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RESUMO

Este trabalho analisa a responsabilidade social do Estado no contexto brasileiro,
com énfase na efetivacdo de direitos sociais através de politicas publicas e na
necessidade de criagdo de um marco normativo especifico: uma Lei de
Responsabilidade Social. Parte-se da compreensao de que o Estado, especialmente
no modelo de Bem-Estar Social, possui um papel central na promogao do bem-estar
coletivo, sendo responsavel por garantir o acesso a direitos fundamentais, como
saude, educacdo, assisténcia social e moradia. No entanto, a consolidagao desse
papel tem sido dificultada pelo paradigma fiscal neoliberal, que impde restricbes
orcamentarias e busca equilibrio fiscal, muitas vezes em detrimento do investimento
estatal em areas sociais. A pesquisa adota uma abordagem exploratoria e
qualitativa, estruturando-se em trés eixos principais: (a) a analise teodrica do Estado
de Bem-Estar Social, sua crise e impactos no paradigma da austeridade fiscal; (b) o
levantamento e sistematizacdo dos projetos de lei apresentados no Congresso
Nacional com o objetivo de regulamentar a responsabilidade social do Estado, com
destaque para a Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) 29/2003 que tem o
objetivo de determinar a criagdo de uma lei de responsabilidade social para o Estado
brasileiro; e (c) a analise critica sobre a viabilidade, potencialidades e impactos a
instituicdio de uma Lei de Responsabilidade Social no ordenamento juridico
brasileiro. O estudo revela que, especialmente apds a pandemia de COVID-19, ha
uma mudanga no perfil das proposi¢des legislativas sobre o tema, que passam a
incorporar uma abordagem mais abrangente da responsabilidade social do Estado.
Conclui-se que a criagao de um marco legal que vincule o Estado ao cumprimento
de metas de efetivagao de direitos sociais pode contribuir para maior previsibilidade,
controle social e efetividade na implementagao desses direitos, atuando como um

contraponto normativo a rigidez das regras fiscais vigentes.

Palavras-chave: lei de responsabilidade social; responsabilidade social do Estado;

direitos sociais; politicas publicas; austeridade fiscal.



ABSTRACT

This study examines the concept of State social responsibility in the Brazilian
context, focusing on the implementation of social rights through public policy and the
urgent need for a dedicated legal framework — a Social Responsibility Law. The
research is grounded in the notion that the State, particularly within the Welfare State
tradition, plays a vital role in promoting collective well-being by ensuring access to
essential rights such as healthcare, education, housing, and social assistance.
However, this role has been increasingly constrained by the dominance of a
neoliberal fiscal paradigm, which prioritizes budgetary discipline and fiscal balance,
often at the expense of long-term social investment. Employing an exploratory and
qualitative methodology, the study is structured around three key dimensions: (a) a
theoretical analysis of the Welfare State model, its decline, and the influence of
austerity-driven fiscal governance; (b) a systematic review of legislative initiatives
introduced in the Brazilian National Congress aimed at institutionalizing State social
responsibility, with particular emphasis on Constitutional Amendment Proposal (PEC)
No. 29/2003; and (c) a critical discussion on the legal, political, and normative
implications of establishing a binding framework that commits the State to
measurable social development goals. The findings indicate that, particularly in the
aftermath of the COVID-19 pandemic, legislative proposals on the subject have
evolved toward a broader and more comprehensive understanding of the State’s role
in advancing social justice. The study concludes that enacting a Social Responsibility
Law could serve as a crucial normative instrument to strengthen transparency, social
accountability, and coherence in public policy, acting as a counterbalance to the
rigidity of current fiscal rules and enhancing the effective realization of constitutional

social rights.

Key-words: social responsibility law; State social responsibility; social rights; public

policy; fiscal austerity.
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1 INTRODUGAO

A discussdo sobre a responsabilidade social para o Estado Brasileiro
surge em um contexto marcado por desigualdades sociais e pela historica fragilidade
e insuficiéncia das politicas publicas destinadas a promog¢ao do bem-estar coletivo e
da justica social. Essa constatagao decorre do fato de que, enquanto o Brasil
avancou na construcdo de uma gestao fiscal responsavel e rigida - especialmente
com a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que consolidou um
paradigma de austeridade, controle de gastos publicos e cumprimento de metas
fiscais -, a auséncia de um marco legal que vincule o Estado também ao
cumprimento de metas sociais concretas evidencia uma lacuna legislativa na
garantia dos direitos sociais.

