras (Brasil, 2022; MDS, 2023). No
entanto, a definigcao vigente ainda carrega limitagdées quando aplicada a coletivos
como os terreiros, nos quais a organizagao familiar € relacional, ritual e comunitaria.
Esses espacos funcionam como casas e familias ampliadas, com base em vinculos
espirituais, ancestrais e de solidariedade, o que exige uma ampliagcao epistemoldgica
da politica publica.

A insercao das comunidades de terreiro como Grupos Populacionais Tradicionais e
Especificos (GPTE) no &mbito do Cadastro Unico representa um avanco nesse sentido.
De acordo com as Diretrizes de Cadastro para Populagdes Tradicionais (Brasil, 2012), as
familias pertencentes a casas de tradigcao de matriz africana possuem formas préprias
de organizagao social, lagos de pertencimento simbdlico e uma relagao estreita com o
territério e com o meio ambiente. Esses elementos devem ser considerados ndo apenas
como aspectos culturais, mas também como critérios legitimos de planejamento,
alocacao de recursos e formulagao de politicas publicas.

O reconhecimento legal dessas comunidades esta respaldado por dispositivos
como o Decreto n° 6.040/2007, que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, e o Estatuto da Igualdade Racial
(Lei n°® 12.288/2010), que estabelece como dever do Estado brasileiro o combate as
desigualdades étnico-raciais. O Decreto n° 8.750/2016, por sua vez, ao instituir o
Conselho Nacional dos Povos e Comunidades Tradicionais, reforga a centralidade do
Estado na promogao da identidade, do territério e dos direitos desses povos - incluindo
seu acesso equanime ao orgamento publico. Adicionalmente, o Marco Conceitual
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dos Povos e Comunidades Tradicionais de Matriz Africana no Brasil, via Lei n°® 1.279, de
2022, da Camara dos Deputados, contribui significativamente para a definicdo politica
e identitaria dessas comunidades. O documento reconhece que tais povos mantém
modos proprios de organizagao, praticas culturais e vinculos com casas de axé que
transcendem a religiao e estruturam formas coletivas de vida, cuidado e reprodugao
social. Ele destaca que essas comunidades vivem cotidianamente um processo de
resisténcia a invisibilidade institucional, ao racismo estrutural e a negagao de direitos,
sendo, portanto, sujeitos de politicas especificas e de orcamento sensivel a diversidade.

A identidade negra e as crengas de matriz africana nao se sobrepdem
automaticamente, mas sao construidas politicamente a partir de trajetdrias histéricas
de resisténcia, apagamento e reterritorializagdo. Essa relagao é compreendida por
autores como Laclau (1986), que entende a identidade como projeto discursivo em
constante disputa. A inscrigcao das familias de terreiro nas politicas publicas, portanto,
ultrapassa a questdo da fé ou da cultura: trata-se de uma disputa por nomeagao,
existéncia orgamentaria e presenga no pacto social.

De acordo com Boaventura de Sousa Santos (2019), ndo é possivel alcangar justica
social sem que se promova também a justica cognitiva. A partir dessa perspectiva,
pode-se compreender que, quando o orcamento publico desconsidera formas
de vida como aquelas organizadas nos terreiros, ele nao apenas fracassa como
ferramenta de gestdo, mas também contribui para a perpetuagao do epistemicidio.
Assim, nomear essas familias, inclui-las nos cadastros oficiais, garantir sua escuta
nos espacos deliberativos e reconhecer seus direitos a terra, a ancestralidade e a
dignidade constitui uma medida reparadora frente aos séculos de invisibilizagdao a que
foram submetidas. A institucionalizacao das agdes afirmativas para as comunidades
de terreiro também se alinha a compromissos internacionais assumidos pelo Brasil,
como a Convencgao 169 da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) e os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030, da Organizagao das Nagoes
Unidas (ONU), que reafirmam a necessidade de politicas especificas para povos e
comunidades tradicionais.

Implicagdes institucionais e potenciais replicagdes)

A experiéncia da Busca Ativa implementada em Nova Iguagu, além de provocar
transformagodes locais, abre caminhos para replicagdes em outros municipios e
estados. Ao demonstrar que € possivel reorganizar o orgamento publico com base na
escuta de territdérios e na presenca estatal ativa, a pratica aponta para uma inflexao
politica importante: ndo se trata apenas de localizar individuos, mas também de
reconhecer coletividades como sujeitos de direito orgamentario.

O reconhecimento das comunidades de terreiro como sujeitos politicos, por
exemplo, tem implicagdes diretas na elaboragcao do Plano Municipal de Assisténcia
Social, no aprimoramento dos Indicadores do Suas e na destinacao de recursos via
Fundo Municipal de Assisténcia Social. As escutas realizadas durante a Busca Ativa
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alimentaram diagndsticos locais mais robustos, possibilitando que a Cémara de
Vereadores e 0os conselhos municipais deliberassem com base em dados territoriais
qualitativos - algo ainda raro no ciclo orgamentario tradicional.

Outro aspecto relevante foi a repercussao interna dentro da propria gestdo. Equipes
técnicas que antes viam o orgamento como um instrumento distante passaram a
compreendé-lo como uma ferramenta de disputa concreta e cotidiana. A formagao
continuada dos profissionais incluiu debates sobre racismo institucional, laicidade,
diversidade religiosa e escuta qualificada - todos impulsionados pela vivéncia da Busca
Ativa em campo.

Essa pratica também evidenciou a importancia da intersetorialidade e horizontalidade
na politica publica. As agcdes contaram com o envolvimento de servidores da saude,
da educacao, da mobilidade urbana e da cultura, revelando que o orgcamento, para
ser justo, precisa ser também transversal. A criagdo de espagos de pactuagao com as
liderangas religiosas, por sua vez, configurou-se como um laboratério de democracia
participativa, sugerindo novos modelos de governanga territorial.

Consideragdes finais)

A experiéncia da Busca Ativa em Nova Iguagu aponta caminhos concretos para
repensarmos a forma como o orgamento publico se relaciona com a garantia de
direitos. Em vez de esperar por novos recursos ou estruturas inéditas, o que se fez foi
reorganizar o que ja existia - com intencionalidade, escuta e presencga. Isso nos permite
afirmar que o enfrentamento das desigualdades passa, muitas vezes, mais por escolhas
politicas do que por limites financeiros.

A estratégia adotada revelou que é possivel transformar ferramentas técnicas em
instrumentos de reparagcao. Quando a gestao publica se articula com o territdrio, respeita
os tempos das comunidades e reconhece modos de vida plurais, 0 orgamento deixa de ser
apenas um numero numa planilha e passa a ser um gesto concreto de reconhecimento.

Mais do que localizar familias, a Busca Ativa tornou visiveis sujeitos que historicamente
foram deixados a margem das politicas. A presenca dos terreiros nos cadastros, nas
discussdes de planejamento e nos instrumentos de gestdo publica ndo deve ser vista
como um favor ou concessao, mas como uma medida necessaria de justica social.

Essa experiéncia também sugere que praticas territorializadas e sensiveis a diversidade
tém potencial de fortalecer o Suas e qualificar a politica de assisténcia social como
espacgo de producdo de equidade. O que estd em jogo ndo é apenas a eficiéncia da
gestdo, mas também o préprio pacto democratico sobre quem é visto, quem tem voz e
quem cabe no orgamento.

No final, o que se defende aqui € a ampliagdo do entendimento sobre o que é politica
publica: ndo apenas um arranjo burocratico, mas também um processo vivo de escuta,
disputa e construcao coletiva. O reconhecimento das comunidades de terreiro como
sujeitos de direitos, de orcamento e de planejamento € um passo nesse sentido - € um
convite para que a politica fale com o territdrio, e ndo apenas sobre ele.
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1. Introdugéo)

A politica macroecondmica afeta os grupos sociais de forma heterogénea. No que
diz respeito a politica monetaria, ha um crescente interesse na literatura sobre seus
impactos distributivos. Esse tema € especialmente importante no Brasil, pais que
tem um histoérico de taxas de juros elevadas. O debate sobre esse tema esteve, até ha
pouco, mais restrito a escola pds-keynesiana de pensamento, cujas raizes remontam
aos trabalhos de John Maynard Keynes. Contudo, se por um lado concordamos com
a posicao dos pds-keynesianos de que a taxa de juros € uma variavel distributiva com
impacto significativo sobre a distribuicao, por outro € preciso atentar para o fato
de que a compreensao plena dos efeitos da politica econémica sobre a distribuicao
de renda e o reforgo das desigualdades de género e raga precisa avaliar os efeitos da
politica fiscal. E a incorporagcao dos aspectos redistributivos das duas politicas que
permitird a construgcao de um aparato de andlise completo.

A pergunta que motivou esta pesquisa foi: qual o impacto da politica macroeconémica
sobre a desigualdade interseccional? Especificamente, qual seu impacto, no Brasil, no
periodo 2011-2021? A hipdtese testada foi que os grupos sociais reagem distintamente
a mudangas no patamar da taxa de juros Selic e dos gastos sociais, sendo o
desemprego relativo de cada grupo uma boa variavel para captar tais movimentos.

Para atingir seu objetivo geral - avaliar o impacto da politica macro sobre a
desigualdade -, este trabalho esta dividido em quatro capitulos, além desta introdugao.
No primeiro, é feita uma revisdo bibliografica sobre politica monetaria e fiscal e
distribuicao de renda sob as perspectivas de género e raga. Depois, no segundo
capitulo, é realizada uma revisdao bibliografica sobre as politicas monetaria e fiscal
praticadas no Brasil - também sob a otica de género e raga -, buscando tragar o perfil
do mercado de trabalho brasileiro.

Por fim, no terceiro capitulo, é construido um estudo econométrico como ferramenta
empirica para mensurar os efeitos da politica fiscal sobre a desigualdade. A partir da
extracdo das Leis Orcamentarias Anuais do periodo, foi possivel caracterizar a evolugao
dos gastos diretos e tributarios do pais, buscando identificar aqueles de carater
social. Depois, construiu-se um modelo de regressao dinadmica que utilizou a variavel
de gastos sociais e das taxas de juros praticadas ao longo dos anos de estudo para
capturar seus impactos sobre o desemprego relativo dos diferentes grupos sociais.
Finalmente, na conclusdo, os resultados encontrados sao debatidos a luz da revisao
bibliografica empreendida ao longo da pesquisa.
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2. Revisao da literatura sobre politica monetaria,
politica fiscal e distribuicao de renda

2.1. Os pos-keynesianos e a politica monetaria

Ao se debrugar sobre os efeitos sociais das variagoes na taxa de juros real, Keynes
atesta que esse ponto é relevante devido a sua incidéncia desigual sobre a
sociedade. Como receitas e despesas dos agentes da economia sao compostas de
maneiras distintas, uma variagdo na taxa de juros afeta as classes sociais também de
maneira dissemelhante, redistribuindo entre estas a renda (Keynes, 1992, publicado
originalmente em 1923).

Sua perspectiva acerca da perversidade dos efeitos de uma politica monetaria que
privilegia o rentismo, favorecendo “o projeto de fundar uma heranga perpétua” de uma
classe “gue nao possuia imodveis, nem terras [...] apenas valores que lhes davam o direito
a uma renda anual na moeda de curso legal” (Keynes, 1992, tradugao nossa), voltaria
a aparecer em sua Teoria Geral, quando, inclusive, sugere a eutanasia do rentista pela
reducao da taxa de juros “até o nivel em que, em relagao a curva de eficiéncia marginal
do capital, se realiza o pleno emprego” (Keynes, 1982).

Tendo ficado dormente por algumas décadas, inclusive em funcao das baixas taxas
de juros praticadas apds a Segunda Guerra Mundial, no fim da década de 1980,
esse debate foi retomado pela escola de pensamento econémico pds-keynesiano.
Seus autores partem do principio de que a politica monetaria afeta diretamente a
distribuicao da renda entre salarios e rendimentos do capital, bem como entre os
diferentes rendimentos do capital (lucros e juros, por exemplo). Os autores também
pontuam que é importante analisar a determinagado da taxa de juros por conta de seus
efeitos sobre a demanda agregada, o crescimento e a inflagao.

A edicao de 2007 do Journal of Post Keynesian Economics buscou, justamente, mapear
o progresso e desenvolvimento do debate sobre politica monetaria e taxa de juros na
tradicao pods-keynesiana, buscando fazer avancar a reflexao sobre o tema. A conclusao
geral do simpdsio foi que a politica monetaria ndo consegue, sozinha, levar a economia
ao nivel de pleno emprego € nem mesmo a estabilidade de pregos, de forma que a
politica fiscal assume um papel fundamental na promogao desses objetivos.

Nesse contexto, o artigo de Rochon e Setterfield (2007) busca examinar alternativas
pos-keynesianas de politicas de taxa de juros relativamente a Regra de Taylor - regras
de politica monetaria propostas pelo Novo Consenso Macroeconémico que delineiam
a forma como o Banco Central deve ajustar a taxa de juros em resposta a atividade
econOmica e a variagdes na inflagdo. Os autores criticam o dominio exercido pela
politica monetaria no discurso econOmico e apontam, ademais, que o uso de taxas
de juros de curto prazo como variavel de controle da inflagdo distorce a distribuicao
de renda. Alternativamente a regra de Taylor, propdem trés diferentes regras para
a definicao da taxa de juros: a regra de Smithin, a regra de Kansas City e a regra de
Pasinetti. A primeira delas sugere que a taxa real de juros seja igualada a zero, numa
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espécie de politica de renda para a classe trabalhadora e empresarios, em detrimento
dos rentistas. A regra de Kansas City, por sua vez, defende que a taxa nominal de juros
seja levada a zero, deixando que a taxa real seja provavelmente negativa - também em
detrimento dos rentistas. Por fim, a regra da taxa de juros justa - regra de Pasinetti
- argumenta que a taxa real de juros deve ser igualada a taxa de crescimento da
produtividade do trabalho, de forma tal que a distribuicao de renda entre grupos
rentistas e nao rentistas nao se altere.

Dentro desse escopo, alguns autores entendem que o comportamento dos bancos
centrais, contemporaneamente, é essencialmente incorreto. Isso porque a obsessao
pela meta de inflagao frequentemente se materializa em sucessivos aumentos do
patamar das taxas de juros até que a economia entre em deflagdo. Para Wray e Kelton
(apud Rochon, 2007), esse comportamento faz parte de uma tendéncia de afastamento
da politica fiscal, relativamente a monetaria. Nesse sentido, buscando se prevenir da
“vingancga do rentista” e levando em consideragao a natureza distributiva das taxas de
juros sobre a renda dos diversos grupos sociais, essa vertente se posiciona em favor da
politica fiscal em detrimento da politica de taxa de juros. Para o grupo:

[...] uma politica de taxa de juros de longo prazo € fundamental: uma regra que
estabelega um valor “adequado” para a taxa real de juros [...] que seja invariavel

as flutuagdes econdmicas ao longo do curso do ciclo de negdcios. (Rochon,
2007, p. 23, tradugao nossa)

2.2. O papel da politica fiscal

Retomando as proposigoes formuladas por Keynes acerca da politica fiscal, Carvalho
(2008) destaca um dos problemas do capitalismo apontado pelo célebre economista
inglés em sua Teoria Geral, a dizer, “sua incapacidade de gerar continuamente o
nivel de demanda agregada capaz de alcangar ou [...] sustentar o pleno emprego”. E
nesse cenario que se abrem as possibilidades para a atuagdo do Estado. Para Keynes,
esse problema se coloca porque as economias empresariais ndao tém como objetivo
resolver o problema do emprego ou satisfazer as necessidades dos trabalhadores, mas,
inversamente, se organizam para atender as demandas de mercado. Assim, o referido
problema do capitalismo ndo é uma questdao de alocagdo, mas de mobilizagdo de
recursos, e a politica macroecondmica adequada sera aquela que melhor administrar a
demanda agregada tendo em vista a sustentacao do pleno emprego.

No que diz respeito a politica fiscal, o autor defende que esta teria impacto sobre as
despesas de consumo, ja que tanto os gastos publicos quanto os impostos atingem
diretamente a renda dos agentes. Esse mecanismo multiplicador da politica fiscal atua
de maneira semelhante ao multiplicador dos investimentos, o que significa dizer que
“cada real gasto pelo governo se transforma em renda para o agente privado que lhe
fornecesse bens e servigos” (Carvalho, 2008). O agente beneficiado nessa dinamica,
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por sua vez, amplia seus proprios gastos e, num movimento sucessivo, aumenta a renda
daqueles agentes que atendem a sua demanda de consumo. Assim, num cenario de
deficiéncia de demanda agregada, o gasto necessario para voltar a economia para o
nivel almejado sera menor do que a insuficiéncia observada.

A estagflagao do inicio da década de 1980, a crise da divida nos paises periféricos e os
diagndsticos sobre esses fendmenos que se aglutinaram no Consenso de Washington,
no entanto, negaram a efetividade da politica fiscal keynesiana. Particularmente na
Ameérica Latina, tal crise representou um momento de mudanga no perfil de intervengao
estatal, pautado nas proposicoes e diagndsticos do Fundo Monetario Internacional
(FMI) e do Banco Mundial. As politicas inicialmente sugeridas e depois impostas no
contexto dos acordos internacionais refletiram justamente essa "necessidade" de
transicao da estratégia de desenvolvimento. Seu receituario apontava no sentido de
uma disciplina fiscal preocupada com altos déficits fiscais — por um lado, causadores
da instabilidade econdmica e, portanto, responsaveis pela inflagdo; por outro,
fomentadores de desequilibrios na balanga de pagamentos devido a temores por
default. Como resultado, materializou-se na América Latina um rigido compromisso
com resultados primarios superavitarios (excluindo o pagamento de juros) e a
consequente queda do investimento publico.

Para Vernengo et al. (2014), ha evidéncia suficiente que comprova que esse “mix” de
politica fiscal afeta a distribuicao de renda. Um superavit primario associado a um
déficit nominal representa, na pratica, o pagamento por parte do governo a detentores
da divida, ou seja, a transferéncia de recursos da sociedade em direcdo as grandes
corporagoes, aos individuos abastados e mesmo aos bancos representa um relevante
custo social para a economia, uma vez que os gastos sociais terao de ser reduzidos. Ao
se debrucarem sobre alternativas pds-keynesianas a concepgao de politica fiscal que
imperava naquele momento, os autores destacam que as solugdes oferecidas pelo
FMI atuaram, em primeiro lugar, como garantidoras do Consenso de Washington nao
apenas na periferia, mas também no “mundo desenvolvido” Tais proposi¢gdes ndo eram
calibradas as especificidades de cada pais, o que, na pratica, se traduziu em redugao
dos déficits fiscais. Outro ponto criticado por autores pds-keynesianos, relativamente
a abordagem do FMI, é o foco sobre o saldo fiscal primario. Isso porque a insisténcia
sobre a necessidade de obter superavit fiscal desconsidera que uma parcela dos
gastos do governo diz respeito ao investimento publico. Uma especificidade da
América Latina, ainda, era a inclusdao das operagdes de empresas publicas nos alvos e
indicadores fiscais impostos pelo FMI, o que representou uma restricao adicional ao
investimento publico.

Tcherneva (2014), por sua vez, propde uma critica a compreensao e pratica da politica
fiscal como tem sido realizada nas Ultimas décadas e aponta ndao apenas para a
incapacidade de atingir (e manter) o pleno emprego com o perfil vigente na politica
macro, mas também para a propria precarizagao do mercado de trabalho e a erosao da
distribuicao de renda engendrada por essa politica. A alternativa proposta pela autora
vai no sentido de uma abordagem “de baixo para cima” - bottom-up. Para €ela, a politica
efetiva é aquela que ndao apenas empenha uma maior quantidade de recursos quando
ha colapso na demanda do setor privado, mas também aquela que aumenta o nivel de
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renda e melhora as condi¢gdes de emprego daqueles que ocupam a base da distribuigcao
de renda. Isso seria atingido através de uma mudancga na orientagao da politica fiscal no
sentido de estabelecer como alvo a lacuna na demanda por trabalho em vez da lacuna
de renda, focando na geragao de emprego para todos aqueles que estiverem prontos e
dispostos para tal atividade. Tal mecanismo funcionaria continuamente, em recessodes
e em momentos de expansao, por meio da implementagao de um programa estatal
de longo prazo que geraria empregos diretamente e de maneira anticiclica, evitando
reproduzir o movimento do setor privado (de contratacao de trabalhadores mais
qualificados em detrimento daqueles com menor qualificagao, que sao contratados
por ultimo e demitidos em primeiro lugar).