Diante desse cenario, € fundamental definir: o que é responsabilidade
social do Estado? Para Dombrovska et al. (2023) o conceito esta ligado a um
sistema multifacetado de gestado eficaz que engloba varias medidas - econémicas,
politicas, sociais, de seguranga, culturais e ambientais - com o objetivo de melhorar
e manter o padrao de vida da populagcdo. De acordo com Voronkova, Oleksenko e
Fursin (2021) um estado socialmente responsavel € aquele que visa equilibrar metas
sociais, econémicas e ambientais. Em ultima analise, conforme os mesmos autores,
€ aquele que promove o bem-estar social por meio de politicas publicas que
atendam as necessidades da coletividade.

A dificuldade em apresentarmos um conceito solido para o termo
evidencia a escassez de estudos sobre o tema, mas as tentativas recentes de
criacdo desse conceito expostas acima demonstram sua relevancia atual. A crise
sanitaria da COVID-19 n&o apenas expds as profundas desigualdades estruturais do
pais, mas também reacendeu o debate sobre o papel do Estado na protegcao e
promogao dos direitos sociais, dimensdo essencial para a compreensao da
responsabilidade social estatal.

No contexto brasileiro, essa discussdo assume contornos concretos. Em
2003 foi apresentada no Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constituigao
n°® 29/2003, de autoria da Senadora Lucia Vania, que busca equilibrar a gestao fiscal
e a social do Estado, propondo a inclusdo na Constituicdo da exigéncia de que a

ordem social seja avaliada por meio de indicadores de responsabilidade social, nos
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termos de futura lei complementar. A ndo aprovagao dessa PEC - que permanece
em tramitagdo ha mais de duas décadas - revela a resisténcia do legislativo em
tratar as questdes sociais com a mesma seriedade conferida as politicas fiscais.

Partindo do confronto entre a resisténcia legislativa e a exigéncia da PEC,
essa pesquisa problematiza: € necessaria a criacao de uma lei de responsabilidade
social para o Estado? Partimos do pressuposto de que a institucionalizacdo da
responsabilidade social estatal - nos moldes da ja consolidada responsabilidade
fiscal - representa um imperativo para a concretizacdo dos direitos sociais no Brasil.
Essa premissa ganha for¢ga quando observamos que, mesmo sem a aprovagao da
PEC 29/2003, diversas proposi¢des legislativas buscaram estabelecer tal marco
legal, embora nenhuma tenha sido aprovada.

Desse modo, para responder ao problema da pesquisa, este trabalho
adotou uma abordagem exploratéria, através dos métodos de pesquisa: (a)
hermenéutico, através de uma analise critica de projetos de lei; (b) comparativo,
comparando os elementos normativos e estruturais das proposigdes legislativas; (c)
socioldgico, avaliando impacto social, viabilidade e necessidade dos projetos, dada a
realidade politica e econdmica brasileira e; (d) interdisciplinar, com observacdes
juridicas, econémicas, socioldgicas e de ciéncia politica. Quanto as técnicas de
pesquisa, utilizou-se: (a) analise documental de leis e projetos de lei apresentados
no Congresso Nacional Brasileiro; (b) analise do impacto legislativo, dos custos e
beneficios dos projetos ao se tornarem leis aprovadas e; (c) revisao bibliografica,
através de autores como Esping-Andersen, que descreveu o Estado de Bem-Estar
Social ocidental e Sbénia Draibe que descreveu o modelo brasileiro. Assim, este
trabalho foi estruturado em trés capitulos.

No capitulo 1 exploramos a ideia de responsabilidade social do Estado
partindo da criacdo do Estado de Bem-Estar Social — marco histérico na
consolidacao de direitos sociais —, abordando a crise do modelo e seus impactos no
sul global, que levou a adogcdo de medidas de austeridade, dentre as quais a Lei de
Responsabilidade Fiscal esta inserida.

O Capitulo 2 se dedicara a anadlise das proposigdes legislativas que
buscam dar concretude a uma Lei de Responsabilidade Social para o Estado
brasileiro. Serdo analisadas as principais medidas previstas nas propostas, bem

como as justificativas apresentadas pelos parlamentares para sua propositura.



1

Por fim, no capitulo 3 sera apresentada uma avaliagdao critica das
abordagens adotadas nos projetos de lei, com destaque para as limitagdes e

potencialidades, para a construgao de um modelo normativo viavel.
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2 DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL A CRISE FISCAL: O PAPEL DO
ESTADO NA RESPONSABILIDADE SOCIAL

Este capitulo explora a ideia da responsabilidade social do Estado,
tomando como ponto de partida o surgimento do Estado de Bem-Estar Social, uma
vez que esse modelo histérico representa um marco fundamental na consolidagao

do compromisso publico com o bem-estar coletivo.

2.1 O ESTADO COMO GARANTIDOR DE DIREITOS SOCIAIS

O Estado de Bem-Estar Social, ou Welfare State, é considerado “uma das
mais sofisticadas, abrangentes e bem-sucedidas construgdes da civilizagao
ocidental” (Delgado; Porto, 2019). No mesmo sentido, Fernandez-Alvarez (2018)

aduz que

Sob um ponto de vista histérico-social, o Estado de Bem-estar € um
processo que promoveu o maior grau de desenvolvimento humano e social
conhecido até a atualidade, se entendemos como fundamental nessa
condi¢do o atingimento de padrdes de qualidade de vida a maior parte da
populacdo das nagdes onde ele foi instaurado, superando, por isso,
avangadas experiéncias socioecondmicas como a grega, no seu periodo
dourado [...], ou a romana na época classica quando o desenvolvimento foi
em proveito principal de um Unico e privilegiado estrato social
(Fernandez-Alvarez, 2018).

Nas licbes de Esping-Andersen (1990), uma definicdo comum desse
modelo envolve a responsabilidade do estado em garantir o bem-estar basico dos
cidadaos. Entretanto, € importante pontuar que o autor traz questionamentos sobre
essa definigdo: o que significa “basico”? N&o seria mais apropriado exigir que um
welfare state satisfaga mais que nossas necessidades basicas/minimas
(Esping-Andersen, 1990)? Essa responsabilidade social atribuida ao Estado
representa um compromisso do poder publico em garantir padroes minimos de
subsisténcia, capazes de garantir o desenvolvimento pleno dos valores da liberdade,
igualdade e dignidade humana. Esses valores sdao meios para a obtengao de um fim
maior, que é a justiga social, um elemento basico das democracias atuais

(Fernandez-Alvarez, 2018).



13

As bases do Welfare State datam da segunda metade do século XIX, mas
seu desenvolvimento ocorreu principalmente no século XX, especialmente apos a
segunda guerra mundial. A conjuntura socioecondmica do pds-guerra foi essencial
para a consolidagdo do modelo (Delgado; Porto, 2019). No mesmo sentido,
Fernandez-Alvarez (2018) aponta que, embora o Estado de Bem-estar Social tenha
se consolidado a partir dos anos 1950, ele resultou de um processo heterogéneo e
descoordenado, tanto espacial quanto temporalmente. Suas origens remontam as
lutas e conquistas dos primeiros direitos trabalhistas em meados do século XIX e,
em grande parte, as teorias da época que enfatizavam a importancia de uma
seguranga material minima para garantir os direitos individuais classicos, propostos
desde as revolugdes burguesas (Fernandez-Alvarez, 2018).

Delgado e Porto (2019) descrevem alguns fatores ocorridos no inicio do
século XX que influenciaram na constru¢cado do modelo de Estado de Bem Estar
Social: a ameaca do socialismo sobre o capitalismo, concretizada em 1917 com a
Revolugao Russa; o avancgo de partidos trabalhistas, sociais-democratas, socialistas
e comunistas na Europa Ocidental; a constitucionalizacdo dos direitos sociais [onde
destacam-se a Constituicido Mexicana, de 1916 e a Constituicdo de Weimar, de
1919]; a criagdo da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) em 1919;" e o
colapso “da gestao ultraliberalista do Estado e da economia do Ocidente”, acentuado
pela recessdo e desemprego ocorridos na Europa a partir de 1920 e nos Estados
Unidos da América a partir de 1929, com a Grande Depressédo (Godinho; Porto,
2019). Além disso, podemos incluir também as consequéncias econdmicas e sociais
da primeira guerra mundial (1914 - 1918).