3. Geénero, raca e as politicas monetaria e fiscal no BrasiD

Ao explorarem a participacao das mulheres negras no mercado de trabalho brasileiro
entre 1995 e 2009, Lima, Rios e Franga (2013) realgcam a importéncia da analise pelo
prisma de raga e género para melhor compreender a dinamica de estratificacao social,
na medida em que implicam desvantagens histéricas para determinados grupos sociais
e evidenciam a relagao entre atributos individuais e a estrutura social. Nesse sentido,
o mercado de trabalho se coloca como um espago importante para a anadlise das
desigualdades, afinal, tanto o acesso a ele quanto a condigcao de tal insergcao sao etapas
moldadas ao longo da trajetdria socioecondmica de cada individuo. As capacidades
educacionais se destacam no primeiro momento porque determinam sua posigcao
inicial de ingresso e trajetdrias possiveis. No entanto, ha efeitos discriminatdérios que
“nascem” dentro do préprio mercado de trabalho. Assim, € importante analisar os
determinantes das desigualdades através dos fatores produtivos (como educagao e
experiéncia) e ndao produtivos (regido de cada individuo, seu género e cor).

No Brasil, a manifestacao dessa dinamica se da por meio da participagao heterogénea
de mulheres negras na educagao e no mercado de trabalho: sua remuneragao, ao
ingressar no mercado de trabalho, é inferior a dos homens, ocupam menos cargos de
lideranca e aparecem de maneira timida na condigcao de proprietarias e empregadoras.
O forte viés de género nas carreiras universitarias resulta na insergao desses individuos
em setores especificos, como saude e educagao, de menor remuneragao e valorizagao.
Mais do que isso: o prego do trabalho reprodutivo, que é pago majoritariamente
pelas mulheres, resulta em uma dupla jornada, com uma média de horas trabalhadas
no mercado de trabalho menor que a dos homens (Carloto, 2012; Lima; Rios; Franga,
2013; Salvador et al.,, 2013). A perspectiva racial, ademais, adiciona maior rigidez
nessa dinamica ao influenciar as chances de mobilidade de cada individuo, sua menor
participagao entre os mais escolarizados e entre os mais altos cargos, e a maior
probabilidade de perder posigcao social (Ribeiro, 2009; Osorio, 2004 apud Lima; Rios;
Franga 2013). Apesar de os critérios de classe e raga serem analiticamente separaveis,
na realidade brasileira eles se tornam indissociaveis: de acordo com Hasenbalg e Valle
Silva (apud Osorio; Biasoto; IPEA, 2021), no Brasil, a desigualdade de raca € transmitida
como desigualdade de classe e, depois, € reforgcada por discriminagao racial, em um
“ciclo de desvantagens cumulativas®




uma avaliagdo sobre os gastos sociais no Brasil no periodo 2011-2021

A taxa de escolarizagao liquida - que sintetiza a frequéncia, o fluxo e a evasao escolar -
demonstra uma tendéncia de universalizagao de frequéncia, no Ensino Fundamental, para
todos os grupos sociais no inicio do século XXI. Esse resultado é importante porque,
até 1995, a diferenga entre mulheres brancas e homens negros (que ocupavam o topo e
a base dessa piramide, respectivamente) era igual a 10 pontos percentuais. No Ensino
Médio, apesar de todos os grupos terem evoluido, ha uma manutencao hierarquica do
acesso: a diferenga das taxas das mulheres brancas sobre os homens negros se reduziu
de quatro para duas vezes entre 1995 e o inicio do século XXI. Lima, Rios e Franga (2013)
defendem que a tendéncia pode estar relacionada ao impacto da universalizagdo do
Ensino Fundamental sobre o ciclo educacional subsequente e a saida de criangas e
adolescentes da Populagao Economicamente Ativa (PEA). No nivel superior, no entanto,
a segmentacao era ainda mais profunda. Assim, apesar do momento do estudo ser de
crescente implementacdo de politicas de acesso baseadas em critérios raciais - que
melhoraram, de fato, a posicao social desse grupo -, a desigualdade entre as categorias
persistiu (Salvador et al., 2013; Lima; Rios; Franga, 2013).

Ao olharem, num segundo momento, para o quadro geral da participagcao no mercado
de trabalho, os autores observam menores taxas de participagao entre a populagao
mais jovem (ainda com as etapas escolares por concluir) e a populagao mais velha
(que estava se retirando do mercado de trabalho e que nao foi beneficiada pela
ampliagao da educagao), o que comprova a conclusao da instrugao escolar como
fator cada vez mais importante para a insergao e disputa por postos de trabalho. Além
disso, as mulheres negras mantiveram a tendéncia de insercdao precoce nessa esfera
quando comparadas as mulheres brancas, podendo, portanto, sofrer impactos em
suas trajetdrias profissionais ao auferir os prejuizos da concorréncia entre estudos e
trabalho mais precocemente (Lima; Rios; Franga, 2013).

As taxas de desemprego observadas foram maiores entre as mulheres do que entre os
homens (considerando, inclusive, os critérios de raga), resultado da disputa por vagas
entre esses individuos majoritariamente no setor de servigos. A distancia denuncia
uma maior oferta de empregos para homens, mesmo em setores tradicionalmente
favoraveis as mulheres (Lavinas et al., 1999 apud Lima; Rios; Franga, 2013). O aumento da
participagao feminina em ocupacgdes de reduzida protegao social permite apontar para
uma outra dinamica do mercado de trabalho, a dizer, nos contextos de crescimento
econdmico, os homens sao os primeiros a se estabilizar em vagas de maior protegao.
Esse padrao de insergao, por sua vez, se traduz em distintos rendimentos do trabalho.

Ao olharem para a desigualdade racial no Brasil entre 1986 e 2019, Osorio e Biasoto
(IPEA, 2021) apontam em diregcao semelhante aos autores anteriormente trabalhados.
Concordam que, a despeito das transformagdes raciais verificadas no periodo,
a dimensao da renda pouco se alterou, com a renda média da populagdo branca
sendo duas vezes a observada entre os negros, como mostram os Graficos 1 e 2.
Acompanhando o aumento da declaragao de pretos e pardos no pais, a contribuigao
entre a populacao negra para a desigualdade do pais também cresceu.
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Para os autores, ha dois fendbmenos que produzem a persisténcia da desigualdade no
Brasil. O regime de mobilidade social com muita movimentacao e pouca distancia
é o primeiro deles: sdo muitos os que sobem pouco e poucos os que sobem muito
(o movimento inverso também é valido) e a persisténcia intergeracional da renda - o
tanto que a renda de cada individuo se distancia da renda média de sua época - fica
em torno de 70%. O segundo fenOmeno € o da discriminagado racial. Sem esta, mesmo
num sistema de mobilidade, como é o caso do Brasil, a desigualdade racial caminharia
para uma equalizagcao. O que se verifica no pais, no entanto, € “uma sociedade de
oportunidades desiguais, na qual a origem abastada oferece protegao contra a queda
da renda, e a origem humilde restringe as oportunidades de ascensao” (Osorio; Biasoto;
IPEA, 2021; Salvador et al., 2013).

( GRAFICO 1- Renda domiciliar - Brasil (1986-2019) )
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( GRAFICO 2 - Razio entre a renda dos brancos e dos negros )
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Fonte: Osorio; Biasoto; IPEA, 2021.

Em Impactos distributivos da tributagcdo e das transferéncias monetarias publicas:
um olhar sobre género e raga, Passos et al. (2023) se debrugcam sobre a Pesquisa de
Orgamentos Familiares de 2017/2018 (POF) para mensurar a incidéncia da tributagao,
do gasto com transferéncias monetarias e indicadores de concentragao de renda a
partir das lentes de género, raga e suas interseccionalidades. De maneira objetiva e
também sob a perspectiva de renda, constatam que o sistema tributario brasileiro
onera mais 0os negros do que brancos e mais as mulheres do que os homens.

Em linha com os autores previamente trabalhados, defendem que a divisao sexual do
trabalho excluiu, por um extenso periodo, as mulheres do mercado de trabalho, da
politica e de espagos de poder, relegando-as ao lar e atribuindo ao homem a fungao
de provedor. Com o passar do tempo, a incorporagao das mulheres ao mercado de
trabalho se deu sem o combate a essas assimetrias e através da naturalizacao do cuidado
enquanto atividade feminina, o que impacta a qualidade de sua inser¢cao no mercado de
trabalho. Soma-se a esses fatores o legado do racismo e do periodo escravocrata.

Pelo lado da tributagao direta, ainda que sejam os maiores detentores de patrimonio,
os homens pagam uma aliquota inferior as mulheres no Imposto de Renda de Pessoa
Fisica (IRPF), devido a propria configuragdao do imposto que, ao isentar lucros
e dividendos distribuidos - majoritariamente percebidos por homens -, acaba
beneficiando esse grupo em detrimento do grupo feminino (Rezende, 2019; Maronesi,
2021 apud Passos et al., 2023; Salvador et al., 2013). Ha outros vieses de género que
surgem nesse processo: a pensao alimenticia, por exemplo, pode ser deduzida da
base de calculo do IRPF - pago majoritariamente por homens. O beneficio, no entanto,
nao existe para as maes e nao considera, por exemplo, custos indiretos associados
a criacdao dos filhos, assumidos predominantemente por elas. H3, portanto, “uma
recompensa fiscal oferecida pelo Estado para o pai exercer sua paternidade, enquanto
a mae, que é, na pratica, a principal provedora de cuidado, ndo conta com o subsidio”
(Passos et al., 2023).




uma avaliagdo sobre os gastos sociais no Brasil no periodo 2011-2021

Com relacao as transferéncias previdenciarias, o privilégio da aposentadoria cinco
anos antes dos homens é aparente, e estudos ja constataram que a presenca feminina
entre os contribuintes para a previdéncia social é baixa e irregular, marcada por
interrupgoes na trajetodria (associada a saidas do mercado de trabalho para a dedicagao
a afazeres domésticos e cuidados familiares), de forma tal que ha uma concentragao
feminina entre os beneficiarios que recebem o piso do INSS (Marri, 2009 apud Passos
et al.,, 2023; Araujo; Lima, 2020; Salvador et al., 2013). Nesse ambito, a situagao dos
negros se aproxima bastante a das mulheres, marcados por uma insergao laboral de
baixa qualidade. A previdéncia social, no entanto, atua como importante fator de
reducao das desigualdades raciais na velhice, ao retirar a populagao idosa da pobreza
- grupo com maior presenca de negros (Zorzin, 2008 apud Passos et al., 2023; Araujo;
Lima, 2020; Salvador et al., 2013).

Por fim, ndo € possivel deixar de comentar dois importantissimos programas de
transferéncia assistencial: o Beneficio de Prestagcao Continuada (BPC) e o Bolsa
Familia (BF). Por garantir renda a populagdo que ndo alcangou o nivel suficiente de
contribuicao para se beneficiar da aposentadoria, o BPC conta com a prevaléncia
do grupo feminino. O Bolsa Familia, por sua vez, aponta para diregcdes ambiguas na
dinamica de género. Se, por um lado, aumenta a autonomia feminina e seu engajamento
no trabalho reprodutivo, por outro, acaba por reforcar o cuidado como coisa feminina
(2017 apud Passos et al., 2023; Carloto, 2012). Também aqui se coloca a questao racial,
dado que as pessoas negras constituem a maior parte dos beneficiarios do programa
e encontram nele, portanto, caminhos para melhorar sua condigao de vida. A analise
da POF demonstrou seu carater pro-mulheres (nesse grupo, a participagdao dessas
transferéncias foi igual a 24%, 5 pontos percentuais acima da média da populagao) e
sua maior importancia em familias chefiadas por pessoas negras.

Em estudo recente, Couto e Brenck (2023) analisam os impactos da politica monetaria
sobre a dinamica de emprego no Brasil através de uma perspectiva de género e raga.
Para elas, a depender da estrutura produtiva, da distribui¢cao de renda e da composigao
do mercado de trabalho, distintos grupos sociais podem responder de maneira
diferente a uma politica monetaria contracionista por conta de seu posicionamento no
mercado de trabalho (Araujo, 2004; Couto; Brenck, 2023). Os efeitos da taxa de juros
sobre os precos e sobre o output da economia, nesse contexto, impactam a demanda
agregada - principal mecanismo de transmissdao da politica monetaria -, ja que as
decisdes de investimento e consumo sao condicionadas pela taxa de juros real. Assim,
uma politica monetaria contracionista faria a demanda agregada cair, aliviando a
inflagdo, mas aumentando o nivel de desemprego. Como resultados, apresentam dados
empiricos que sugerem que a politica monetaria de taxa de juros afeta diferentemente
0S grupos sociais. Ao comparar os dados num modelo de dados em painel, esses
autores encontram resultados interessantes.

O grupo mais afetado, de acordo com o modelo, é o de homens negros, principalmente
nas regioes do pais em que essa populagdao é menor (Sul, Sudeste e Centro-Oeste),
indicando tanto sua posicao de desvantagem no mercado de trabalho quanto no
que se refere a discriminagao racial. Para o grupo de mulheres brancas, o resultado
foi contraintuitivo, na medida em que o modelo apontou que um aumento da taxa de
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juros eleva o emprego desse grupo. A hipdtese explicativa para esse resultado é que
periodos em que a economia esta desaquecida, em fungao de uma politica de aperto
monetario, fazem com que essas mulheres precisem entrar no mercado de trabalho
como uma forma de “trabalho barato”, ja que estdao mais presentes nas areas da saude
e educacao, que tém remuneragcdao menor € sao menos sensiveis ao ciclo econdémico.
Por fim, a politica monetaria parece ter impacto neutro sobre o nivel de emprego de
mulheres negras, 0 que se explica por sua posicao no mercado de trabalho. Finalmente,
concluem que os impactos da politica monetaria de taxa de juros nao sao neutros a
género e raga e que, portanto, € fundamental levar a estratificagcao social em conta na
formulacao dessa politica.

4. Estratégia empirica)

4.1. Gastos sociais do governo federal
e o mercado de trabalho brasileiro (2011-2021)

O alcance do segundo objetivo especifico da pesquisa, ou seja, a elaboragcdao de um
estudo econométrico como ferramenta empirica para avaliar o efeito da politica
macroecondmica sobre a distribuicao de renda nos diferentes grupos sociais do pais no
decorrer de 12 anos, exige considerar a politica fiscal praticada no periodo como elemento
fundamental da politica econOmica brasileira, a qual tem impactos sobre a desigualdade.

Este estudo seguiu a metodologia desenvolvida pela Coordenagao-Geral de Estudos
Econ6mico-Fiscais (Cesef) no trabalho Gasto Social do Governo Central - 2002 a 2015,
que entende esse gasto como aquele “destinado a atender as pessoas em situagao
de vulnerabilidade, bem como os dispéndios que proporcionam oportunidades de
promocgao social” (Cesef, 2015). Nele, o gasto social executado pelo governo central
foi decomposto em sete categorias: i) assisténcia social; ii) educagao e cultura; iii)
organizagao agraria; iv) previdéncia social; v) saneamento basico e habitagao; vi) saude;
e vii) trabalho e emprego.

4.1.1. Gasto social - Fontes de dados e extragao das bases

As fontes de informacao que viabilizaram a construgcao da base de dados para o
presente estudo sdao as mesmas do trabalho previamente mencionado: o Anuario
Estatistico da Previdéncia Social; os registros contabeis do Sistema Integrado de
Administragcao Financeira, do governo central; os registros de Emissdes Diretas de
Titulos da Divida Publica, do Tesouro Nacional; e os registros dos Demonstrativos
dos Gastos Tributarios, que acompanham os Projetos de Lei Orcamentaria Anual,
disponibilizados pelo Ministério da Fazenda. As séries histéricas para o Produto
Interno Bruto (PIB) e para o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
foram extraidas das estatisticas disponibilizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). Os dados do trabalho foram deflacionados a partir do IPCA e as
analises, feitas a precos de dezembro de 2021.




uma avaliagdo sobre os gastos sociais no Brasil no periodo 2011-2021

A primeira etapa de extragao de informagoes foi feita no Portal Siga Brasil, atraves de
consultas anuais geradas pelo aplicativo Web Intelligence. A fonte de dados escolhida
foi a Despesa Executada na Lei Orgamentaria Anual em cada um dos anos de estudo,
ou seja, 2011 a 2021. Foram selecionadas as seguintes dimensdes: Grupo de Natureza
de Despesa (GND), subtitulo, modalidade de aplicagao, programa, agao, 6rgao superior
responsavel, regido (beneficiada), subfungao, fungao; além das métricas: autorizado,
dotagao inicial, empenhado, liquidado e RP pago.

Depois, prosseguiu-se para o tratamento dos dados gerados no portal. Excluiram-
se da base os programas nao informados ou nao aplicaveis, as agcdes orcamentarias
em que nao constava nenhum pagamento em qualquer dos anos do estudo, as agoes
executadas sob as modalidades de aplicacao 91 (“Aplicagdes Diretas - Operagoes
Intraorgcamentarias”) e 96 (“Aplicacao Direta - Agdes e Servigcos de Saude, art. 25 da LC
n°141/13”), “o que significa retirar as transferéncias intragovernamentais [...] permitindo
a eliminagao de dupla contagem nos registros” (Cesef, 2015). Ademais, a base de dados
foi dividida em dois grupos de analise: as agdoes orgamentarias executadas nos GNDs 3,
4 e 5, referentes as agoes executadas como outras despesas correntes, investimentos
ou inversdes financeiras; e as agdes executadas no GND 1, relativas a pessoal e
encargos sociais. Esse passo se deve ao fato de que as despesas com pessoal ativo dos
Ministérios da Saude e da Educagdo, uma vez que se referem a categorias que atendem
o publico em geral, podem ser consideradas de natureza social.

Os critérios seguidos nesse estagio foram os mesmos do estudo produzido pelo Cesef,
a excegao da exclusdao das despesas com juros e amortizacao da divida, entendida
como fundamental para o presente estudo. A segunda etapa foi a de construgao de
uma base de dados referente aos gastos tributarios a partir dos Demonstrativos dos
Gastos Tributarios fornecidos pela Receita Federal. Esses gastos foram classificados
também dentro de uma das sete categorias definidas pelo estudo.

4.1.2. Gasto social - andlise da evolugao

Sequimos neste estudo os conceitos de Gasto Social Direto e Gasto Tributario,
adotados no estudo referido previamente. Assim, enquanto o primeiro deles refere-se
ao gasto que é executado diretamente pelo governo central, o segundo representa as
renuncias fiscais empreendidas por esse mesmo agente.

E possivel observar, no Grafico 3, um aumento sustentado dos gastos sociais diretos
até 2017, quando o montante chegou a representar 14,9% do PIB, seguido por uma
pequena queda nos dois anos seguintes - que refletiu a vigéncia do teto de gastos.
No primeiro ano da coronacrise, contudo, esse movimento se reverteu, e o indicador
atingiu sua maxima na série analisada, com gastos chegando a 18,84% do PIB. Em
2021, no entanto, houve uma consideravel queda dos gastos diretos de carater social
relativamente ao PIB, que representaram 13,79% do produto brasileiro.
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Os gastos tributarios sociais, por sua vez, apresentaram movimento ligeiramente
distinto. A propdsito, o que se denomina de gastos tributarios sdo renuncias de
receitas pela Unido, cuja finalidade assemelha-se as despesas orgamentarias
voltadas a execugdo de programas publicos e ao financiamento de politicas. Podem
ser entendidos também como gastos indiretos do governo realizados por meio do
sistema tributario (IPEA, 2022). De 2011 a 2015 observou-se um aumento do gasto
tributario social, quando o indicador quase atingiu 2% do PIB; entre 2016 e 2019, por
sua vez, observa-se certa estabilidade; finalmente, o relevante aumento verificado em
2020, resultado das excepcionalidades abertas com a pandemia, foi sequido por uma
contragao nao menos relevante em 2021.

C GRAFICO 3 - Gastos sociais do governo central em % do PIB (2011-2021) )
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Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboracgao prépria.
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GRAFICO 4 - Gasto social como proporgao dos
gastos totais do governo central (2011-2021)
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Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboragao propria.

GRAFICO 5 - Gasto tributario social como proporgao
dos gastos tributarios do governo central (2011-2021)
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Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboragao prépria.
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GRAFICO 6 - Gastos tributarios sociais
(por categorias) do governo central (2011-2021)

Percentage

Category

I Assisténcia Social
) Educagdo e Cultura
B Organizagao Agraria

@ Saneamento Basico
e Habitagao

B Salude

2012 2014 2016 2018 2020

Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboracgao prépria.

GRAFICO 7 - Gastos sociais diretos (por categorias)
do governo central como % do PIB (2011-2021)

Percentage

Category

B Assisténcia Social
B Educagéo e Cultura
B Organizagdo Agréria
B Previdéncia Social

B Saneamento Bésico
e Habitagao

@@ Trabalho e Emprego

2012 2014 2016 2018 2020

Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboracgao prépria.
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E possivel identificar um aumento da participagdo dos gastos tributérios sociais como
proporgao do gasto tributario total do governo central no periodo indicado: foram 6
pontos percentuais de crescimento na comparagao de 2021 com 2011, sendo que a
maxima histdérica foi atingida em 2020, no contexto da pandemia, com 45% dos gastos
tributarios sendo de carater social. Esse aumento ocorreu de maneira concomitante
a expansao dos gastos tributarios como um todo, ou seja, sobre uma base que se
expandiu ao longo do periodo. Como mostram Ling e Silverwood-Cope (IPEA, 2022),
esse componente assumiu importante papel como ferramenta para o financiamento de
politicas publicas e prioridades do governo.

No entanto, se foi verificado significativo avangco em termos de legislagao, governanca
e accountability pelo lado dos gastos diretos, o mesmo nao se pode dizer sobre a
avaliagao dos gastos indiretos, que seguem sendo governados por mecanismos
subotimos e de baixo consenso. Vale destacar, ademais, que os objetivos a que se
destinam os gastos tributarios também poderiam ser atingidos, com alto grau de
substituicao, através dos gastos diretos (Ling; Silverwood-Cope; IPEA, 2022).

No Brasil, a promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, em maio de 2000, trouxe uma
primeira definicdo para os gastos tributarios e determinou que a instituicdo de normas
para a concessao de renuncias de receitas seria de competéncia da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). A inovagao, aqui, foi a determinacgao de que a criagao de beneficios
fiscais deveria ser acompanhada de duas medidas reparatorias - até aquele momento, os
beneficios eram propostos junto a uma anulagao de despesas em igual montante.

No entanto, hd ainda fragilidades em tal definicdo que acarretam duvidas sobre o
enquadramento desses gastos e a prépria qualidade das informagdes divulgadas,
dificultando a identificagao dos objetivos e interesses do direcionamento desses
gastos a determinados grupos, sua compatibilidade com o Plano Plurianual em
vigéncia, além da inconsisténcia dos dados gerados, por exemplo.

Ao longo do tempo, foram criados alguns mecanismos relevantes de controle - como a
necessidade de avaliagao por parte do Ministério da Economia/Fazenda e a instituicao
de reavaliagcao periddica para gastos tributarios com vigéncia superior a cinco anos,
por exemplo. Contudo, esses mecanismos podem ser implementados ou eliminados
de um ano para outro, e “ndo ha mecanismo de governanga que limite o uso politico e
paroquial desses instrumentos nos niveis federal, estadual e municipal. O enforcement
legal por meio de auditoria [...] tem sido inécuo, seja pelas limitagdes [...] da LRF, seja
pela dificuldade de responsabilizagdo desses atores politicos e dos beneficiarios [...]”
(Ling; Silverwood-Cope, 2022). Para Pellegrini (2018 apud Ling; Silverwood-Cope,
2022), esse cenario contribui para o aumento da regressividade tributaria brasileira, a
reducgao da eficiéncia alocativa, a perda de receita total e, também, o impacto sobre o
equilibrio das contas publicas.
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Os gastos sociais diretos como porcentagem do PIB, por sua vez, cairam na série
historica, como pode ser observado no Grafico 3, mas nao se pode ignorar sua
trajetdria de aumentos sustentados entre 2011 e 2020, ano que atingiu 50% dos gastos
diretos do governo central sendo executados diretamente em areas sociais. Destaque
deve ser conferido, também, a mudanca de inclinagao observada entre 2016 e 2019
como desdobramento do novo posicionamento estatal inaugurado pelo governo do
presidente Michel Temer e, a partir de 2017, reiterado pela aprovagao do teto de gastos.
Nessa categoria, destacam-se os gastos direcionados para a Previdéncia Social,
Assisténcia Social e Educagao e Cultura.

( GRAFICO 8 - Gastos com Previdéncia Social (INSS) (2011-2021) )
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Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboracgao prépria.
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GRAFICO 9 - Gastos sociais, com juros e amortizagdes
e previdéncia como porcentagem do PIB (2011-2021)
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Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboracgao prépria.

C GRAFICO 10 - Resultado priméario do governo central (2011-2021) )
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Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboracgao prépria.
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GRAFICO 11 - Resultado priméario do governo
central versus juros nominais (2011-2021)
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Fonte: Dados do Sistema Integrado de Administragcao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboragao prépria.

Os Graficos 10 e 11 evidenciam a importancia do pagamento de juros e amortizagdes no
total dos gastos do governo, que cresceram em detrimento dos gastos sociais diretos
que, na série analisada, s6 superaram os primeiros em 2020, no auge da pandemia.

E interessante analisar tais movimentos & luz das reflexdes propostas por Tavares
(2024). De um lado, a tradicao liberal defendia a estratégia de austeridade fiscal
adotada como o uUnico caminho possivel e como uma necessidade técnica, cujo
objetivo era o controle da divida publica, a estabilidade macroecondmica, o controle
do cambio, a reducado da estrutura tributaria e do patamar da taxa de juros visando a
retomada da confianca do setor privado, que traria consigo o investimento. Por outro,
a tradicao critica entendia que esse “mix” de medidas teria efeitos prejudiciais sobre a
geragao de empregos, a distribuicao de renda e o financiamento de agdes de interesse
social, além de outros indicadores econdmicos.

O autor identifica trés periodos de operagao da austeridade fiscal. O primeiro deles,
que vai de 2015 a 2017, teve na reducao do investimento das estatais sua principal via
de execucdo. Seu desempenho foi colocado sob continuo questionamento e, somado
ao contexto da Lava Jato, consolidou-se o argumento de que seus resultados eram
deficitarios para as finangas publicas. O mesmo seria feito com o emprego: em 2015,
quando o nivel de desemprego comegou a aumentar, impos-se o diagndstico de que
os dispendiosos custos trabalhistas eram um empecilho ao desempenho do mercado
de trabalho. Foi em torno de tais diagndsticos que se consolidou a agenda de politica
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econ6mica da alianga liberal-conservadora, formalizada primeiramente no programa
Ponte para o Futuro (PMDB) e personificada na presidéncia de Michel Temer. Depois,
entre 2018 e 2019, o teto de gastos atuou “liderado pela restricao a reposigao de
servidores ativos e reduzida variagdo nominal de salario” (Tavares, 2024). Por fim,
no terceiro periodo (2020-2022), houve um aprofundamento do teto de gastos
majoritariamente pela redugcao de gastos reais com pessoal (através da aprovagao da
reforma da previdéncia, da ndo realizagdao de concursos e da compressao do salario
real) e, também, pelo furo do teto em decorréncia do aumento das transferéncias
sociais no contexto da Covid-19.

A primeira mudanca significativa, ainda para Tavares (2024), veio com o0 novo regime
fiscal estabelecido pela Emenda Constitucional n°® 95, de 2016, o teto de gastos, que
teria vigéncia por 20 anos. Daquele momento em diante, a despesa primaria (tanto do
Orcamento Fiscal quanto da Seguridade Social da Uniao) seria corrigida pela variagao
da inflagdo medida pelo IPCA; os pisos constitucionais da Saude e da Educagédo
seriam desfeitos e estes, assim como a despesa primaria, passariam a ser reajustados
apenas pelo IPCA.

No que diz respeito ao orcamento, haveria um “efeito achatamento” sobre as despesas
discricionarias que iria impor uma melhor qualidade desses gastos através de disputas
politicas e democraticas. No entanto, a despeito das profundas mudancgas que, de fato,
foram implementadas no orgamento, nao houve melhora na qualidade dos gastos, que
passaram progressivamente a ocorrer através de emendas parlamentares. Ademais,
o debate sobre a necessidade da reforma da previdéncia - que se inicia no governo
Temer e viria a ser aprovada no governo de Jair Bolsonaro - também foi colocado tendo
em vista seus impactos sobre a peca orgamentaria. Destacam-se a implementagao
de novas idades para aposentadoria, o aumento do tempo minimo de contribuigao,
a diminuicdao da taxa de retorno dos beneficios previdenciarios para aqueles que
recebiam acima do minimo, o aumento das aliquotas previdenciarias, entre outros.

A reforma trabalhista do governo Temer, por sua vez, tinha como objetivo reduzir
o custo do trabalho através da “modernizacao” e da “redugcao de custos”, o que,
na pratica, se deu através da flexibilizagdo de contratos e redugdo do papel
desempenhado pelos sindicatos. Apesar de o orgamento fiscal ter sido for¢gado a se
adaptar a urgéncia imposta pela pandemia de Covid-19 e pelos interesses eleitorais do
governo Bolsonaro, a agenda da austeridade estava consolidada como prioridade do
entao ministro da Fazenda Paulo Guedes - que seguiu com o cerceamento das estatais,
a restricdo de pagamentos e reposicao salarial do funcionalismo publico, entre outros.

Tavares (2024) destaca a alta correlagao existente, de 2011 a 2019, entre a variagao
da soma da despesa primaria com o orgamento das empresas estatais e com o
crescimento econdmico, o que permite afirmar que a “contengao dos gastos publicos
foi uma das principais causas da estagnacdao econdmica do periodo” (Tavares, 2024).
Adicionalmente, num cenario com desemprego e nivel de utilizagcdo da capacidade
instalada abaixo de 80% entre 2015 e 2021, também nao fazia sentido temer por
uma inflagao de demanda. Havia, na verdade, espago para que aumentos do gasto
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publico encontrassem como contrapartida o aumento do emprego e da utilizacao
da capacidade de producao. A inflagao, por sua vez, parece ter seu comportamento
explicado por fatores que ndo incluem os gastos publicos.

Como mostram Gomes e Cruz (2022 apud Tavares, 2024), a Divida Bruta se manteve
estavel entre 2003 e 2013, quando representou cerca de 56,7% do PIB, e comegou a
crescer a partir do ano seguinte. A Divida Liquida, por sua vez, caiu de 54,8% para 33,8%
do PIB nesse periodo e sé reverteu tal trajetdria a partir de 2016. Para Tavares (2024),

E sincrénico ao aumento da divida publica/PIB a desaceleragdo econémica
e posterior recessdo e ha ao menos dois canais imediatos para isso.
Primeiramente, o denominador, ao deixar de crescer, deixa também de frear

a ascensao da relagao divida/PIB. Em segundo lugar, o menor crescimento
econdémico também reduz a arrecadagao tributaria e impacta o préprio
resultado primario. (Tavares, 2024, p. 33)

Para Rossi, Mello e Dweck (2020), tanto entre 2007 e 2014 quanto entre 2014 e 2019
foram os juros nominais que mais contribuiram para o crescimento da divida, além
da péssima performance do crescimento econdmico. Ainda para Tavares (2024), a
relativa estabilizagdo na trajetdria da divida publica observada em fins dos anos 2020
correlaciona-se com o fim da recessao econdmica, com a melhora do desempenho
exportador e com a redugao da Selic a partir de 2017. Todos esses dados reiteram
a posigao do autor de que nao houve, como se fez acreditar, uma restricao fiscal que
tornasse imperativa a adogcao de uma agenda austera e que elas “foram, assim, nao
apenas deletérias em termos sociais, mas também uma ‘escolha’ que nao se impunha
por necessidades econOmicas objetivas” (Tavares, 2024).

4.2. O modelo

4.2.1 Especificagao e dados

Tal como definido por Wooldridge (2006), uma sequéncia de variaveis aleatdrias
indexadas pelo tempo é chamada de “processo estocastico” - que é um sindbnimo de
“processo aleatorio” - ou “processo de série temporal”. Dentro dessas especificagoes,
o Modelo de Defasagens Distribuidas Finitas permite que uma ou mais varidveis
afetem a varidvel y - que é a varidvel dependente - com defasagens. Levando em conta
a natureza dos dados analisados neste estudo, foi adotado esse modelo, que pode ser
apresentado da seguinte maneira:

V.= + 5,2, +0,Z 1% .. 6q Zo gt U,
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Em que 00 representa a propensao de impacto, ou seja, a mudanga imediata em vy
devido ao aumento de uma unidade em z no tempo t; 91 € a variagdo em y um periodo
apds o impacto analisado; 92 € a variagao de dois periodos apds esse mesmo impacto,
e assim sucessivamente. Se quisermos, de maneira complementar, capturar os efeitos
de um aumento permanente de z sobre y, o termo 90 + 91 representara a propensao de
longo prazo - o aumento de y apds um periodo da mudanga, e assim por diante.

O atual estudo foi construido no sentido de buscar capturar a forma como aumentos
nos gastos sociais e na taxa basica de juros se distribuem entre a populagao brasileira a
partir das perspectivas de género e raga. A equagao estimada foi a seqguinte:

Yj =01 Gastos Sociais prop PIBt + 32 Selic Realt+933 IBCbrt+€ t

Em que Yj representa o desemprego relativo de cada grupo estudado (mulheres
brancas, mulheres negras, homens negros e homens brancos) e da populagao brasileira
como um todo, obtido a partir dos microdados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNADc). Como variaveis independentes, o modelo considerou
a taxa Selic real (reduzida pelo IPCA); o Gasto Social Total em proporgao ao PIB; e,
também, o indice de Atividade Econdmica do Banco Central (IBC-Br). Os dados foram
analisados em bases trimestrais entre janeiro de 2012 e dezembro de 2021, seguindo a
disponibilidade dos dados divulgados pela PNADc, que comecou a ser implementada
também em 2012. Ademais, todos os valores foram inflacionados a pregos de dezembro
de 2021 pelo IPCA.

Uma especificagao importante para o modelo € que todas as varidveis foram
diferenciadas para a andlise. Como mostra Wooldridge (2006), esse é um passo
importante para tornar a série estacionaria, em que as distribuicdes de probabilidade
sao estaveis ao longo do tempo; evitar regressdes espurias, em que as relagoes
estatisticas encontradas, mesmo que significativas, ndao refletem a relagdo causal
real entre as variaveis; e, finalmente, para modelar a taxa de variagao, que pode ser
mais interessante para a compreensao da evolugao da série do que analisa-la em
termos absolutos. Ademais, buscando controlar a volatilidade, todas as variaveis
independentes foram transformadas aplicando o logaritmo natural.

Finalmente, como resultados, espera-se que aumentos nos gastos sociais reduzam o
desemprego de mulheres e homens negros em dimensao superior as mulheres brancas
e, ademais, que o grupo menos afetado por essa variavel seja o de homens brancos. De
maneira inversa, supomos que a populagao negra seja a mais afetada por aumentos na
taxa Selic real. Finalmente, espera-se que o IBC-Br tenha efeitos positivos para todos
0S grupos sociais.
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4.2.2. Resultados

Os resultados encontrados estao indicados nas tabelas abaixo.

C Modelo de Defasagens Distribuidas Finitas aplicado na populagao brasileira )

L(diff(log_social_prop_pib), 6) ~0.033%x
(0.010)
L(diff(log_SeRIpA), 6) 0.001
(0.002)
diff(log_IBCbr) —0.207%%x
(0.058)
Constant 0.001
(0.001)
Observations 79
R2 0,209
Adjusted R? 0,177

Residual Std. Error

0.011 (df =75)
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F Statistic 6.608%** (df = 3; 75)

Notes: ***Gignificant at the 1 percent level.
**Gignificant at the 5 percent level.

*Significant at the 10 percent level.

Como esperado, os gastos sociais e o indice de atividade econOmica nacional tém
impactos positivos sobre o mercado de trabalho. Assim, para cada aumento percentual
nos gastos sociais e no IBC-Br, sao esperadas redugdoes de 0,0256681 e 0,2133628 no
desemprego total, respectivamente. A analise da significancia de cada variavel permite
descartar a hipdtese nula, ou seja, de que aumentos em cada um dos componentes
analisados nao impactam o desemprego. Ademais, apesar de o resultado obtido
para a Selic real ter sentido econdmico, indicando que elevagdes na taxa aumentam
o desemprego da populagao brasileira, nao é possivel descartar a hipdtese nula. Esse
resultado, inicialmente, coloca em xeque a efetividade do principal mecanismo de
politica macroecondmica adotado no Brasil atualmente - a politica monetaria. A analise
interseccional auxiliara na solidificagao, ou nao, dessa hipotese.

C Modelo de Defasagens Distribuidas Finitas aplicado na subamostra Mulheres Negras )
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L(diff(log_SeRIpA), 6) 0.000
(0.001)
diff(log_IBCbr) -0.0671**
(0.024)
L(diff(log_social_prop_pib), 6) -0.015%x%%*
(0.004)
Constant 0.001
(0.001)
Observations 39
R? 0,331
Adjusted R? 0,273
Residual Std. Error 0.005 (df =35)
F Statistic 5.760%** (df = 3; 35)
Notes: ***Gignificant at the 1 percent level.

**Gjgnificant at the 5 percent level.

*Significant at the 10 percent level.

C Modelo de Defasagens Distribuidas Finitas aplicado na subamostra Homens Negros )
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L(diff(log_SeRIpA), 6) 0.000
(0.001)
diff(log_IBCbr) -0.082%xx*
(0.027)
L(diff(log_social_prop_pib), 6) -0.004
(0.005)
Constant 0.000
(0.001)
Observations 39
R? 0.21
Adjusted R? 0,144
Residual Std. Error 0.005 (df =35)
F Statistic 3.123%** (df = 3; 35)
Notes: ¥ xGignificant at the 1 percent level.

**Significant at the 5 percent level.

*Significant at the 10 percent level.

C Modelo de Defasagens Distribuidas Finitas aplicado na subamostra Mulheres Brancas )
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L(diff(log_SeRIpA), 6) 0.000
(0.001)
diff(log_IBCbr) -0.016
(0.020)
L(diff(log_social_prop_pib), 6) -0.010%*x*
(0.003)
Constant 0.000
(0.001)
Observations 39
R? 0,21
Adjusted R? 0,142
Residual Std. Error 0.004 (df = 35)
F Statistic 3.092** (df = 3; 35)
Notes: ***Gignificant at the 1 percent level.

**Gignificant at the 5 percent level.

*Significant at the 10 percent level.

( Modelo de Defasagens Distribuidas Finitas aplicado na subamostra Homens Brancos )
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L(diff(log_SeRIpA), 6) 0.000
(0.001)
diff(log_IBCbr) -0.049%*x*
(0.017)
L(diff(log_social_prop_pib), 6) -0.003
(0.003)
Constant 0.000
(0.001)
Observations 39
R2 0,202
Adjusted R? 0,133
Residual Std. Error 0.003 (df =35)
F Statistic 2.947%* (df = 3; 35)
Notes: ***Gignificant at the 1 percent level.

**Gignificant at the 5 percent level.

*Significant at the 10 percent level.

A dimensao dos impactos de cada variavel, como conjecturado previamente, é distinta
entre os grupos. Os gastos sociais mostraram contribuir em maior medida para a
reducao do desemprego de mulheres negras e brancas: nesses grupos, para cada
aumento percentual nessa variavel, é esperada uma redugao do desemprego em 0,0149
e 1,027e-02, respectivamente. Essa varidvel se mostrou altamente significativa nesses
grupos, o que nao acontece entre os homens brancos e negros, por exemplo. Apesar
de o impacto esperado ser de reducao do desemprego nesses grupos, nao & possivel
rejeitar a hipotese nula.

Adicionalmente, os modelos mostraram que variagdes no Indice Nacional de Atividade
Econ6mica, o IBC-Br, impactam a populagdao negra em maior medida, na dimensao
de 0,0821 e 0,0612 para homens e mulheres negras, respectivamente. A populagao
branca, por sua vez, estd menos sujeita ao ciclo econdmico e, para as mulheres brancas,
inclusive, a varidvel ndo possui significancia estatistica.

Os resultados obtidos para a taxa Selic em cada grupo social confirmam a tendéncia
nacional apontada no primeiro modelo e em alguns argumentos trabalhados na revisao
bibliografica deste trabalho. A despeito de seu resultado ter “sentido economico”,
indicando que aumentos no patamar dessa taxa terao desdobramentos negativos
sobre o nivel de desemprego, as significancias encontradas para essa variavel nao
permitem que se rejeite a hipdtese nula. Ou seja, ndo é possivel dizer que aumentos na
taxa Selic impactam o nivel de desemprego no Brasil.
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O valor da estatistica F, que mede o quao bem o modelo ajusta os dados em
comparagao a um modelo sem variaveis independentes, foi significativo em todos os
modelos. Pode-se afirmar, portanto, que pelo menos uma das variaveis explicativas
escolhidas no modelo tem efeitos significativos sobre a varidvel dependente.
Adicionalmente, empregou-se o teste Breusch-Godfrey, fundamental em regressoes
com variaveis defasadas (Wooldridge, 2006), para verificar a autocorrelagao entre os
residuos dos modelos, que ocorre quando estes ndao sdo independentes.