Através desse processo histérico, as bases para o Estado de Bem-Estar

Social estavam postas. O Estado comegou lentamente a:

' “A criagdo da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT), igualmente em 1919, pioneira instituigdo
permanente internacional voltada a elaborar e propagar documentos normativos sobre o entdo novo
campo juridico de carater social, o Direito do Trabalho. A propésito, para se ter uma ideia do papel
impactante da OIT no periodo, cabe registrar que, desde a sua criagao em 1919 até 1930 (ou seja,
em apenas 11 anos de existéncia), a instituigdo internacional multilateral aprovou cerca de 30
convengdes internacionais do trabalho e 30 recomendagdes internacionais do trabalho. Nos dez anos
seguintes de sua atuagéo, até 1940, a OIT dobrou o nimero de documentos internacionais aprovados
(cerca de 60 convengdes internacionais do trabalho e 60 recomendagdes internacionais), totalizando,
aproximadamente, 120 documentos internacionais trabalhistas solenemente celebrados em cerca de
apenas duas décadas” (Delgado; Porto, 2019)
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Assumir que a pobreza nao era so culpa do individuo que se encontra nessa
situagdo, mas também responsabilidade de uma sociedade — a liberal —
construida sob um individualismo dogmatico em que condigbes de
dignidade humana eram tdo somente alcangadas por um pequeno grupo de
privilegiados econémicos (Fernandez-Alvarez, 2018).

Assim, entendemos que a ideia de responsabilidade social do Estado esta
diretamente ligada ao surgimento do welfare state. Um Estado sé pode ser
socialmente responsavel se reconhecer o seu dever de atuar para que os direitos
sociais sejam minimamente garantidos. Contudo, conforme argumenta
Esping-Andersen (1990), o Estado de Bem-Estar Social ndo pode ser entendido
apenas sob a otica de direitos e garantias. Deve-se considerar também como o
modelo integra o papel do Estado, do mercado e da familia na provisdo social
(Esping-Andersen, 1990).2

2.1.1 Os regimes do Welfare State em Esping-Andersen

Em sociedades pré-capitalistas, onde o mercado ainda nao havia se
generalizado, a subsisténcia da classe trabalhadora n&o dependia da venda da sua
forca de trabalho como mercadoria. No entanto, com a expansao e consolidagao do
mercado como um sistema universal, o sustento e o bem-estar dos individuos
passaram a estar integralmente atrelados a uma relagdo monetaria. No processo, os
trabalhadores foram reduzidos a condicdo de mercadoria, e a sua forca de trabalho
passou a ser submetida as dindmicas do mercado. Entretanto, a instituicdo dos
direitos sociais modernos representou um afrouxamento dessa condicdo de
mercadoria. Esse afrouxamento ocorre porque o servigo é prestado como um direito,
permitindo que o individuo mantenha um sustento sem depender exclusivamente do
mercado (Esping-Andersen, 1990).

Assim, os direitos sociais funcionam como uma espécie de contrapeso as
forcas mercantis, pois reduzem a vulnerabilidade dos cidadaos frente as incertezas
do mercado. Esping-Andersen (1990) denomina esse fendmeno de

“‘descomodificacdo”, aduzindo que ela ocorre quando “um servico € oferecido como

2 “The welfare state cannot be understood just in terms of the rights it grants. We must also take into
account how state activities are interlocked with the market's and the family's role in social provision”
(Esping-Andersen, 1990). E necessario informar que todas as citagdes do autor, diretas ou indiretas,
foram traduzidas da edic¢ao original em inglés do livro, referenciada na bibliografia.
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um direito, e quando uma pessoa pode manter um sustento sem depender do
mercado” (Esping-Andersen, 1990)3. Partindo do conceito de descomodificagéo, o
autor classifica o Estado de Bem-Estar Social em trés regimes, o liberal, o
conservador-corporativista e o social-democrata.