Nesse teste, a hipdotese nula € a de que nado ha autocorrelagdo serial nos residuos,
e a hipotese alternativa, por sua vez, € que a autocorrelagdo serial existe. Como
demonstrado anteriormente pelos p-valores, ndo € possivel rejeitar a hipdtese
nula em nenhum caso, o que significa que podemos concluir que ndo ha evidéncia
de autocorrelagao serial significativa nos residuos até a ordem 6. Esse resultado €&
importante para o modelo e valida as inferéncias encontradas.
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5. Conclusdo)

Este trabalho procurou verificar como as politicas monetaria e fiscal impactaram as
desigualdades de género e raga, que sao historicas e estruturais no Brasil, entre 2011 e
2021. Partiu-se do entendimento que o posicionamento histérico de mulheres e negros
(em especial, das mulheres negras) € um componente nao desprezivel que determina a
dimensao desses efeitos.

Nesse sentido, empreendeu-se, primeiro, uma revisdo bibliografica sobre o tema,
buscando aglutinar argumentos e reflexdes no campo da teoria econémica. Depois,
investigou-se o histdrico nacional das politicas monetaria e fiscal sob a perspectiva
de género e raga. Num terceiro momento, este trabalho se debrugou sobre o perfil e a
evolucao dos gastos sociais brasileiros e construiu um modelo que procurou mensurar
o impacto das politicas monetaria e fiscal - especificamente, a variagdo dos gastos
sociais - sobre o desemprego relativo de homens e mulheres negros e brancos.

Por fim, este estudo teve como objetivo especifico construir um modelo e testar
empiricamente o impacto da politica monetaria e fiscal sobre as desigualdades de
género e raga, utilizando o desemprego relativo interseccional desses grupos como
variavel indicadora de tais efeitos. Os resultados obtidos apontam para uma maior
sujeicdo das mulheres negras ao ciclo econdmico, o que pode estar relacionado a
sua posicao no mercado de trabalho, na medida em que o grupo ocupa as piores
posicoes. Em momentos de crescimento econdmico, portanto, € esperado que elas
sejam incorporadas mais intensamente ao mercado de trabalho e, inversamente,
nos momentos adversos, serao, provavelmente, as primeiras dispensadas. A nao
significancia do indicador de atividade econémica no grupo de mulheres brancas pode
ser entendido a luz de Couto e Brenck (2023): a despeito de terem obtido significancia
estatistica em seu modelo para a taxa de juros, as autoras mostram uma maior presencga
dessas mulheres nas areas da educacgao e saude, que sao, justamente, areas de maior
estabilidade e menor sujei¢ao ao ciclo econdmico. Entre os homens, destaca-se a maior
participagdao dos negros na industria e construgao, o que, no modelo, pode ser o fator
responsavel pelo impacto do IBC-Br quase duas vezes superior a de seus pares brancos.

As variagcoes nos gastos sociais, por sua vez, tém sua importancia confirmada na
reducdao das desigualdades de género e raga, na medida em que sua ampliagao
contribui sobremaneira para a redugao do desemprego das mulheres -
destacadamente das mulheres negras. Entre os homens, esse impacto é de ordem
inferior e baixa significancia, o que, novamente, supomos estar relacionado ao
posicionamento desses individuos no mercado de trabalho. Por fim, os resultados
encontrados para a taxa Selic reforcam um aspecto da discussao que aqui se propods
levantar, qual seja, sobre a eficacia da politica monetaria.
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Ao analisar a superpopulagdo relativa que € criada sob o capitalismo brasileiro,
Gonzalez (2020) defende que a simultaneidade dos processos de acumulagao
realizados pelo capital comercial, industrial competitivo e industrial monopolista -
sob a hegemonia deste Ultimo - criou, aqui, a coexisténcia de mercados de trabalho
distintos e marcados pela alta dispersdao salarial. Nessa dinamica, essa massa se
torna extremamente supérflua, e os danos do desemprego e do subemprego incidem
justamente sobre ela, e, dessa forma, “[...] género e [...] etnicidade sao manipulados
de modo que, no caso brasileiro, os mais baixos niveis de participagcao na forca de
trabalho, ‘coincidentemente’, pertencem exatamente as mulheres e a populagao negra”
(Gonzalez et al., 2020).

Da interacao entre os distintos sistemas nascem padroes especificos de integragao
social g, nesse contexto, o racismo, enquanto articulagdo ideoldgica e conjunto de
praticas, estabelece uma divisao racial do trabalho que é partilhada por todas as
formacoes socioecondmicas capitalistas e multirraciais contemporaneas. Assim,
mesmo os brancos sem propriedades se beneficiam de tal dinamica, afinal,

enquanto o capitalista branco se beneficia diretamente da exploragao ou
superexploragao do negro, a maioria dos brancos recebe seus dividendos

do racismo, a partir de sua vantagem competitiva no preenchimento das
posicoes que, na estrutura de classes, implicam as recompensas materiais e
simbodlicas mais desejadas. (Gonzalez et al., 2020, p.29)

Os resultados encontrados no presente trabalho refletem essa dinamica. Este estudo
procurou, portanto, demonstrar, em linha com Couto e Brenck (2023), que as politicas
monetaria e fiscal nao sdao neutras quando analisada sob as lentes de género e raga, que
se colocam, assim, como varidveis essenciais a serem consideradas na formulagdo de
politicas publicas.
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Introdugao)

Nas ultimas décadas, o avancgo da crise climatica e a intensificacao das pressoes sobre
os ecossistemas naturais colocaram em evidéncia a necessidade de politicas publicas
capazes de conciliar conservagao ambiental e justi¢ca social. Em contextos marcados
por desigualdades estruturais, como o Brasil, tal conciliagao passa, necessariamente,
pelo reconhecimento da centralidade dos povos indigenas na protegdo dos bens
comuns naturais e pelo enfrentamento de sua histdrica exclusao dos instrumentos de
gestdo ambiental e redistribuigao orgamentaria.

Entre as ferramentas que emergiram como promissoras nesse campo, o Pagamento
por Servicos Ambientais (PSA) vem ganhando destaque por seu potencial de alinhar
incentivos econdmicos a preservagao ecoldgica. Concebido originalmente como
instrumento baseado na 16gica das externalidades positivas, o PSA foi incorporado
por diferentes paises a partir de arranjos institucionais diversos, refletindo tanto as
condigoes locais quanto as disputas politicas em torno da valorizagdao dos servigos
ecossistémicos. No Brasil, a institucionalizagdo do PSA culminou com a promulgagao
da Lei n° 14.119/2021, que reconhece a possibilidade de pagamentos a povos indigenas
e comunidades tradicionais, mas cuja implementacao ainda esta distante de assegurar
efetiva inclusdao desses sujeitos na politica ambiental.

Este artigo parte da hipdtese de que o PSA, quando orientado por principios de justica
climatica, pode constituir ndo apenas uma ferramenta de incentivo a conservagao,
mas também uma politica publica redistributiva, ancorada no reconhecimento de
saberes, praticas e formas de organizagdo social historicamente marginalizadas. A
partir da analise do instrumento PSA e de sua aplicagdo a povos indigenas, com énfase
na experiéncia paulista do programa Guardides da Floresta, busca-se demonstrar que a
inclusao desses grupos em esquemas de PSA exige uma inflexao normativa, institucional
e epistemoldgica - capaz de deslocar o eixo da politica ambiental da 16gica tecnocratica
e individualizante para uma abordagem territorial, coletiva e intercultural.

O argumento central desenvolvido ao longo do artigo é que a auséncia de programas
nacionais de PSA voltados especificamente a povos indigenas configura uma forma
de exclusdo orgcamentaria ambiental. A estrutura vigente, centrada em propriedades
privadas e critérios homogéneos de valoragdo, revela-se incompativel com os
modos de vida indigenas, que operam com base em formas coletivas de manejo,
espiritualidade ecoldgica e vinculos ancestrais com o territério. Ao ignorar essas
singularidades, o PSA tradicional nao apenas falha em reconhecer os verdadeiros
provedores de servigos ambientais no pais, como também perpetua a invisibilidade
desses sujeitos nos orgamentos publicos e nos processos decisdrios do Estado.

Para desenvolver esse argumento, o texto se estrutura em cinco capitulos. O segundo
capitulo apresenta os fundamentos tedricos e legais do instrumento PSA, sua origem
e as limitagdes econdmicas de sua aplicagdao ao setor agroexportador. O terceiro
capitulo propde uma releitura do PSA como politica publica voltada a equidade e
ao reconhecimento dos povos indigenas, articulando dados demograficos, marcos
juridicos e elementos culturais. O quarto capitulo analisa a experiéncia do programa
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PSA Guardides da Floresta, desenvolvido no estado de Sao Paulo, como exemplo
concreto de aplicagao territorialmente situada. Por fim, o quinto capitulo propde
caminhos para a formulagdo de uma politica nacional de PSA com centralidade nos
povos indigenas, a partir de cinco eixos estruturantes.

Ao final, pretende-se demonstrar que o PSA pode e deve ser um instrumento de justica
climatica com poténcia redistributiva, capaz de contribuir para a reparagao historica, a
valorizagao cultural e a sustentabilidade de formas de vida profundamente conectadas
a preservagao dos ecossistemas - desde que estruturado com participagdo ativa,
respeito as singularidades e compromisso com a transformagao institucional do
Estado brasileiro.

1. PSA, justica climatica e o desafio
da inclusao dos povos indigenas
nas politicas publicas ambientais

A intensificacdao da crise climatica global tem exigido uma renovagao profunda das
politicas ambientais, especialmente em contextos de desigualdade estrutural como
o brasileiro. Mais do que apenas mitigar os efeitos das mudangas do clima, politicas
publicas eficazes devem enfrentar os padroes histéricos de exclusdo que marcaram a
gestado dos recursos naturais e a distribuicao de beneficios ambientais. Nesse cenario,
o Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) emerge como instrumento promissor
por seu potencial ecologico e por permitir a incorporagao de principios de justica
climatica e reparagao historica.

A literatura especializada sobre justica ambiental, como a desenvolvida por
Schlosberg e Collins (2014), demonstra que os impactos ambientais tendem a recair
de forma desproporcional sobre populagdes vulnerabilizadas, como as comunidades
indigenas. A justica climatica, nesse sentido, ndo se restringe apenas a equidade
distributiva, mas também incorpora também dimensdes de reconhecimento e
participacao. Trata-se de garantir que grupos historicamente marginalizados, além
de serem beneficiarios das politicas, tenham voz ativa na formulagdo, execugao e
monitoramento das agoes climaticas.

No caso brasileiro, os povos indigenas atuam como verdadeiros guardides de biomas
estratégicos a regulacao climatica global, como a Amazénia e o Cerrado. No entanto,
0 acesso desses povos a politicas publicas ambientais, incluindo os mecanismos de
PSA, é limitado por arranjos normativos e institucionais pensados para propriedades
privadas, contratos individualizados e métricas economicistas. Ao reproduzir
16gicas excludentes, o PSA tradicional desconsidera os modos de vida, os sistemas
consuetudinarios de gestao e as relagoes espirituais com o territdrio que caracterizam
avivénciaindigena.
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A Convencao n° 169 da Organizagao Internacional do Trabalho, ratificada pelo Brasil
em 2002, estabelece que os povos indigenas tém direito a definir suas proprias
prioridades de desenvolvimento, bem como a participar plenamente da formulagao
e implementagcao de programas que os afetem diretamente (OIT, 1989). Essa
normatividade internacional impde obrigagdes claras ao Estado brasileiro quanto
a consulta prévia, ao respeito as especificidades culturais e a adogao de medidas
especiais para garantir a integridade desses povos - inclusive por meio da destinagao
equitativa de recursos publicos.

Ademais, conforme destaca Schlosberg (2014), a justica climatica deve ser
compreendida como uma resposta estruturante as vulnerabilidades acumuladas por
populagcdes que foram historicamente privadas de protegao estatal e submetidas
a impactos ambientais adversos. No contexto indigena, isso inclui tanto a sub-
representacdo nos processos decisérios quanto a invisibilidade orgamentaria,
agravada por décadas de negligéncia e subfinanciamento das politicas voltadas a esses
grupos (Silva; Lunelli, 2020).

A inclusao efetiva dos povos indigenas nos esquemas de PSA, portanto, requer uma
inflexdo normativa e institucional que va além da mera previsao legal de elegibilidade.
Implica reconhecer o territério como espago de vida coletiva, ndo como ativo
economico individualizavel;, valorizar os saberes ecoldgicos tradicionais como
formas legitimas de conhecimento; e garantir que os recursos publicos destinados a
conservagao ambiental sejam redistribuidos com base em critérios de justiga histdrica,
cultural e social.

A auséncia de programas nacionais de PSA voltados especificamente aos povos
indigenas configura, assim, ndao apenas uma lacuna técnica ou administrativa, mas
também uma expressdo de injustica climatica estrutural. Como argumentam Fraser
(2009) e Honneth (2009), politicas que ignoram as formas de vida coletivas, os valores
simbdlicos e os direitos de autodeterminagado de grupos subalternizados contribuem
para sua continua desvalorizagdao no espago publico. No caso brasileiro, essa exclusao
se materializa tanto na sub-representagao politica quanto na alocagao desigual de
recursos climaticos no orcamento publico.

Reconhecer os povos indigenas como sujeitos centrais da politica ambiental brasileira
exige, portanto, uma transformagao epistémica do PSA. Trata-se de substitui-lo,
enquanto modelo tecnocratico e patrimonialista, por um instrumento territorializado,
intercultural e redistributivo - ancorado em principios de justica climatica e alinhado
aos compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro.




o Pagamento por Servigos Ambientais como politica para os povos indigenas no Brasil

2. O PSA comoinstrumento
de politica publica: fundamentos,
marcos legais e evidéncias de impacto

2.1. Origens e fundamentos do PSA

A concepgao do PSA esta associada a busca por instrumentos inovadores que combinem
conservagao ambiental, reconhecimento de externalidades e incentivos econémicos. Em
termos conceituais, o PSA pode ser definido como uma transagao voluntaria na qual um
servigo ambiental bem definido — ou um uso da terra que gere tal servigo - € remunerado
por pelo menos um comprador, desde que a prestacao do servigo seja efetivamente
garantida (Wunder, 2005 apud Pagiola; Von Glehn; Taffarello, 2013). Trata-se, portanto, de
um mecanismo baseado no principio da condicionalidade, no qual os pagamentos estao
vinculados ao fornecimento demonstravel de beneficios ambientais.

Essa concepgao estda ancorada na teoria econOmica das externalidades,
particularmente na formulagao de Pigou (1920), que defende a intervencao do
Estado por meio de subsidios ou tributos como forma de internalizar efeitos sociais
nao precificados pelas decisdes individuais. Aplicado a esfera ambiental, o PSA
representa uma tentativa de monetizar externalidades positivas, reconhecendo o
valor de ecossistemas conservados e incentivando comportamentos ambientalmente
sustentaveis (Pattanayak; Wunder; Ferraro, 2010; Cooper, 2003).

Do ponto de vista histérico, ha controvérsias quanto a origem dos programas de PSA.
Embora a literatura latino-americana frequentemente cite o programa costarriquenho
de 1997 como marco inaugural, com a criagcao do Programa de Pago por Servicios
Ambientales (PPSA), financiado por um imposto sobre combustiveis fosseis (Pagiola;
Platais, 2007; Costa; Loureiro, 2024), outras analises apontam os Estados Unidos
como precursor. De acordo com Pereira e Sobrinho (2017), o Conservation Reserve
Program (CRP), implementado pelo governo norte-americano em 1985, ja operava
de modo semelhante ao PSA, ao remunerar proprietarios rurais pela adogao de
praticas de conservagao do solo em areas agricolas vulneraveis. Um dos exemplos
mais emblematicos dessa 16gica é o caso de Nova York, que, em vez de construir uma
estacdo de tratamento de agua, optou por preservar a bacia hidrografica de Catskill
por meio de acordos financeiros com os produtores rurais da regiao - gerando uma
economia estimada em sete vezes o valor inicialmente investido.

A disseminagao dos programas de PSA ao redor do mundo seguiu diferentes caminhos,
com adaptacgoes institucionais e culturais em cada pais. Na América Latina, além da
Costa Rica, destacam-se as experiéncias nacionais do México, que consolidou seu
Programa Nacional de PSA em 2006, com foco na conservacgao de bacias hidrograficas
e biodiversidade, e do Equador, com a criagdo do Fondo de Proteccidn del Agua
(FONAG) na cidade de Quito. Outros exemplos relevantes incluem o programa sul-
africano Working for Water, iniciado em 1995, e os mecanismos de eco-compensation
desenvolvidos pela China a partir dos anos 2000, que associam PSA a politica de
reassentamento ecoldgico e compensacgao intergovernamental (Pereira; Sobrinho, 2017).
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No Brasil, as primeiras experiéncias locais datam de 2006, com destaque para os
programas Conservador das Aguas, em Extrema (MG), e Ecocrédito, em Montes Claros
(MG). Iniciativas estaduais e federais se multiplicaram a partir de entao, culminando
na aprovagao da Lei n° 14.119/2021, que instituiu a Politica Nacional de Pagamento por
Servigos Ambientais (PNPSA). A lei define os servicos ambientais como “atividades
individuais ou coletivas que favorecem a manutengao, a recuperagao ou a melhoria dos
servigos ecossistémicos” (Brasil, 2021) e prevé a utilizagcdao de pagamentos monetarios
e ndao monetarios, com prioridade para povos indigenas, comunidades tradicionais e
agricultores familiares (Costa; Loureiro, 2024).

Os programas de PSA no Brasil combinam diversas fontes de financiamento - publicas,
privadas e mistas - e distintas modalidades operacionais, variando desde o pagamento
direto ao provedor até esquemas hibridos de arrendamento e cooperagao técnica.
De forma geral, as iniciativas brasileiras se inserem em dois modelos predominantes:
os financiados por usuarios diretos dos servigos ecossistémicos, como ocorre em
programas de protecgao hidrica, e os financiados por entes estatais, em que o Estado
assume a fungao de agente redistributivo e financiador de bens publicos ambientais
(Pagiola; Platais, 2007; Pereira; Sobrinho, 2017).

Essa multiplicidade de experiéncias reforga a ideia de que o PSA nao é um instrumento
estatico, mas um arcabougo conceitual e normativo em constante evolugado, que se
adapta aos contextos sociais, ecoldgicos e institucionais em que é implementado. Ao
compreender o PSA como uma politica publica em disputa — e ndo apenas como um
mecanismo de mercado - abrem-se caminhos para uma agenda mais robusta de justica
ambiental e reconhecimento de saberes tradicionais.

2.2. Limites econdmicos do PSA para o setor agroexportador

Apesar da crescente disseminagdao dos programas de PSA no Brasil e no mundo, ha
restricdes importantes quanto a sua eficacia como politica publica em areas dominadas
por atividades agropecuarias intensivas. O préprio desenho econdmico do PSA
parte da premissa de que agentes privados sao incentivados a conservar se recebem
compensacoes financeiras compativeis com o custo de oportunidade da terra. Isso
impdoe um obstaculo estrutural a adogao do PSA em regides de elevado valor produtivo.

Como demonstram Pagiola, Von Glehn e Taffarello (2013), o pagamento so sera efetivo
para promover mudanga de comportamento se for superior ao lucro potencial da
atividade alternativa - no caso do agronegécio, frequentemente vinculado a produgao
de commodities com alta rentabilidade. Nessas condigdes, os valores praticados
pelos programas de PSA - com médias variando entre RS 100 e RS 250 por hectare/
ano - tornam-se economicamente pouco atrativos frente aos ganhos obtidos com a
produgao de soja, milho, pecuaria intensiva ou outras formas de uso intensivo da terra.

Essa limitagao, muitas vezes, relega os programas de PSA a areas de menor valorizagao
fundiaria ou ja relativamente conservadas, dificultando sua implementagcao nas zonas
de maior pressdo ambiental. Como alertam os proprios formuladores de programas
estaduais, como o Reflorestar, no Espirito Santo, o desafio de atingir areas degradadas

187




o Pagamento por Servigos Ambientais como politica para os povos indigenas no Brasil

ou passiveis de desmatamento esbarra nos altos custos de restauragao, na resisténcia
dos proprietarios e na dificuldade de concorrer com os incentivos estruturais dados a
producgao agricola (Pagiola; Von Glehn; Taffarello, 2013).

Mesmo quando ha disponibilidade orgamentaria, a efetividade ambiental dos
programas pode ser comprometida por problemas de adicionalidade. Como aponta
Wunder (2007), um programa de PSA sé gera impacto real quando promove a
conservagdo de uma area que, na auséncia do pagamento, seria convertida a outro
uso. No entanto, parte significativa das areas elegiveis ou contratadas nos programas
brasileiros ja possui baixa probabilidade de conversao ou esta legalmente protegida, o
que reduz seu potencial de efetividade.

Ademais, os programas voltados a restauragdao enfrentam barreiras ainda mais
significativas. O custo médio para a recuperacao de vegetagdo nativa pode
ultrapassar RS 30 mil por hectare, como no caso do projeto Guandu, no estado do Rio
de Janeiro, o que torna sua replicagdao em larga escala inviavel sem fontes robustas
e continuas de financiamento (Pagiola; Von Glehn; Taffarello, 2013). Essa realidade
impode limites concretos ao uso do PSA como mecanismo de indugdo a restauragao
em territorios prioritarios.

Estudo recente com base em andlise geoespacial na Mata Atlantica mostrou que,
embora os programas de PSA tenham impacto positivo na recuperagao ambiental
de propriedades, seus efeitos ainda sao limitados em escala e variam conforme a
modalidade de pagamento adotada. Os programas que remuneram melhorias no uso
do solo apresentaram maior impacto na recuperagao de areas do que aqueles voltados
apenas a protecgao (Cerveira et al., 2024). No entanto, ndo houve evidéncia de impacto
significativo na redugao da degradagao ambiental, revelando um desequilibrio entre os
incentivos a recuperacgao e os desincentivos a destruigao.

Do ponto de vista econdmico, a eficacia do PSA depende, portanto, ndo apenas de sua
capacidade de gerar incentivos atrativos frente a rentabilidade agricola, mas também
de uma arquitetura institucional que consiga alinhar os objetivos de conservagao
com os interesses econdmicos dos atores envolvidos. Ainda que os Pagamentos
por Servigcos Ambientais sejam, em sua origem, inspirados na l6gica coaseana de
negociagao voluntaria de externalidades, sua aplicagao concreta revela limites
relevantes. Na pratica, operam por meio de arranjos institucionais hibridos, em que o
Estado exerce papel central na coordenacao e no financiamento, dada sua capacidade
de mobilizar recursos e agir em nome de interesses coletivos (Melges; Figueiredo Neto;
Benini, 2020).

Dessa forma, ha consenso na literatura de que os programas de PSA, quando mal
calibrados ou restritos a 16gica de mercado, tém eficacia limitada para enfrentar os
desafios estruturais da mudanga no uso da terra e da conservagao ambiental em escala
nacional (Dutra et al., 2024). Além disso, o PSA apresenta desvantagens estruturais
frente a volatilidade dos pregcos das commodities agricolas no cenario internacional.
Em contextos de alta nas cotagdes de soja, milho ou carne bovina, por exemplo, o
valor econdmico da terra se eleva rapidamente, tornando ainda mais desproporcional
a comparagao entre os ganhos potenciais da produgao e os valores oferecidos
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pelos programas de PSA. Esse descompasso indica uma fragilidade adicional do
instrumento como estratégia indutora de conservagao no agro intensivo, cuja légica
produtiva opera com base em escalas industriais, financiamento bancario e mercados
globalizados. A volatilidade, portanto, nao apenas aumenta o custo de oportunidade
da conservagao, como impode riscos a previsibilidade de politicas baseadas em
pagamentos fixos e de longo prazo.

Nesse sentido, o PSA revela-se uma ferramenta promissora quando voltada a territérios
e populagdes que ja atuam como guardides do meio ambiente, oferecendo uma via de
reconhecimento institucional e redistribuicao de recursos publicos - conforme sera
explorado no préoximo item.

2.3 O potencial do PSA para povos indigenas:
equidade, reconhecimento e redistribuicao

Se os limites econdmicos do PSA comprometem sua eficacia como instrumento de
indugao a conservagdao em regides de alta rentabilidade agricola, por outro lado,
esse mesmo mecanismo mostra-se particularmente promissor quando voltado a
comunidades historicamente engajadas na protecao ambiental, como os povos
indigenas. Nesses territdrios, o custo de oportunidade da terra € mais compativel com
os valores praticados pelos programas, e os impactos socioambientais da politica
tendem a ser significativamente mais expressivos.

Em primeiro lugar, ha uma compatibilidade estrutural entre o modo de vida indigena
e os objetivos do PSA. Os povos originarios sdao reconhecidos constitucionalmente
como sujeitos de direitos territoriais (art. 231 da Constituicao de 1988), e suas praticas
tradicionais se baseiam em uma relagao equilibrada com os ecossistemas. Estudos do
Instituto Socioambiental (ISA) demonstram que os territérios indigenas apresentam,
de forma sistematica, os menores indices de desmatamento da Amazdnia Legal,
mesmo quando comparados a unidades de conservagao. Essa atuacao, contudo, ocorre
sem remuneragao ou reconhecimento estatal sistematico — descortinando uma lacuna
histdrica que pode ser em parte corrigida por meio de politicas publicas como o PSA.

A Lei n° 14.119/2021, ao instituir a PNPSA, reconhece como prioridade o atendimento
a povos indigenas, comunidades tradicionais e agricultores familiares (art. 5°, § 2°).
No entanto, conforme apontam Costa e Loureiro (2024), essa prioridade legal ainda
carece de efetiva implementacdo orcamentaria e de regulamentagdes especificas
que viabilizem o acesso desses grupos aos programas existentes. O estudo de Soares
e Paixao (2022) reforca esse diagndstico ao evidenciar que, mesmo em programas
voltados a comunidades tradicionais, como o PSA Guardides da Floresta, os entraves
operacionais - como a exigéncia de planos técnicos complexos e a auséncia de apoio
estatal - comprometem a efetividade e inclusdo dos povos beneficiarios.

Além da baixa inclusdao nos programas e da fragilidade institucional, ha criticas
substanciais a l6gica predominante na politica nacional de PSA. Segundo Maués
e Melo (2022), o arcabougo da PNPSA, ao incorporar principios mercadoldgicos e
modelos contratuais de adesao, tende a desconsiderar a complexidade sociocultural
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dos territérios tradicionais, impondo exigéncias que podem inviabilizar a continuidade
de praticas como agricultura de subsisténcia, manejo florestal comunitario ou pesca
artesanal. A auséncia de protocolos de consulta livre, prévia e informada - conforme
exigido pela Convengdo 169 da OIT, incorporada ao ordenamento juridico brasileiro
com status supralegal - reforgca o risco de violagdao de garantias democraticas,
territoriais e existenciais dessas populagoes.

Nesse sentido, o PSA pode ser compreendido como instrumento de justica
redistributiva e de reparagdo histdrica, indo além de uma simples ferramenta de
politica ambiental. A destinagao de recursos publicos a povos indigenas por servigos
que ja vém sendo prestados ha séculos - como a conservagao da biodiversidade, o
sequestro de carbono, a protegao de nascentes e o uso sustentavel do solo - atua
tanto no plano econdmico quanto no simbdlico. E uma politica que reconhece,
valoriza e fortalece formas de existéncia que historicamente foram marginalizadas e
invisibilizadas pelas politicas de desenvolvimento.

A literatura internacional tem avangado na defesa de instrumentos de reconhecimento
climatico (Fraser, 2009; Schlosberg, 2007) voltados nao apenas a mitigagao dos efeitos
da crise ambiental, mas também a reparacao de desigualdades ecoldgicas e territoriais
que afetam de forma desproporcional povos e comunidades racializados. No contexto
brasileiro, autores como Honneth (2009) e Maués e Melo (2022) sustentam que o
reconhecimento ndao deve ser apenas simbdlico, mas incorporado aos processos
institucionais e as estruturas decisérias do Estado. Isso implica, no caso do PSA,
garantir que a participagao das comunidades indigenas e tradicionais nao seja apenas
consultiva, mas deliberativa - com poder de definir prioridades, avaliar métricas e
negociar os termos da politica em seus territérios.

A auséncia de representatividade e a aplicagdao homogénea de critérios técnicos em
contextos culturalmente diversos, além de limitarem a efetividade da politica, podem
configurar racismo ambiental, como alertam Santos et al. (2016). A construgcao de
politicas publicas para comunidades tradicionais deve reconhecer a singularidade de
seus modos de vida, saberes e relagdes com a natureza, evitando solugdes que partam
de fora para dentro, sob pena de reforgar processos de invisibilizacao e dependéncia.

Por fim, experiéncias como o programa Guardidoes da Floresta mostram que é
possivel construir arranjos institucionais mais préoximos da 16gica territorial dos
povos indigenas, desde que haja apoio técnico, financiamento continuo e respeito a
governanga interna das comunidades. Em um contexto de crise climatica e disputas
territoriais, o PSA voltado a povos indigenas representa uma via potente para
consolidar um novo pacto ambiental que una justica distributiva, respeito a diversidade
cultural e protecao dos ecossistemas.
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3. Povosindigenas e o PSA como politica de justica
redistributiva e reconhecimento cultural

O PSA, embora consolidado como instrumento legitimo para a conservagao ambiental
no Brasil, tem sido subaproveitado em seu potencial redistributivo. Este capitulo
propde reinterpretar o PSA como politica publica de justica climatica e territorial,
centrando-se nas populagdes indigenas a partir de trés eixos interligados: (i) dados
demograficos e a nova geografia da populagao indigena; (ii) retragcdao orgamentaria
e desafios da estrutura institucional indigenista; e (iii) o PSA como oportunidade
concreta de reparagao histdrica, valorizagao cultural e redistribuigao fiscal.

3.1. Dados demograficos e a nova geografia da populacao indigena

A andlise demografica da populacao indigena sempre se mostrou desafiadora. A
auséncia de dados especificos, o dificil acesso a comunidades tradicionais e a exclusao
social desses povos no Brasil figuraram como grandes empecilhos para a consolidagao
de informacodes e relatérios sobre essa parcela da populagao. No entanto, nas ultimas
duas décadas, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) tem conseguido
captar dados essenciais sobre pessoas autodeclaradas indigenas, sendo o Censo
2022 a mais recente publicacao. De acordo com esse levantamento, a parcela da
populagao residente de 15 anos ou mais que se autoidentifica como indigena passou
de 573.349 individuos, em 2010, para 1.187.246, em 2022, representando um aumento
de 107% em 12 anos. Ainda, percebe-se uma mudanga significativa na composicao da
populagao indigena, com crescimento expressivo de pessoas indigenas habitando fora
de terras indigenas. Em 2010, esse numero era de 286.560; ja em 2022, 816.912 pessoas
indigenas residiam fora desses territérios, conforme mostra a tabela a seguir:

FIGURA 1- Populagao residente de 15 anos ou mais de idade,
total e indigena, por localizagdao do domicilio - Brasil, 2010 e 2022
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Fonte: IBGE. Censo Demografico 2022. Elaboragao proépria.
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Analisando tal alteragdo nas grandes regidoes do pais, percebe-se que as Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste concentram a maior parte da populagao indigena no
Brasil. Nota-se, ainda, que a parcela da populagao indigena habitando fora de terras
indigenas é maior em todas as regides do pais, exceto na Regido Centro-Oeste, com
uma diferencga relativamente pequena.

FIGURA 2 - Populagao residente de 15 anos ou mais de idade,
indigena, por localizagdo do domicilio - grandes regides do Brasil, 2022
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Fonte: IBGE. Censo Demografico 2022. Elaboragao proépria.

O grafico a seguir mostra o aumento populacional em porcentagem observado entre
2010 e 2022, com separagoes entre o aumento da populagao brasileira de 15 anos ou
mais no geral (13%), o aumento populacional de pessoas indigenas no pais (107%), o
aumento populacional de pessoas indigenas habitando em terras indigenas (29%),
bem como o aumento populacional de pessoas indigenas habitando fora de terras
indigenas (185%). Muito embora o crescimento percentual da populagao indigena
habitando em terras indigenas tenha sido significativamente maior que o aumento
geral da populagao brasileira, a evolugdao de pessoas indigenas habitando fora das
terras indigenas quase triplicou ao longo de 12 anos:
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FIGURA 3 - Alteragao percentual de 2010 a 2022 da populagao residente de 15 anos ou
mais de idade, total e indigena, por localizagao do domicilio - Brasil, 2022
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Fonte: IBGE. Censo Demografico 2022. Elaboragao proépria.

Nesse sentido, comparando o percentual de alteragao da populagao geral e indigena
acima de 15 anos nas cinco grandes regidoes do Brasil e com a prépria média nacional,
percebe-se novamente que o aumento populacional indigena habitando fora de terras
indigenas é proeminente no Centro-Oeste, Nordeste e Norte, conforme se observa na

tabela a sequir:
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FIGURA 4 - Alteragao percentual de 2010 a 2022 da populagao residente
de 15 anos ou mais de idade, total e indigena, por localizagao do domicilio
- grandes regides do Brasil, 2022
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Fonte: IBGE. Censo Demografico 2022. Elaboragao proépria.

Esse fenOmeno de dispersao territorial, notadamente acentuado nas Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, pode ser parcialmente explicado por fatores estruturais,
como a intensificagao da dinamica agricola, os conflitos fundiarios e os efeitos das
mudancgas climaticas sobre os territdrios tradicionais.

Em relacao aos efeitos das mudangas do clima, Carvalho (2021) demonstra como o
colapso climatico na Amazénia pode estar impulsionando processos de migragao
forgada, inclusive de populagdes indigenas. O autor descreve como o avango do
desmatamento e das queimadas ilegais compromete o funcionamento dos chamados
rios voadores - fluxos de umidade que sustentam o regime de chuvas em boa parte do
Brasil - e desencadeia uma série de impactos socioambientais nas regides afetadas.
Nesse contexto, as populagdes que dependem diretamente da floresta para sua
subsisténcia, como as comunidades indigenas, enfrentam o esgotamento de fontes de
agua, a queda na producgao agricola de base tradicional e 0 aumento da vulnerabilidade
alimentar e energética.
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Nesse sentido, a anadlise de Estanislau (2014) sobre os fluxos migratérios dos povos
indigenas reforca que, embora esses deslocamentos ocorram frequentemente com
manutengao de lagos com o territério de origem, eles derivam de um contexto de
expulsao simbdlica e material. Ao investigar o caso do povo Pankararu, o autor mostra
como a migragao entre Pernambuco e Sdo Paulo configura um ciclo continuo de busca por
melhores condigdes de vida frente a precarizagao dos territérios tradicionais, marcada
por fatores como a degradagao ambiental e a auséncia de politicas publicas efetivas.

Tal dinamica reforga a hipdtese de que as mudangas ambientais estdo tornando inviavel
a permanéncia de muitas comunidades em suas terras tradicionalmente habitadas,
empurrando-as para centros urbanos onde enfrentam novos ciclos de exclusao.

Essas desigualdades histéricas ganham contornos ainda mais agudos quando
observadas sob a lente da saude. Estudo recente de Alves et al. (2021) analisou dados
do Sistema de Informagao sobre Mortalidade (SIM) para os anos de 2000, 2010 e
2018, revelando um padrao alarmante de mortalidade precoce entre a populagao
indigena. Em 2018, a proporcao de 6bitos de indigenas menores de 1 ano foi de
16,2%, contrastando com 2,7% no restante da populagao brasileira. Em faixas etarias
posteriores, as disparidades persistem: a proporcao de mortes entre indigenas de 1a
4 anos é de 5,3%, contra apenas 0,4% na populagao geral; entre 5 e 19 anos, os indices
também sdo mais que o dobro. Apenas metade da populagao indigena ultrapassa os
50 anos de idade, refletindo um cenario de mortes evitaveis, agravado por barreiras
geograficas, institucionais e culturais no acesso a politicas publicas basicas de saude,
saneamento e alimentagao. O estudo aponta, ainda, uma tripla carga de doencas
afetando essa populagdao: coexisténcia de doengas infecciosas e parasitarias,
doengas crénicas ndo transmissiveis e causas externas de mortalidade - muitas delas
associadas a violéncia e a desestruturagao socioterritorial.

A elevada mortalidade infantil, combinada a morte prematura de adultos jovens e a
fragilidade da assisténcia a saude nas Regidoes Norte e Centro-Oeste, onde se concentra
grande parte da populagdo indigena, ndo pode ser dissociada da sub-representagao
orgamentaria desses povos nas politicas publicas. Os dados demonstram que nao se
trata apenas de um problema de cobertura ou eficiéncia dos servicos, mas também
de uma estrutura persistente de negligéncia fiscal e exclusdo institucional. Nesse
contexto, a criagdao de programas de PSA voltados a povos indigenas pode representar
mais que uma politica ambiental: trata-se de uma estratégia de intervengao preventiva
e reparadora em saude publica, capaz de gerar renda, fortalecer a seguranga alimentar,
preservar modos de vida e reduzir vulnerabilidades associadas a deterioragdo dos
territérios e das praticas socioculturais tradicionais.
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3.2. Retragao orcamentaria e desafios
da estrutura institucional indigenista

O estudo realizado por Silva e Lunelli (2020) evidencia com clareza o esvaziamento
progressivo do Orgamento Indigenista Federal (OIF), sobretudo no que se refere as
acoes finalisticas executadas pela Fundagdo Nacional do indio (Funai). Entre 2012
e 2017, o orgamento global da Funai caiu 22%, passando de R$ 697 milhdes para RS
542 milhdes. Dentro dessa queda, chama a atencao a retragao de 46% nos recursos
destinados ao Programa 2065 - Protecao e Promogao dos Direitos dos Povos Indigenas
-, que representa a principal agao finalistica voltada diretamente a promocao dos
direitos indigenas. Em contrapartida, as despesas com aposentadorias e encargos
administrativos cresceram proporcionalmente, passando a ocupar, em 2017, mais de
88% das despesas totais da fundagao. Esse desequilibrio revela uma grave distorgao na
aplicagao dos recursos, priorizando a manutengao da maquina publica em detrimento
de politicas concretas voltadas a protecgao territorial, ao etnodesenvolvimento e a
cidadania indigena.

Além da retragcdao orgcamentaria em termos absolutos, o estudo aponta para um
problema estrutural na forma como o OIF é concebido e executado. A dispersao das
acoes voltadas aos povos indigenas entre diferentes ministérios, muitas vezes sem
coordenagao efetiva com a Funai, dificulta o monitoramento e a transparéncia dos
gastos, comprometendo a efetividade da politica publica. A maior parte do aumento
observado no OIF entre 2012 e 2017 - um crescimento de 33% - esta concentrada nas
acoes de saude indigena sob responsabilidade do Ministério da Saude, como a Agao
20YP (Promocgao, Protegcdo e Recuperagao da Saude Indigena). Ja a participagdo da
Funai nesse orgcamento caiu de 5,6% para apenas 2,3% no mesmo periodo. Esse dado
escancara a perda de centralidade da Funai na politica indigenista federal, fragilizando
sua capacidade de coordenar agdoes integradas em prol dos direitos indigenas.

Por fim, os autores destacam a auséncia de um modelo estavel e transparente de
acompanhamento orcamentario, o que impede a avaliacdao sistematica da alocagao
e do impacto dos recursos. A proposta do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA) de delimitagcdo do OIF com base em critérios tematicos - considerando
acoes especificas, como demarcagao de terras, protegcdo de povos isolados, gestdo
ambiental, etnodesenvolvimento, entre outras - mostra-se uma alternativa viavel
para recuperar a visibilidade e a prioridade das agdes voltadas aos povos indigenas.
No entanto, essa proposta ainda carece de institucionalizagao e depende de vontade
politica. Em sintese, o orgamento indigenista no Brasil permanece fragil, opaco e
desestruturado, resultando em uma maquina publica que falha em garantir os direitos
constitucionais de uma das populagdes mais vulneraveis do pais (Silva; Lunelli, 2020).
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3.3. O PSA como oportunidade concreta de reparagcao
historica, valorizagao cultural e redistribuigao fiscal

E nesse contexto de retragdo orcamentéria e fragilidade institucional das politicas
publicas voltadas aos povos indigenas que o instrumento do PSA adquire
centralidade. Mais do que uma ferramenta de preservagao ambiental, tal programa
apresenta potencial para operar como politica redistributiva, culturalmente situada e
ambientalmente estratégica. Ao reconhecer financeiramente o papel das comunidades
indigenas na manutengdo de servigos ecossistémicos - como a conservagao da
biodiversidade, a regulagdo climatica e a protegdo das aguas -, o PSA oferece uma
forma concreta de reparagdao por décadas de marginalizagao, convertendo praticas
tradicionais de cuidado com a terra em valor publico e em base legitima para
transferéncia de recursos.