No “Estado de Bem-Estar Liberal’, os beneficios atingem apenas a
camada mais pobre e que mais depende do Estado. Nesse modelo, a reforma social
foi bastante limitada e consequentemente os efeitos da descomodificagdo foram
minimizados. O que ocorre na pratica € que o Estado incentiva o mercado, seja
passivamente ao garantir apenas o minimo e somente aos mais necessitados, seja
ativamente “subsidiando esquemas privados de bem-estar” (Esping-Andersen,
1990). O autor cita como exemplos desse modelo os Estados Unidos da América,
Canada e Australia.

No segundo regime, o conservador-corporativista, ndo ha uma
predominéncia da obsessao liberal com a eficiéncia do mercado — o que predomina
€ a manutencao das diferencas de status. Nesse modelo, o corporativismo estatal
nao se importa em substituir o mercado para prover beneficios sociais, ou seja, a
questao social nunca chegou a ser efetivamente um problema. Entretanto, como o
Estado atua mantendo o status quo social, ndo ha impactos em termos de
redistribuicdo (Esping-Andersen, 1990).

O “conservador” reside no fato de que esses regimes corporativistas sao,
tipicamente por influéncia da igreja, comprometidos em preservar a familia
tradicional. Esping-Andersen atenta para o fato de que nesse modelo a previdéncia
existe, mas geralmente exclui as esposas, que nao trabalham e mantém seu papel
de mae, e os beneficios destinados a familia buscam manter esse status. No mesmo
sentido, creches e servigcos familiares similares sdo notavelmente subdesenvolvidos.
No Estado de Bem-Estar Conservador-Corporativista vigora o principio da
subsidiariedade, e “o Estado so interfere quando a capacidade da familia de servir
aos seus membros se exaure™ (Esping-Andersen, 1990). Como exemplos desse

modelo o autor cita Austria, Franca, Alemanha e lItalia.

% O autor usa o termo “de-commodification”. “De-commodification occurs when a service is rendered
as a matter of right, and when a person can maintain a livelihood without reliance on the market”
(Esping-Andersen, 1990).

4 “The principle of 'subsidiarity' serves to emphasize that the state will only interfere when the family's
capacity to service its members is exhausted” (Esping-Andersen, 1990).
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Por fim, no modelo social-democrata, a descomodificacdo dos direitos
sociais atinge também as classes médias, ndo mais apenas 0s mais necessitados.

Esping-Andersen afirma que nesse modelo:

Ao invés de tolerar um dualismo entre Estado e mercado, entre classe
trabalhadora e classe média, os sociais-democratas buscaram um Estado
de bem-estar que promovesse uma igualdade dos mais altos padrées, nao
uma igualdade de necessidades minimas, como foi perseguido em outros
lugares (Esping-Andersen, 1990).

Para o autor, a caracteristica marcante do regime social democrata € a
fusdo entre bem-estar e trabalho. Nos outros regimes ndo existe a adogdo de um
pleno emprego como parte integrante do modelo de Estado de bem-estar, pois “na
tradicdo conservadora, as mulheres sdo desencorajadas a trabalhar; no ideal liberal,
as questdes de género importam menos do que a santidade do mercado’
(Esping-Andersen, 1990).

Essa relagao entre trabalho e bem-estar nesse modelo tem uma razéo de
ser, e o Estado depende da realizagdo dessa fusdo, por dois motivos principais.
Primeiro, o direito social ao trabalho tem o mesmo status do direito a protecédo de
renda. Além disso, para manter o sistema de welfare solidario, universal e
descomodificado, o Estado precisa minimizar problemas sociais e maximizar a
receita. Desse modo, quanto mais pessoas no mercado de trabalho, menor o
numero dependendo de beneficios sociais (Esping-Andersen, 1990). Exemplos
desse modelo sdo escassos, existindo apenas em paises escandinavos como
Noruega, Dinamarca e Finlandia.

Nota-se que a classificagcdo de Esping-Andersen é focada apenas na
dindmica do norte global. Considerando que o objetivo deste trabalho é analisar a
criagdo de uma lei de responsabilidade social para o Estado brasileiro, é necessaria
uma observagdo de como o Estado de Bem-Estar Social se moldou a realidade

brasileira.