No entanto, a experiéncia brasileira ainda estd distante desse horizonte. Como
demonstram Soares e Paixdao (2022), os programas de PSA implementados no pais
tendem a reproduzir 16gicas padronizadas e excludentes, ancoradas em modelos
rurais convencionais que ignoram as especificidades socioculturais e juridicas dos
povos indigenas. Mesmo iniciativas voltadas a comunidades tradicionais, como o PSA
Guardides da Floresta, enfrentam entraves operacionais, inseguranga normativa e
limitagOes procedimentais que dificultam sua plena efetividade. O problema nao esta
apenas na auséncia de programas direcionados, mas também na incapacidade dos
modelos existentes de incorporar os principios de participagao deliberativa, justica
interseccional e autodeterminagao coletiva. Como apontam Maués e Melo (2022), ndo se
trata de remunerar a “preservagao da floresta” em termos genéricos, mas de reconhecer
uma cosmovisdao ecoldgica proépria, sustentada por modos de vida historicamente
responsaveis pela conservagao de grande parte da biodiversidade brasileira.

Essa leitura encontra respaldo tedrico nas formulagdes de Fraser (2009), ao identificar
que as injusticas contemporaneas se manifestam nao apenas na ma distribuicao de
recursos, mas também na negagdo do reconhecimento cultural e na exclusdao dos
processos deliberativos. A subexecugdo crbénica das politicas publicas voltadas aos
povos indigenas, somada a invisibilidade orcamentaria e a auséncia de representacgao
efetiva na definicdo de prioridades, configura uma forma de negligéncia estrutural. A
superagao desse quadro exige politicas publicas capazes de combinar redistribuigao
fiscal, reconhecimento das identidades coletivas e participagao ativa na formulagao e
gestao das agoes que impactam os territérios indigenas.

A construcao de uma politica de PSA voltada aos povos indigenas requer, portanto,
mais do que a previsao legal ou a boa vontade administrativa: exige coeréncia
normativa com os fundamentos constitucionais do Estado brasileiro e com os
compromissos internacionais assumidos. A Lei n° 14.119/2021, que institui a PNPSA,
representa um avango importante ao admitir a possibilidade de pagamentos a
comunidades e coletivos que contribuam para a conservagao ambiental (Brasil, 2021).
Contudo, sua redacgdo ainda reflete uma racionalidade mercadoldgica que tende a
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homogeneizar sujeitos e a impor formas contratuais de relagcdo com o Estado. Maués
e Melo (2022) alertam que, sem salvaguardas especificas, os contratos de PSA podem
resultar em restrigdes indevidas ao uso tradicional do territério, comprometendo
praticas ancestrais de agricultura, pesca, coleta e manejo florestal.

A Convengao n° 169 da OIT, incorporada ao ordenamento juridico brasileiro com
status supralegal, impdoe o dever de consulta livre, prévia e informada para qualquer
medida que afete diretamente os povos indigenas, reforgando o principio da
autodeterminacgao e da participagao como elementos essenciais da justica territorial.
A teoria critica da participacao social - desenvolvida por autores como Nancy Fraser
(2006) e Axel Honneth (2009) - reforca que a exclusao deliberativa, mesmo em
contextos de reconhecimento simbdlico, constitui uma forma grave de injustica,
pois impede que as populagdes afetadas influenciem os termos das politicas que as
atingem. O direito a consulta, nesse sentido, ndo pode ser tratado como um rito formal,
mas como condigao de legitimidade democratica.

A Constituicdo Federal de 1988, ao reconhecer os direitos originarios dos povos
indigenas sobre as terras que tradicionalmente ocupam (art. 231), estabelece
os fundamentos para uma politica de PSA baseada em equidade e respeito as
especificidades socioculturais. A propria PNPSA, em seu art. 8° prevé que os
pagamentos a terras indigenas devem respeitar os planos de gestao territorial e
ambiental elaborados pelas préprias comunidades. No entanto, como mostram Soares
e Paixao (2022), na pratica institucional, ainda prevalece a légica contratual entre
Estado e individuo, quando o adequado seria o reconhecimento de formas coletivas de
pactuagao, com base em protocolos comunitarios e governancga intercultural.

Nesse contexto, o PSA deve ser concebido como uma oportunidade de transigao
normativa: da tutela a coautoria, da invisibilidade a participagao. A politica ambiental
precisa ser reformulada desde os territdorios, incorporando os saberes, as formas
de organizagao e os direitos especificos dos povos indigenas. Como argumenta
Fraser (2009), ndao ha redistribuicdao justa sem reconhecimento pleno, e nao ha
reconhecimento auténtico sem participagao efetiva. Uma politica publica de PSA
verdadeiramente transformadora sera aquela que nao apenas transfere recursos, mas
também que reconhece sujeitos coletivos, repara injusticas histdricas e constrdi novos
pactos de convivéncia com a floresta.

O capitulo seguinte apresentara um estudo de caso dessa tentativa: o Programa Guardides
da Floresta, desenvolvido pelo estado de Sao Paulo, que busca aplicar os principios do PSA
a partir de uma escuta ativa e de uma perspectiva territorialmente situada.
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4. O PSA Guardioes da Floresta:
experiéncia estadual como
inspiracao para uma politica nacional

A instituicao da Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA),
por meio da Lei n° 14.119/2021, representou um marco na consolidagao do PSA
como instrumento de politica ambiental no Brasil. No entanto, apesar de prever
expressamente a possibilidade de inclusao de comunidades tradicionais e povos
indigenas como beneficiarios, a implementacdao pratica dos programas ainda se
mostra incipiente no que diz respeito a incorporagao dessas populagdes. A auséncia
de um programa nacional voltado especificamente a realidade dos povos originarios
evidencia um vacuo normativo e operacional que compromete a eficacia redistributiva
da politica ambiental brasileira.

O estudo de Soares e Paixao (2022) apresenta uma analise detalhada dos principais
programas de PSA em operagdo no territério nacional. Entre eles, destaca-se
o Programa Produtor de Agua, desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA), com mais de 20 projetos implementados em diferentes
regidoes do pais. Apesar de sua abrangéncia, o programa apresenta foco majoritario
em produtores rurais individuais, com escassa ou nenhuma adaptagao metodoldgica
para contextos socioculturais diferenciados. O estudo mostra que ndo ha registro
sistematico de participagdao indigena, tampouco previsdo de indicadores que
valorizem praticas tradicionais de manejo.

Outras iniciativas subnacionais, como o Programa Estadual de PSA do Rio de Janeiro
(PRO-PSA), também se consolidaram em termos institucionais, mas carecem de
mecanismos especificos para a inclusdo de povos e comunidades tradicionais.
Embora esses programas prevejam, em tese, a possibilidade de participagao dessas
populagdes, ndo ha evidéncia de metodologias diferenciadas para valoragdo de seus
servicos ambientais ou estruturas de governanca que respeitem sua organizagcao
social. Como resultado, o acesso desses grupos aos beneficios do PSA permanece
limitado, perpetuando a 16gica da invisibilidade orgamentaria discutida anteriormente.

A andlise das experiéncias existentes revela um padrdao comum: os programas foram
concebidos a partir de modelos voltados a légica fundiaria privada e a mensuragao
técnico-econdmica de servigos ambientais. Praticas como o rogado itinerante, o manejo
agroflorestal coletivo, os rituais de protecgao territorial e a vigilancia comunitaria, que
caracterizam a contribuicdo efetiva dos povos indigenas para a preservagao ambiental,
nao encontram lugar nos modelos operacionais tradicionais. Além disso, ndo ha previsao
de apoio técnico continuado, o que transfere para as comunidades responsabilidades
técnicas desproporcionais, como a elaboragao de planos de trabalho e a proposigao de
indicadores complexos para monitoramento ambiental.
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Diante desse cenario, o programa PSA Guardides da Floresta, instituido no estado
de Sao Paulo em 2022, desponta como uma experiéncia singular. Ainda que também
enfrente desafios, trata-se de uma das poucas iniciativas brasileiras explicitamente
voltadas a valorizacao dos servicos ambientais prestados por povos indigenas.
O programa estabelece um vinculo entre os povos originarios e a preservagao
de Unidades de Conservagcao de Protecao Integral, promovendo a compensagao
financeira pela contribuigao efetiva dessas comunidades a protegao da biodiversidade
e a integridade dos ecossistemas.

A iniciativa paulista representa uma tentativa concreta de alinhar o instrumento do
PSA aos principios da equidade territorial, da justica climatica e do reconhecimento
da diversidade cultural. Nos préoximos tépicos, serdo analisadas suas diretrizes, seu
funcionamento e suas limitagdes, com o objetivo de identificar elementos que possam
inspirar a construgao de um programa nacional de PSA com centralidade nos povos
indigenas e nas comunidades tradicionais.

4.2. Elementos estruturantes do PSA Guardioes
da Floresta: ligoes para uma politica nacional

O PSA Guardides da Floresta, criado pela Fundacgao Florestal do Estado de Sao Paulo em
2022, representa uma experiéncia singular no cenario brasileiro por ter sido concebido,
desde sua origem, com foco especifico nos povos indigenas. Diferentemente de outros
programas de PSA, a iniciativa paulista incorpora principios de justica territorial,
reconhecimento cultural e governanga comunitaria, sinalizando caminhos concretos
para o desenho de uma politica nacional centrada nos povos originarios.

A estrutura legal do programa esta ancorada na Portaria Normativa FF/DE n° 356/2022,
que institui a politica estadual de PSA para povos indigenas e estabelece seus
principais dispositivos normativos. O texto da portaria explicita que o objetivo do
programa é reconhecer os servigos ambientais prestados por comunidades indigenas
em areas sobrepostas a Unidades de Conservagao estaduais ou em suas zonas de
amortecimento, incluindo também aldeias que ndao estejam localizadas em terras
oficialmente demarcadas (Fundagao Florestal, 2022a).

Do ponto de vista operacional, o programa € implementado por meio de editais
publicos, como o Edital de Chamamento Publico n® 004/2022 e o Edital n°® 044/2024,
que regem os processos de selegao, pactuagcao e execugao dos projetos. Os critérios
de elegibilidade exigem que as comunidades estejam localizadas nas areas prioritarias
indicadas pelo Comité Gestor e manifestem interesse formal na adesdo. A etapa de
planejamento é realizada de forma participativa, respeitando os protocolos internos
das comunidades e considerando cinco eixos de atuagao: monitoramento e protegao
territorial e ambiental; monitoramento da biodiversidade; restauragao florestal;
qualificagao intercultural; e turismo de base comunitaria (Fundagao Florestal, 2022b).
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O plano de trabalho - pega central do modelo - deve ser construido em conjunto por
representantes da comunidade indigena e pela gestao da Unidade de Conservagao
correspondente. Esse instrumento define objetivos, atividades, metas, indicadores e
meétodos de avaliagdo, sendo validado pelo Comité Gestor. A execugao se da por meio
de repasses em duas modalidades: (i) diarias pagas por atividade executada, no valor
de RS 150 a RS 250, limitadas a dez por més por agente; e (ii) pagamento por metas
concluidas, conforme cronograma acordado (Fundagao Florestal, 2022a).

As transferéncias podem ser feitas diretamente a pessoas fisicas, indicadas pelas
comunidades, ou as associagdes indigenas legalmente constituidas, que assumem
a gestao dos recursos e a prestagao de contas. Essa arquitetura busca conciliar a
necessidade de segurancga juridica do setor publico com o respeito as formas coletivas
de organizagao dos povos indigenas (Fundagao Florestal, 2024).

A primeira fase do programa, executada entre 2023 e 2024, envolveu seis comunidades
indigenas das regides do Litoral Sul e Vale do Ribeira. Embora ainda nao haja dados
consolidados sobre impactos diretos em termos de desmatamento evitado ou
regeneracao florestal, o relatério preliminar do Comité Gestor aponta resultados
qualitativos importantes. Entre eles, destacam-se: fortalecimento da governancga
local, ampliagao do didlogo com o Estado, inclusdo de jovens e mulheres nos planos
de trabalho, execugao de atividades de restauragcao ambiental e turismo de base
comunitaria e valorizagdo de praticas culturais associadas a protegao territorial
(Fundagao Florestal, 2025).

Outro diferencial importante do programa é a composicao do Comité Gestor,
que inclui representantes indigenas, técnicos da Fundacao Florestal e entidades
da sociedade civil. Esse arranjo confere legitimidade ao processo, fortalece os
mecanismos de deliberagao intercultural e assegura maior transparéncia na selegao e
monitoramento dos projetos (Fundagao Florestal, 2022a).

A partir dessa experiéncia, o PSA Guardides da Floresta revela quatro contribuigcoes
estruturantes para o desenho de uma politica nacional voltada a justica climatica com
centralidade nos povos indigenas:

1. reconhecimento institucional da cultura ecoldgica indigena como servigo
ambiental, com base em praticas tradicionais de cuidado com o territorio;

2. flexibilidade normativa para acolher distintas formas de organizagao social
e juridica das comunidades;

3. centralidade da deliberagcao coletiva e da pactuagao intercultural na
construgao dos planos de trabalho;

4. uso de recursos publicos orgamentarios como base do financiamento,
rompendo com a dependéncia exclusiva de mecanismos compensatorios e
de mercado.
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A experiéncia paulista demonstra que é possivel construir um modelo de PSA coerente
com os principios da equidade, da autodeterminagao dos povos e da justica ambiental.
Ao alinhar os instrumentos técnicos da politica ambiental aos valores e praticas dos
povos indigenas, o programa estabelece um novo paradigma para o desenho de
politicas publicas climaticas com foco territorial, redistributivo e intercultural.

5. Caminhos para uma politica nacional
de PSA voltada a justica climatica e territorial

O percurso até aqui demonstrou que, embora o instrumento do PSA tenha ganhado
centralidade nas agendas ambientais e climaticas nos Ultimos anos, sua efetivagao
no Brasil ainda reproduz os limites estruturais da politica ambiental tradicional:
tecnocratica, despolitizada e alheia as dinamicas socioterritoriais de povos indigenas e
comunidades tradicionais. A despeito do reconhecimento legal introduzido pela Lei n°
14.119/202]1, inexiste, até o momento, uma politica nacional de PSA concebida a partir
das epistemologias, formas de vida e direitos constitucionais dos povos originarios.

O modelo vigente, centrado em propriedades privadas, valoragdao econdmica de
servigos ecossistémicos e contrapartidas técnicas padronizadas, € insuficiente para
responder as demandas por justiga climatica em um pais marcado por desigualdades
étnico-raciais, assimetrias fundiadrias e exclusdo orgamentaria histérica. Conforme
demonstrado, programas como o Produtor de Agua, o Bolsa Verde ou mesmo projetos
estaduais pioneiros, como o de Extrema (MG), embora relevantes no contexto rural,
nao dialogam de forma adequada com as realidades territoriais € organizativas das
comunidades indigenas (Castro; Paixao, 2022).

Nesse cenario, o programa PSA Guardides da Floresta, desenvolvido pelo governo
do estado de Sao Paulo, surge como exemplo concreto de que € possivel reorientar o
desenho institucional do PSA para torna-lo instrumento de redistribuigdo territorial,
reconhecimento cultural e participagao indigena. A valorizagao de planos de trabalho
coletivos, a escuta dos protocolos comunitarios, a remuneragao publica baseada em
orcamentos estatais e a construcao de indicadores a partir dos proprios modos de vida
indicam um caminho alternativo ao modelo técnico-burocratico dominante.

Partindo da andlise do caso paulista e da critica construida ao longo deste artigo, é
possivel identificar cinco eixos estruturantes para uma politica nacional de PSA voltada
a justica climatica com centralidade nos povos indigenas:
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1. Orgamento publico como base de financiamento: a politica de PSA para
povos indigenas deve estar integrada ao orgamento publico federal, com
dotagao propria, regras claras de execugao e participagao direta dos povos
no ciclo orcamentario. A dependéncia de compensagdes voluntarias ou de
projetos de cooperagao fragmenta a politica e a torna instavel. A criagao
de uma agao orgamentaria especifica no Plano Plurianual federal, vinculada
ao Ministério dos Povos Indigenas e ao Ministério do Meio Ambiente e
Mudancga do Clima, é uma medida urgente.

2. Reconhecimento juridico dos planos de gestdao territorial e cultural: é
necessario que os Planos de Gestdo Territorial e Ambiental (PGTASs), ja
elaborados por diversas comunidades indigenas, sejam reconhecidos
como instrumentos oficiais de politica publica e considerados como base
legitima para a execucdo de PSA. Esses planos traduzem, em linguagem
propria, as prioridades, praticas e formas de governanga dos povos
originarios.

3. Deliberagdo intercultural e protagonismo indigena: a estrutura de
governanga da politica nacional de PSA deve assegurar espagos formais de
deliberagcao com maioria indigena, respeitando os protocolos de consulta
livre, prévia e informada previstos na Convencgao n° 169 da OIT. A criagao
de comités gestores regionais e nacionais com composigdo paritaria e
decisOes vinculantes é essencial para evitar a reprodugao da ldgica tutelar.

4. Redefinigao do conceito de servigo ambiental: a cultura ecoldgica indigena
deve ser reconhecida como prestagao legitima de servigo ambiental,
independentemente da existéncia de intervengao direta sobre a paisagem
ou de mensuragdao por indicadores convencionais. Praticas como
vigilancia territorial, realizagao de rituais, transmissao de saberes e manejo
tradicional sdo formas legitimas de cuidado com os ecossistemas e devem
ser valorizadas como tais.

5. Instrumentos juridicos especificos para povos indigenas: a
regulamentacdao da PNPSA, em nivel federal, deve incluir capitulo
especifico voltado a povos e comunidades tradicionais, com principios
proprios, formas diferenciadas de comprovagao, seguranga juridica
para pagamentos coletivos e respeito a diversidade organizacional.
A eventual edigcao de um decreto presidencial ou a criagao de uma lei
complementar podem garantir a coeréncia normativa dessa politica.

A construgdo de uma politica nacional de PSA voltada a justica climatica e
territorial requer, portanto, mais do que ajustes procedimentais. Exige uma inflexao
paradigmatica, capaz de deslocar o centro da politica ambiental da I6gica de mercado
para a légica dos territérios, dos vinculos comunitarios e da responsabilidade histdrica
do Estado. Em um pais onde os povos indigenas historicamente sustentam os maiores
indices de conservacao ambiental, ndo reconhecer sua centralidade &, além de injusto,
estrategicamente equivocado.
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O PSA, em sua concepgao original, foi pensado como um instrumento de incentivo a
mudanga de comportamento. Mas, no caso indigena, trata-se menos de “incentivar”
algo novo, e mais de reconhecer, reparar e proteger aquilo que ja existe: uma forma de
habitar o mundo que produz equilibrio ecoldgico, diversidade bioldgica e alternativas
concretas a crise climatica global.

Conclusdo)

O Pagamento por Servicos Ambientais (PSA), concebido originalmente como
um instrumento econOmico para incentivar a conservagao, revela-se, a luz das
desigualdades socioambientais brasileiras, um campo de disputa normativa e politica.
Quando orientado por principios de justica climatica, o PSA adquire potencial para
atuar como politica redistributiva e de reconhecimento, capaz de reparar omissoes
histéricas e promover novas formas de governanga ambiental.

A exclusdao orgcamentaria dos povos indigenas dos programas nacionais de PSA
reflete nao apenas a rigidez dos marcos legais e institucionais existentes, mas
também uma epistemologia ambiental hegemobnica que desvaloriza os modos de vida
coletivos, as praticas espirituais e os vinculos ancestrais com o territério. Romper
com essa légica exige deslocar o PSA da esfera da tecnocracia para uma abordagem
intercultural e territorial, comprometida com a diversidade de sujeitos que produzem,
historicamente, os servigos ecossistémicos essenciais a estabilidade climatica.

A experiéncia do programa Guardides da Floresta, no estado de Sao Paulo, demonstra que
é possivel estruturar arranjos administrativos inovadores, sensiveis a pluralidade cultural
e a realidade das comunidades indigenas, desde que haja vontade politica, participagao
ativa dos beneficiarios e marcos normativos adequados. Essa experiéncia, embora
incipiente, oferece pistas relevantes para o desenho de uma politica nacional de PSA que
reconhecga os povos indigenas como protagonistas da politica ambiental brasileira.

Assim, conclui-se que o PSA, se reconfigurado a partir de critérios de equidade,
participacao e respeito as singularidades, pode tornar-se um instrumento estratégico de
justica climatica, contribuindo ndo apenas para a sustentabilidade ecoldgica, mas também
para a construgao de um projeto de pais fundado na reparagao histérica, na pluralidade
institucional e na inclusao substantiva dos povos originarios nos destinos da nagao.
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Emendas orgamentarias, relacdo Executivo-Legislativo e equidade,
eficacia e efetividade na alocagao dos recursos publicos

O presente artigo analisa a destinagao de emendas parlamentares federais
(individuais e coletivas) para a atencao primaria em saude nos 853 municipios de
Minas Gerais, no periodo entre 2015 e 2022. O objetivo central é verificar se a alocagao
orgamentdaria acompanha a caréncia municipal por servigcos de saude, avaliando
em que medida o mecanismo contribui para a mitigagcao ou o aprofundamento de
desigualdades regionais. Metodologicamente, trata-se de um estudo transversal
que combina estatistica descritiva — com a estratificagcdo dos municipios em quartis
de caréncia de recursos — e um modelo de regressao linear multipla para testar o
peso de condicionantes sociais, econémicos e burocraticos sobre o valor per capita
recebido. Utiliza-se o indicador de Internagdes por Condigdes Sensiveis a Atengao
Primaria (ICSAP) como a principal proxy para aferir a caréncia em saude. Os achados
empiricos demonstram que os municipios com maior caréncia assistencial (maior
ICSAP) recebem um volume sistematicamente menor de emendas. Adicionalmente,
o modelo indica que, embora indicadores socioeconémicos (como o IDHM) e
fatores institucionais (como a existéncia de Fundo Municipal de Saude) influenciem
positivamente a captacdo de repasses, as necessidades estritas de saude nao balizam
o calculo de escolha parlamentar. Conclui-se que a alocagao distributiva de emendas,
mesmo sob a égide da execugao impositiva vinculada a saude, subordina-se a
racionalidades politicas e institucionais em detrimento de parametros técnicos e de
equidade assistencial.
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Introdugao)

O processo orgamentario no Brasil € marcado por disputas politicas intensas em torno
da definicao de prioridades e da alocagao de recursos publicos. Nesse contexto, as
emendas parlamentares a Lei Orgamentaria Anual (LOA) representam um dos principais
instrumentos por meio dos quais deputados e senadores influenciam diretamente a
execugao orgamentaria. Por meio dessas emendas, os parlamentares podem direcionar
recursos para localidades especificas, moldando parte do orgamento federal a partir de
suas bases eleitorais e estratégias politicas. Esse mecanismo, ainda que formalmente
subordinado ao planejamento federal, tornou-se elemento central da dinamica
orgamentaria, especialmente no modelo do presidencialismo de coalizdo brasileiro
(Abranches, 1998).

Apesar de sua importancia institucional, as emendas parlamentares frequentemente
sdo alvo de criticas e controvérsias. A cobertura midiatica e o discurso publico
em geral tendem a associar o uso das emendas a praticas clientelistas, desvios de
finalidade e esquemas ilicitos de alocagao de recursos. Essa visdo negativa convive
com interpretagdes mais favordveis ao papel das emendas, que as veem como
expressao legitima da representagao territorial e como meio de atender demandas
locais frequentemente vulneraveis.

Nos ultimos anos, no entanto, o arcaboucgo institucional das emendas parlamentares
passou por importantes transformag¢des. A Emenda Constitucional n°® 86/2015 instituiu
a execugao obrigatdria das emendas individuais, tornando-as impositivas e limitando a
discricionariedade do Poder Executivo quanto a sua execucgao até um limite percentual
da receita corrente liquida. A Emenda Constitucional n°® 100/2019 estendeu essa
obrigatoriedade as emendas de bancada. Além disso, a legislagdao passou a prever
que pelo menos 50% dos recursos das emendas individuais sejam destinados a agdes
e servigos publicos de saude (ASPS), institucionalizando uma destinagao prioritaria
para uma area de alta relevancia social e orgamentaria. Essas mudangas alteraram
significativamente o equilibrio entre Executivo e Legislativo e reconfiguraram os
mecanismos de coordenagao federativa.

A crescente institucionalizagdo das emendas parlamentares, aliada a sua vinculagao
obrigatdria a saude, levanta novas questdoes sobre os efeitos dessas alocagdes sobre
a efetividade e a equidade da politica publica. A alocagdo de recursos por meio
de emendas, mesmo quando canalizada para areas essenciais como a saude, pode
sequir ld6gicas politicas que ndo correspondem a critérios técnicos ou de caréncia
em recursos. Nesse sentido, a tensao entre a racionalidade politica e a racionalidade
técnica permanece como um dilema central na politica distributiva brasileira. A
vinculagao obrigatdria a saude, ainda que represente uma tentativa de orientar o gasto
para uma fungdo prioritaria, ndo elimina o desafio de garantir que os recursos sejam
alocados de forma eficiente e equitativa, atendendo as necessidades locais.
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Desta forma, este trabalho busca correlacionar a alocagao das emendas individuais e
coletivas destinadas a atengao primaria em Minas Gerais com a caréncia municipal
por recursos nesta area, objetivando observar em que medida a destinagdao de
recursos mediante emendas parlamentares contribui para uma alocagao de recursos
orgamentarios para a saude dos municipios mineiros alinhada as necessidades locais.
Nesse sentido, busca compreender se as emendas parlamentares tém contribuido para
minorar as desigualdades regionais em saude dentro do estado.

O trabalho tem inicio com a contextualizagdo das emendas parlamentares no ambito
do presidencialismo de coalizdo, com énfase no processo orgcamentario e nas
interacoes entre os poderes. Em seguida, procede-se a uma breve analise do histérico
da politica de saude no Brasil, destacando os desafios da dinamica federativa frente as
transformacoes institucionais relacionadas as emendas parlamentares. Na sequéncia,
examina-se a destinagao dos recursos a saude e os possiveis fatores que condicionam
a escolha dos municipios beneficiados. Por fim, apresentam-se as consideragoes finais.

Emendas parlamentares
no presidencialismo de coalizao

O orgamento é papel central na organizagao das receitas e despesas e permite moldar
a agenda politica ao priorizar areas que atendam a interesses especificos, servir como
moeda de troca na relagao com o Legislativo e ser utilizado para coordenar coalizoes
governistas. Embora seu uso varie em fungao das instituicoes e contextos locais,
é um instrumento para mediar a complexa interacao entre os poderes, moldando
tanto questdes de governabilidade quanto os rumos da agenda governista. Mesmo
com concordancias e divergéncias, um entendimento comum € de que o orgamento
€ uma pega central na dinamica das relagdes de poderes, abarcando as emendas
parlamentares, elemento essencial para compreender o funcionamento do sistema
politico brasileiro no presidencialismo de coalizao (Pereira e Mueller, 2002; 2003;
Figueiredo e Limongi, 1999; 2005; 2008).

Estudos analisaram a relacao entre o presidente e os parlamentares na formagao
de coalizoes governamentais (Pereira e Muller, 2002; Raile, Pereira e Power, 2011).
Outros trabalhos centraram-se na vinculagao partidaria entre prefeitos e deputados,
destacando que os parlamentares tendem a direcionar emendas para prefeituras
administradas por seus correligionarios (Barone, 2014). Além disso, ha pesquisas que
investigaram o efeito desses recursos no desempenho eleitoral dos deputados federais
(Ames, 2002; Samuels, 2002; Pereira e Rennd, 2001, 2007; Mesquita, 2008). Diante
dessa agenda de pesquisa, parte-se do pressuposto de que as emendas orgamentarias
constituem um elemento essencial para compreender o funcionamento do sistema
politico brasileiro.
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Se por um lado, alguns argumentam a favor das emendas parlamentares como
resultado do processo de ampliagao democratica, evidenciado pela maior participagao
dos representantes eleitos no processo orgcamentario e na definicdo das politicas
a serem financiadas (Bertholini et al., 2018; Almeida, 2021), de outro, varios autores
defendem que essa pratica é orientada pela conexao eleitoral, favorecendo o
paroquialismo, a fragmentagdo de agdes (Bijos, 2021) e a ma alocagao de recursos
(Greggianin et al., 2023), sem levar em consideragao as necessidades locais (Baiao
et al., 2019). Além disso, apontam que esse processo mina a capacidade alocativa do
Executivo, que ja possuia pouca margem para alocagao das despesas discricionarias
(Faria, 2023).

Segundo Souza (2003), a reestruturagcao da Comissao Mista de Orgcamento (CMO),
arena de anadlise e decisdo sobre a admissibilidade das emendas aos projetos de
lei orgamentaria anual, a partir de 1995, resultou em importantes modificagdes no
processo orgamentario, como a redugdo no numero de propostas de emendas
individuais, a institucionalizagcdo de audiéncias publicas e a limitagdo de valores
por indicagao. Tais mudangas contribuiram para tornar o processo de elaboragao
e aprovagao das emendas mais pautado pela negociagao e pela cooperagao entre
os atores politicos envolvidos. Isso significa uma tendéncia de tomada de decisao
amparada tanto em fatores politicos, como para fortalecer o capital politico e a
rede eleitoral do parlamentar, quanto de coeréncia técnica-burocratica, que esteja
alinhada a estratégia governamental e as necessidades locais. Segundo Souza (2003),
o processo decisério na CMO € caracterizado pela autolimitagao do poder individual
dos parlamentares, incentivo a cooperagdo, permissao para absorver demandas
fora da coalizao governista e minimizagao de desigualdades por dispor de recursos
individualmente baixos.

Na mesma linha, Souza (2003) conseguiu evidenciar que as instituicoes publicas
constituem os processos de decision making, € que sao esses acordos e decisdes de
atores com diferentes interesses que contribuem para um “equilibrio federativo em
um pais muito desigual do ponto de vista fiscal, econémico e social” (Souza, 2003, p.
375). Dessa forma, mesmo que lentamente, os mecanismos institucionais, sendo eles
normativos ou inter-relacionais, mantém a relagao estavel entre os atores politicos.

(...) as “regras do jogo” relativas aos conflitos distributivos em uma Federagao

marcada pela desigualdade regional permitem mudangas incrementais que
contrabalangam a timidez das politicas de equalizagao fiscal. (Souza, 2003, p. 377)

Em estudo que avaliou os fatores politicos e sociais envolvidos no processo de
destinagao de emendas, os autores Medina et al. (2023) verificaram que ha correlagao
positiva entre esses dois fatores, principalmente em indicagcdes de saude. Os
municipios que mais precisam de emendas sdao 0os que usualmente as recebem, tendo
como referéncia as condigdes socioeconomicas (Medina et al., 2023). Para melhor
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entendimento de como sao realizados os repasses das transferéncias de emendas
parlamentares no setor saude, € importante retomar a construgcao histérica do
Sistema Unico de Saude, e como se manifestou a assisténcia em momento anterior a
configuragao da saude enquanto um direito social.

A dinamica institucional da politica
de saude no ambito do federalismo

A reforma sanitarista buscou enfrentar um modelo centralizador, autoritario e
meritocratico (Barboza; Régo; Barros, 2020). As discussdes em torno de um sistema
integral e que proporcionasse acesso e assisténcia a todos unificaram, principalmente,
vozes estudantis, de profissionais de salude e académicos, que conseguiram incorporar
varias proposi¢coes a nova Constituicdo de 1988 (Cruz, 2024). Enquanto a estrutura de
assisténcia brasileira anteriormente era organizada por entidades privadas e redes
hospitalares que captavam e direcionavam os recursos publicos de forma pulverizada e
pouco estratégica, a Constituicdo Federal de 1988 permitiu a participagao da iniciativa
privada de forma “complementar” (Barros; Piola; Vianna, 1996).

Com a finalidade de organizar a descentralizagdo proposta, revisando os papéis dos
trés entes federativos, a Norma Operacional Basica (NOB/SUS) n° 01/1993 propunha
nao sé regulamentar o financiamento dos servigos de saude, mas também a redefinigcao
de papéis, permitindo a redistribuicao de poder e estabelecendo esferas deliberativas
e de resolucao de conflitos entre os poderes, como é o caso das comissdes e conselhos
municipais (Scatena; Tanaka, 2001). A Lei n® 8.080/1990, além de reforgar os preceitos
constitucionais de que a saude € um dever do Estado e um direito fundamental do
ser humano, inova ao fazer compor o Sistema Unico de Salde para além de medidas
curativas, mas de prevencgao e protecao. A lei considera fatores socioambientais e a
articulagao intersetorial de programas publicos para determinar a promogao a saude.

A Programacgao Pactuada e Integrada (PPI), instituida pela NOB n° 01/1996, foi um
instrumento de importante avangco no desenvolvimento de agdes colaborativas de
governos locais. A partir de informagdes epidemioldgicas do territdrio, os gestores
de saude pactuam, em nivel municipal e regional, a distribuicdo de recursos com o
intuito de organizar a oferta de atencao de média e alta complexidade. O diferencial
desse dispositivo - e da dinamica deliberativa em seu entorno - é a possibilidade de
garantir assisténcia a pequenos municipios, com baixa estrutura médico-hospitalar,
que negociam recursos com municipios mais bem equipados (Moreira; Tamaki, 2017).
Assim, as evidéncias apontam que a descentralizagao fiscal na saude pode promover
maior fragmentagao e inequidade, intensificando desigualdades regionais. No caso
brasileiro, sendo o maior montante de recurso vinculado a Unido, Vieira (2024) aponta
que o estabelecimento de mecanismos de repasses condicionados pode aliviar a
diferente capacidade fiscal dos governos locais e, ainda, conseguir promover politicas
e servigos assistenciais regionais (Vieira, 2024).
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Arretche (2002) levanta alguns elementos que podem contribuir para a adesao de
governos locais a estratégias federativas. No caso do processo de municipalizagao
da saude, incentivado pelas reformas do sistema de saude a partir do novo modelo
proposto e iniciado pela Constituicdo de 1988, a adesado local foi superior as
metas estabelecidas pelo Ministério da Saude. Basicamente, sdo dois fatores que
influenciaram a coordenagao bem-sucedida. O primeiro € a visibilidade politica local:
ao aumentarem a oferta dos servigos de saude, governos possuiam o incentivo politico
de extensao de beneficios ao seu eleitorado. O crédito politico, dessa forma, foi
transferido das agéncias federais para os municipios. O segundo fator que influenciou
a adesao municipal foi a gradativa e negociada estruturagao de normas operacionais
que efetivassem a transferéncia de responsabilidades aos estados e municipios.

Apesar dos avangos institucionais promovidos por essas reformas, a efetivagao de
um sistema descentralizado, equitativo e responsivo as necessidades locais ainda
enfrenta importantes desafios. A consolidagao de arranjos cooperativos entre os
entes federativos requer ndo apenas mecanismos de coordenagdo, mas também um
alinhamento entre as prioridades nacionais e as demandas subnacionais em saude.
Nesse cenario, a sistematica das emendas parlamentares impoe obstaculos a coeréncia
da politica publica, uma vez que esses instrumentos, muitas vezes guiados por
interesses politicos locais, podem desorganizar a 16gica técnica e regional de alocagao
de recursos construida por meio da programacgao pactuada. A tensao entre a busca
por equidade e a fragmentagao imposta por decisdes orgamentarias individualizadas
evidencia o papel ambiguo das emendas no financiamento da saude, desafiando a
capacidade de coordenagao do governo federal.

Emendas parlamentares em saude)

Historicamente, ha um debate intenso sobre os determinantes envolvidos na destinagao
de emendas parlamentares, tanto na definigao do beneficiario quanto do bem ou servigo
adquirido. Nesse sentido, medidas como qualidade de saude, producado hospitalar,
consultas, cirurgias eletivas e populagao assistida seriam fatores relevantes na escolha e
direcionamento desses recursos? Os indicadores em saude sao considerados durante o
calculo de escolha dos beneficiarios das emendas parlamentares?

Em estudo que avaliava a dinamica territorial na regionalizagcdo em saude, no qual
alguns gestores municipais foram entrevistados, Santos et al. (2024) identificaram
que a questao de repasses de emendas foi um assunto relevante. Os pesquisadores
analisaram a dinamica territorial da regionalizacdao em 323 municipios rurais agrupados
em seis clusters. Muitos dos entrevistados consideravam que havia problemas
de definigdo de critérios técnicos, o que contribui para uma escolha pautada em
alinhamentos politico-ideoldgicos, e nao de necessidades e prioridades assistenciais.
O estudo conseqguiu inferir que o gestor estadual possui um papel importante no
“direcionamento mais racional das emendas”, no que tange qual item adquirir, mas sem
interferir no municipio contemplado (Santos et al., 2024).
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(...) as emendas funcionam como mecanismo para deslocamento direto de
recursos aos municipios de forma pulverizada e, frequentemente, fisioldgica,
num efeito conflitante ao planejamento integrado e loco regional. Além
disso, as emendas parlamentares, dentro dos diferentes estados brasileiros,
concentram-se em municipios que menos precisam de repasse, ou seja, a
alocagao orgamentaria dos deputados nao corresponde a caréncia municipal
por recursos para a saude. (Santos et al., 2024, p. 16)

Os recursos com emenda parlamentar para atengao primaria em saude cresceram mais
de 370% no periodo de 2014 a 2023, tendo como efeito impulsionar a instituicdo do
orgcamento impositivo. Vieira (2024) considera que isso pode impactar a qualidade da
oferta em saude, uma vez que a redugao da discricionariedade do Executivo na execugao
desse montante se torna uma preocupacgao para o cumprimento de estratégias de saude
que visem ao acesso e ao tratamento em um sistema de garantia universal e integral em
salde, conforme os diversos dispositivos do Sistema Unico de Saude.

Os estudos evidenciam que as preferéncias alocativas das emendas tém sido
estabelecidas por vinculos entre deputados federais e prefeitos. Dessa forma,
as emendas sao vistas como mecanismo de troca clientelista, no qual interesses
particulares sao preponderantes (Medina et al., 2023). Fatores como necessidade
de maior financiamento e piores indicadores sociais nao sao relevantes nas escolhas
parlamentares. De forma oposta ao programado pelas portarias de transferéncias
federais, que utilizam critérios populacionais, os deputados vém priorizando maiores
recursos para pequenos municipios, de menor populacgao (Vieira, 2024).

Outro ponto relevante € que os repasses fundo a fundo de custeio se mostram atrativos
aos parlamentares (Vieira, 2024). Isso porque sao recursos gue nao necessitam de
projetos de investimento para aprovagao e, dessa forma, sao executados de forma
mais rapida. Itens como medicamentos, custeio com atencao primaria e atencao
especializada tém sido priorizados. Tendo em vista o crescimento de despesas
com pessoal e o financiamento insuficiente do sistema, em geral sao restritas as
possibilidades de investimento em estrutura de saude com intuito de desenvolver
e modernizar a rede de assisténcia. Dessa forma, o recurso parlamentar poderia ser
utilizado como alternativa para o fortalecimento do servigo publico de saude.

O condicionamento de repasses esta sendo uma estratégia do Ministério da Saude
e das secretarias estaduais para confluir interesses parlamentares e interesses de
desenvolvimento das politicas de saude. Vieira (2024) analisa a desigualdade na
alocagao de emendas nas regides brasileiras e observa que a definigdo de critérios
técnicos que orientem os repasses pode surtir efeitos de promogao da estratégia
planejada. Em 2023, através de uma portaria regulamentadora de transferéncias para
cirurgias eletivas, exames e consultas na atengao especializada, houve um aumento
significativo de recursos de emenda para as areas supracitadas.
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Outro instrumento regulamentador do repasse de emendas é a portaria que dispoe
sobre as regras de transferéncia fundo a fundo relativas as emendas parlamentares
em saude. Anualmente, a portaria é publicada seguindo o planejamento orgamentario
vigente. Regras como a limitacao de repasses conforme financiamento de anos
anteriores, acréscimos percentuais a municipios com indicadores de vulnerabilidade
social e o condicionamento de transferéncias as entidades prestadoras conforme
producgao hospitalar contribuem para o enfrentamento de desigualdades e a coeréncia
com o planejamento financeiro-orgcamentario federal. Em alguns casos, como ocorre
no financiamento de transporte de pacientes (aquisicao de veiculos e ambulancias), a
indicacao de emenda deve passar por aprovagao na Comissao Intergestora Bipartite.

A principal agao de priorizagao de emenda parlamentar, desde 2016, é a atengao primaria,
conforme verificado por Ulinski et al. (2024). Em anadlise dos repasses por emenda
em relagao ao orgamento federal total de saude, eles representaram mais de 50% dos
valores destinados ao Piso da Atencgao Basica (valor fixo). No caso da Regidao Norte, no
ano de 1999, esse valor foi de 72% (Baptista et al., 2012). Em estudo que analisa os gastos
na atengao primaria com emendas parlamentares nos municipios brasileiros no periodo
de 2015 a 2020, Ulinski et al. (2024) verificaram uma disparidade grande, principalmente
comparando cidades de pequeno porte. Os autores vao inferir que o fato de os valores
serem determinados pelas cadeiras parlamentares, e ndao pelo numero de habitantes,
pode levar ao privilégio de alguns municipios em detrimento de outros. Dessa forma,
€ cada vez mais questionavel se as emendas consideram o desenho regional do SUS
e Os vazios assistenciais existentes, sendo necessario submeter as emendas a uma
racionalidade alocativa que vise a eficiéncia e efetividade das politicas publicas. Assim,
caso a intencao de um parlamentar, bancada ou comissao seja proporcionar bens ou
servigos para a atencao basica de municipios mais necessitados nessa area, € esperado
que utilizem algum critério de caréncia municipal nessa escolha.

Na préxima secao, serao apresentados os resultados da pesquisa. A segao de resultados
esta dividida em duas partes. Na primeira, € explorado o destino das emendas. Na
segunda, é analisada a influéncia de fatores de caréncia, econdmicos e burocraticos para
a escolha de municipios a serem beneficiados com emendas parlamentares vinculadas
a atengao basica em Minas Gerais. Cada segao se inicia com uma breve explicagao dos
métodos utilizados, acompanhada das evidéncias empiricas obtidas.

Destino das emendas parlamentares
para atencao basica em termos de caréncia

O objetivo deste trabalho é verificar se as localidades que mais necessitam de
recursos para atencdo basica em Minas Gerais sdao aquelas privilegiadas pelas
emendas parlamentares. Nesse contexto, busca-se contribuir para o debate sobre as
desigualdades regionais em saude e compreender como as emendas orgamentarias
influenciam no aumento ou na reducao dessas desigualdades. Embora as disparidades
em saude sejam um reflexo do modelo descentralizado do sistema de saude brasileiro,
em razao das variagdes econdmicas, sociais e técnicas entre os municipios que
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formam a federagao, as iniquidades em saude - ou seja, as desigualdades consideradas
injustas e evitaveis, relacionadas as condicOes desiguais de vida (Whitehead, 1997;
Castellanos, 1997) - nao devem ser tratadas da mesma forma. A intervengao estatal, por
meio de politicas publicas e distribuicao de recursos, deve ser orientada pela redugao
dessas desigualdades evitaveis, levando em conta as distintas necessidades de saude
da populagao. A equidade, que é um dos pilares fundamentais do SUS, ao lado da
universalidade e integralidade, torna o enfrentamento das desigualdades regionais
uma questao central na politica de saude, uma vez que sua diminuigdo é essencial para
aimplementagao dos principios constitucionais do SUS.

Alem de fatores politicos inerentes a possibilidade de participagao no orgamento
pelos deputados e senadores, muitos outros fatores interferem na alocagao das
emendas orgamentarias, como fatores sociais, econdbmicos e da burocracia local
responsavel pela execugao dos projetos financiados pelas emendas. Porém, o objetivo
principal deste trabalho ndo é identificar os fatores que explicam a distribuicao das
emendas, e, sim, avaliar o resultado final dessa distribuicdo. Em termos praticos, é
possivel verificar se as emendas ao orgcamento da saude basica se concentram nos
municipios que mais demandam recursos e identificar fatores que possam afetar o
calculo de alocagdo de emendas entre os 8563 municipios de Minas Gerais. Assim, em
um primeiro momento, sao apresentadas analises descritivas nas quais se relaciona o
indicador de Internagdes por Condicoes Sensiveis a Atengao Primaria' (ICSAP) com os
valores das emendas vinculadas a atencao basica pagas aos municipios.

Para analisar o estado de Minas Gerais, 0os municipios foram divididos em quartis por
caréncia de recursos na atengao basica em saude, com essas areas estruturadas em quatro
grupos: Alta, Média Alta, Média Baixa e Baixa com distribuicao pareada de municipios.
Quanto mais alta, maior a caréncia por recursos (maior necessidade de saude). Para
definir quais mais ou menos necessitavam de recursos, utilizamos o ICSAP, pois um maior
percentual de internagdes por condigoes sensiveis a atengao primaria significa uma maior
caréncia de recursos nesse setor. A analise do indicador foi feita de forma agregada, ou
seja, considerando o valor médio por municipio no periodo de 2015 e 2022.

A associagao de internacdes e cuidados na atengao hospitalar ao acesso e prestagcao
de servigos na atengao primaria tem ganhado espago na literatura, bem como na
avaliagao de politicas de saude por técnicos e gestores (Caminal Homar; Casanova
Matutano, 2003). Em 2008, o Ministério da Saude publicou a Portaria n°® 221/2008, que
lista as doencas que impactam diretamente as internagdes. Sao agravos trataveis que
podem ser remediados no atendimento ambulatorial, mas, por questdes de acesso e de
atendimento, nao foram solucionados e evoluiram para quadros complexos de saude.

As estratégias de saude brasileiras tém caminhado no intuito de desenvolver e
qualificar a atengcao primaria reconhecendo-a como porta de entrada para o sistema
de saude, que busque atendimento de forma continuada, acompanhando as condigdes
cronicas, e que atue para melhorar o bem-estar e a qualidade de vida da populagao
(Mendes, 2011). Maciel, Caldeira e Diniz (2014) conseguiram verificar uma redugao nas

1 O indicador foi calculado pela Fundagao Joao Pinheiro em referéncia a metodologia do Ministério da
Saude, conforme Nota Técnica dos Indicadores Municipais do rol de Diretrizes, Objetivos, Metas e
Indicadores 2013-2015. Disponivel em: https://imrs.fjp.mg.gov.br/.
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Internagdes de Condigdes Sensiveis a Atengao Primaria (ICSAP) associada a expansao
(populagao coberta pela equipe do PSF) do Programa de Estratégia Saude da Familia no
periodo de 2003 a 2012 no estado de Minas Gerais.

Dessa forma, o ICSAP tem se tornado nos ultimos anos medida reconhecida e
recorrente em pesquisas e avaliagoes da qualidade e resolubilidade da atengdo basica.
Muitos fatores sao associados a variagao desse indicador, como nivel socioecondmico,
escolaridade, disponibilidade de médicos no atendimento primario a saude e
investimentos financeiros. (Nunes, 2018; Caminal Homar; Casanova Matutano, 2003)

Ao analisar os valores totais das emendas per capita por grupo, notou-se que 0s grupos
mais carentes (Média Alta e Alta) sdo justamente os que recebem menos recursos
das emendas orgamentarias aplicadas na atencao basica. Pelo contrario, a populagao
menos vulneravel em condi¢gdes de saude é privilegiada pelas emendas. Em outras
palavras, so é possivel concluir que a distribuicao de recursos respeitou as demandas
locais por saude quando o grupo com maior necessidade foi também o maior
beneficiario. Tal observagdao pode explicitar uma distor¢do alocativa na distribuicao
das emendas parlamentares destinadas por deputados federais e senadores a atengao
basica dos municipios mineiros em termos de necessidade de saude em Minas Gerais.
Os resultados sao apresentados na Figura 1.

C FIGURA 1- Valor per capita de emendas por grupo de caréncia )
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Fonte: Elaboragao prépria.
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Baido, Couto e Oliveira (2018) verificaram se as emendas ao orgcamento da saude se
concentram nos municipios que mais demandam recursos, sem especificagao por
setor de saude e considerando todas as regides do pais. Os resultados dos valores
propostos mostram que, na maioria das regides - e no pais como um todo -, os
grupos de municipios com situagao mais critica na area de saude sao justamente os
que recebem menos. A Unica excegao € a Regiao Sudeste. Entretanto, ao considerar
os valores pagos, o Sudeste passa a atender municipios menos vulneraveis. Nesse
sentido, os resultados da alocagao de emendas para atengao basica de Minas Gerais se
coadunam com os achados dos autores.

Condicionantes para o calculo
de escolha dos beneficiarios

O fato de a Constituicao Federal exigir a destinagcao de 50% das emendas individuais e
de bancada para a saude ja constitui um elemento de indugao a alocagdo de emendas
nessa area. Dentre o rol de municipios de Minas Gerais, um parlamentar deve eleger
um conjunto restrito de localidades para destinar suas emendas. Em seu calculo de
escolha, podem-se utilizar critérios sociais, econOmicos ou burocraticos para definir o
destino do recurso, a depender de seu objetivo. Caso sua intengao seja proporcionar
bens ou servigos para a atengao basica de municipios mais necessitados nessa area, é
esperado que utilizem o critério de caréncia municipal nessa escolha.

Esta secdo empirica conta com um modelo de regressao linear. A variavel
dependente corresponde ao valor per capita de emendas destinadas para a
atencao basica do municipio. Os valores se referem a pagamentos destinados
aos municipios que foram financiados por emendas parlamentares individuais
e coletivas de 2015 a 2022. A amostra considera as emendas alocadas nos 853
municipios mineiros. Os dados dos pagamentos foram extraidos do Siga Brasil
do Senado Federal. A unidade de observagao é o municipio. Assim, os dados sado
agregados e observados apenas uma vez no tempo, conforme a seguinte equagao:

InY =1nB0O + InB1SOC,,+ InB2ECON,,, + INnBSBUR,,, + €

BO se refere a um vetor constante. A matriz SOCnp corresponde aos indicadores
de atengado basica do municipio. As matrizes ECONnm e BURNQ, respectivamente,
aos fatores econdmicos e sociais. Assim, p, m ou g € o nUmero de variaveis ligadas a
cada fator e n, o nUmero de municipios. A variavel “€” se refere ao termo de erro. As
informagoes sobre as varidveis independentes foram organizadas no Quadro 1.
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C QUADRO 1- Variaveis independentes do modelo )

TIPO VARIAVEL DESCRIGAO

Fatores sociais Indicador de internagdes por condigoes Indicador agregado de condigoes
sensiveis a atengdo primaria de atengao sensiveis a atengdo primaria dos
basica em saude (ICSAP). municipios mineiros de 2015 a 2022.

O ICSAP é calculado multiplicando a

razao entre o numero de internagoes e a
populagao por 100 (Fonte: Fundagao Joao
Pinheiro, 2025).

Fatores sociais indice de Desenvolvimento Humano IDHM por municipio (Fonte: IBGE 2021).
Municipal

Fatores Receitas correntes per capita VVolume de receitas correntes per capita

econdmicos por municipio (Fonte: Finbra).

Fatores PIB per capita PIB per capita municipal (Fonte: PIB

econdmicos Municipal IBGE).

Fatores Conselho municipal de saude Dummy com valor igual a 1se o municipio

burocraticos possui um conselho de salde.

Fatores Fundo municipal de satide Dummy com valor igual a 1se o municipio

burocraticos possui um fundo de saude.

Fatores Plano municipal de saude Dummy com valor igual a 1se o municipio

burocraticos possui um plano de saude.

Fatores Conferéncia municipal de saude Dummy com valor igual a 1se o municipio

burocraticos realizou uma conferéncia municipal de

saude.

Fonte: Elaboracgao prépria.

Duas variaveis compodem os fatores sociais: o indicador de Internagoes por Condigoes
Sensiveis & Atencdo Priméaria em satde (ICSAP) e o indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM). Os fatores econOmicos foram calculados per capita para cada
municipio. Assim, antes de alocar uma emenda, o parlamentar avaliaria a situagao
de determinado municipio considerando determinadas questdes sociais, como um
elevado percentual de internagoes decorrentes do baixo acesso ou qualidade na
atencao basica ou um municipio cujo IDHM seja baixo e aponte para uma situagao
de acesso limitado a servigos basicos, como saude. Da mesma forma, o parlamentar
poderia realizar esse calculo observando a capacidade econémica dos municipios.

Outra dimensao incorporada no modelo foi a dos “fatores burocraticos”. A Lei n°
8.142/1990 condiciona o recebimento de transferéncias voluntarias de saude a
existéncia de um conselho, plano e fundo municipais. Além disso, hormas como a Lei
Complementar n® 101/2001 e diversas outras do Ministério da Saude estabelecem
condigoes e requisitos para que prefeituras possam realizar convénios com o governo
federal ou receber recursos de transferéncias voluntarias. Assim, espera-se que 0s
deputados e senadores beneficiem os municipios que apresentem plano, conselho e
fundo municipais de saude em regular funcionamento, que realizem conferéncias de
saude ou que tenham secretaria de saude exclusiva em sua estrutura administrativa.
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Os resultados sao apresentados na Tabela 1 e os testes foram incluidos no Anexo.
Alguns trabalhos semelhantes também nao observaram relagdes significativas entre
fatores econOmicos e burocraticos e a alocagdao de emendas (Santana, 20171; Firpo;
Ponczek; Sanfelice, 2015; Baidao; Oliveira; Couto, 2018), apontando que existem outros
fatores relevantes para explicar a escolha dos parlamentares distantes dos modelos
estatisticos. Outros trabalhos identificaram a prevaléncia de fatores politicos na
explicagao das emendas (Silva, 2009; Santana, 2011; Barone, 2014; Firpo; Ponczek;
Sanfelice, 2015; Baiao; Oliveira; Couto, 2018).

C TABELA 1- Alocagao de emendas parlamentares nos municipios. )

Variavel dependente: valor per capita de emendas aplicadas
na atengdo basica dos municipios de Minas Gerais

DEPENDENT VARIABLE
VALOR PER CAPITA (1) LOG VALOR PER CAPITA (2)
Log do PIB per capita -169.938%x** -0.394x%*
(23.171) (0.061)
Log dareceita per capita 456.517%%% 0.967%**
(25.997) (0.069)
Conselho municipal de saude 46.589 -0.007
(80.014) (0.212)
Fundo municipal de saude 9.947 0.136**
(20.932) (0.055)
Plano municipal de saude -76.234 0.053
(108.837) (0.288)
Conferéncia municipal de satide -5.395 -0.059
(30.362) (0.080)
Orgdo gestor de salde -14.51 -0.139
(45.839) (0.121)
IDHM -1,116.467*** -4, 727%%%
(245.344) (0.649)
ICSAP (indicador de Internagoes) -2.552%x -0.005%
(1.143) (0.003)
Constant -2,743.155%*% 0.827
(334.805) (0.886)
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DEPENDENT VARIABLE
VALOR PER CAPITA (1) LOG VALOR PER CAPITA (2)
Observations 853 853
R2 0.347 0.329
Adjusted R2 0.340 0.322
Residual Std. Error (df = 843) 263.382 0.697
F Statistic (df = 9; 843) 49,8543 45.946%%*

Fonte: Elaboragao prépria.

Em relagdo aos fatores sociais, o coeficiente do IDHM dos municipios mineiros foi
negativo e significativo. Um aumento de 1% no IDHM esta associado a uma redugao
de 4,72% no valor das emendas per capita. Esse coeficiente indica que municipios
com piores indicadores de desenvolvimento humano tendem a receber mais recursos
via emendas para a atengao basica. Entretanto, o IDHM considera trés dimensodes:
longevidade, educacgao e renda. Ao nao possuirem um indicador de atencao basica
para compor o indice, esses resultados podem indicar uma eficiéncia alocativa no
quesito socioeconémico, mas sem necessariamente observar necessidades em saude
primaria do municipio.

Ainda com relagao aos fatores sociais, o ICSAP apresenta uma relagao negativa e
sugere que, quanto maior o indicador de internagdes evitaveis, menor o volume de
emendas. Isso vai de encontro a ideia de que areas mais carentes de atengao basica
deveriam receber mais recursos, mas nao necessariamente sao os destinos das
emendas. Em suma, deputados federais e senadores tendem a enviar menor valor de
emendas para locais em que ha maior caréncia de recursos na atengao basica em Minas
Gerais, segundo esse indicador.

Quanto aos fatores econébmicos, os resultados aparecem como contraditérios. Um
aumento de 1% no PIB per capita municipal estd associado a uma reducgao de 0,4%
no valor per capita das emendas. Isso sugere que municipios mais ricos tendem a
receber proporcionalmente menos recursos. Ja em relagao as receitas per capita, um
aumento de 1% na receita corrente per capita estad associado a um aumento de 0,9% nas
emendas per capita. Assim, municipios com maior capacidade arrecadatoria parecem
ser mais beneficiados.

Possuir ou ndao um fundo municipal de saude foi a Unica variavel da dimensao fatores
burocraticos com significancia estatistica. Municipios com fundo municipal de saude
recebem, em média, 0,13% a mais de emendas per capita em relagdao aqueles que nao
possuem, mantendo as demais varidveis constantes. Isso pode indicar um efeito
institucional positivo na captagao de emendas parlamentares.
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O modelo de regressao ratifica os achados das analises descritivas apresentadas
no inicio deste trabalho, mostrando que parlamentares tendem a ndao considerar a
situagao da saude de uma localidade ao alocar suas emendas nos municipios do estado
de Minas Gerais. Por consequéncia, o resultado final da distribuicdo das diversas
emendas acaba privilegiando municipios que nao precisam tanto dos recursos,
enquanto locais de maior caréncia dentro do estado sao deixados em segundo plano,
O que pode apontar para outros determinantes que nao sejam as necessidades locais
para o calculo de escolha dos beneficiarios.

Ao apresentarem uma relagao positiva com o IDHM, os resultados apontam para
uma estratégia de escolha dos beneficidarios que considera questdes sociais na
definigdo dos beneficiarios, mas que nao observa a situacao de saude especifica do
municipio na atengao basica para fazer a destinagdo do recurso nesse setor. Além do
mais, deputados consideram a capacidade do municipio para receber os recursos
e executa-los apropriadamente, uma vez que as prefeituras sdo obrigadas a possuir
fundos para poder receber transferéncias voluntarias do governo federal. As demais
variaveis (conselho, plano, conferéncia, 6rgao gestor) nao apresentaram significancia
estatistica, indicando que sua presenga nos municipios ndo esta associada, de forma
robusta, ao volume per capita de recursos recebidos por emendas parlamentares.

Consideragdes finais)

Foi realizada a releitura de trabalhos que elencam elementos de governabilidade
em um sistema partidario, com um federalismo vertical que funciona por meio de
adesdes voluntarias, com uma certa dificuldade de estabelecer responsabilidades
e regulamentagdes que atendam as desigualdades e incongruéncias regionais.
E marcante que a sobrevivéncia dos atores no jogo politico seja realizada em
diferentes arenas e a alocagao de recursos financeiros € uma pauta primordial para
direcionamento das escolhas politicas. Em um contexto de restrigdes fiscais, evolugao
natural crescente de despesas com pessoal, € mudang¢as normativas que impdem a
execugao de emendas, analisar o que, como e onde sdo alocados esses recursos €
importante para alinhamento entre anseios politicos e geragdo de bem-estar social.

Este estudo demonstrou que, apesar de haver indicios de relagdo entre
encaminhamento de recursos parlamentares a municipios com baixos indicadores
socioecondmicos e ainda existirem regras ministeriais para delimitacao dos repasses,
como, por exemplo, numero de populagdo assistida, custeios relativos a anos
anteriores e beneficios extras a municipios socialmente vulneraveis, as necessidades
de saude nao sao prioridades percebidas nas transferéncias de emendas a atencgao
primaria no estado de Minas Gerais.
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O ICSAP é um indicador amplamente reconhecido que sinaliza a qualidade da atengao
primaria a saude, especialmente no que diz respeito a sua eficiéncia e efetividade.
Quanto menor o numero de internagdes por condigdes sensiveis a atengao primaria em
um municipio, mais evidente € o bom desempenho desse nivel de atengao, refletindo
uma estrutura de atendimento adequada, profissionais em numero suficiente e acesso
compativel com a demanda da populagao.

A adequada mensuragao dos custos e dos gastos relacionados a prestagao de servigos
nos distintos niveis de atengao e na rede assistencial constitui requisito fundamental
para o aprimoramento da gestdo em saude. Ademais, o alinhamento entre as
preferéncias politicas e as diretrizes institucionais pode produzir efeitos distributivos
positivos, ao favorecer uma alocagao mais equanime dos recursos e contribuir para a
mitigagao das iniquidades no acesso e na qualidade da atengao a saude.

Ainda sao escassos os estudos que avaliem o custo dessa governabilidade e seus
impactos sobre a efetividade das politicas publicas. Diante da crescente importancia
das emendas no orcamento federal torna-se relevante investigar a qualidade do
gasto oriundo dessas transferéncias, com foco em sua capacidade de atender as
necessidades reais dos municipios. As evidéncias aqui encontradas para o estado de
Minas Gerais indicam que critérios relacionados a situagao da saude nos municipios
mineiros, por sua vez, importam pouco para a decisao dos deputados, mesmo que
possam ser consideradas questdes sociais, econdmicas ou burocraticas.
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Anexo)

(" TABELA 4 - Fatores de Inflagdo da Variancia (VIF) )

VARIAVEL VIF (AMBOS OS MODELOS)

Log do PIB per capita 2.046
Log da receita per capita 1.217
Conselho municipal de saude 1.002
Fundo municipal de saude 1.009
Plano municipal de satde 1.017
Conferéncia municipal de salide 1.006
Orgao gestor de salide 1.017
IDHM 1.821
ICSAP (Internagdes sensiveis) 1.053

Fonte: Elaboragao prépria.

( TABELA 5 - Teste de Heterocedasticidade (Breusch-Pagan) )

BP STATISTIC DEGREES OF FREEDOM P-VALOR

15.04755 9 0.090

Fonte: Elaboragao prépria.
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