2.1.2 O Estado de Bem-Estar Social Desenvolvimentista Brasileiro

Ao estudar a intervencdo estatal nos modelos de welfare dos paises

capitalistas do ocidente, Aureliano e Draibe (1989) constatam que ha uma sequéncia
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na concessao dos direitos sociais, que se inicia com “a montagem de codigos,
legislacdo e redes publicas de educagao (principalmente basica)’. Em seguida, o
Estado atua nas areas de saude, previdéncia e assisténcia social, para s6 entao
tratar de habitacdo popular (Aureliano; Draibe, 1989).

Inserido na América Latina, o Brasil seguiu a tendéncia do continente que,
a partir da década de 1930, avangou rumo a uma economia urbana e industrial, com
modernizagdo e ampliagdo dos mecanismos de regulagdo e intervencéo estatal. O
Estado foi fundamental nesse processo, exercendo um papel de coordenacgao e
incentivo ao mercado, e se tornando também um produtor capitalista, atuando em
setores estratégicos da economia. A construcao do “Estado de Bem-Estar
Desenvolvimentista Brasileiro” foi uma das dimensdes desse movimento, e
entre 1930 e 1980 o pais construiu um tipo de “Estado-Providéncia
corporativista ou conservador”, conforme as caracteristicas desse regime
expostas por Esping-Andersen (Draibe, 2007 apud Esping-Andersen, 1990, grifo
NOSsO0).

Os sistemas de educagao e saude integram o pilar universal do “Estado
de Bem-Estar Social” Brasileiro. Apesar de o Estado atuar na area da educagao
desde o periodo imperial e a obrigatoriedade da educagao primaria ja constar na
Constituicdo de 1981, o cenario até 1930 ainda era bastante deficitario, pois faltava
uma codificagdo integrada a nivel nacional, além “da clara identificacdo e alocacao
de recursos financeiros adequados”. Entretanto, a partir de 1930 ha uma mudancga
nesse paradigma, que se inicia com a criagdo do Ministério da Educagéo e Saude
Publica®, e vai até 1961, com a aprovacgéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional. Durante esse periodo, “estruturou-se uma area do aparelho social do
Estado que conferiu apoio material para a elaboragao da politica governamental da
educacéo” (Aureliano; Draibe, 1989; Draibe, 2007).°

® Apenas em 1953 a educagao se desvinculou da saude, quando foi criado o Ministério da Educagao
e Cultura (Aureliano; Draibe, 1989).

5 “A efetivagdo de uma politica educacional nos Estados modernos pareceria responder,
simultaneamente, a trés processos: a definigdo dos parametros politico-ideoldégicos sob os quais se
deve processar a “socializagao" dos cidadaos, uma resposta as pressdes e demandas por extensao
da cidadania e, enfim, as tarefas de reprodugéo ideoldgica de formagéao técnico-profissional da forga
de trabalho”. As autoras identificam que a efetivagado de uma politica nacional de educacao nos
Estados Capitalistas centrais “se desdobraram ao longo de um tempo contado em séculos ou pelo
menos em muitos lustros”, enquanto no Brasil esses processos ocorrem simultaneamente a partir de
1930 até 1961. (Aureliano; Draibe, 1989).
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No periodo de 1964 até o inicio dos anos 80 houve uma expansao
quantitativa do sistema em todos os niveis. Em meados dos anos 70 os numeros
demonstram que, teoricamente, 90% da faixa etaria correspondente a educagao
basica tinha acesso a educacdo, e a populacdo universitaria passou de “sua
porcentagem histérica de 1% a 3% ou 4% da populagdo”. Entretanto, segundo
estimativas, a partir dos anos 80 essa realidade comeca a mudar, e a evasao
escolar apos as duas primeiras séries do ensino basico ultrapassou 50%. Em todos
os niveis, ao lado da expansao, identifica-se uma deterioracdo da qualidade do
ensino. Essa queda na qualidade esta relacionada a uma série de fatores, como o
subfinanciamento publico do sistema, baixos salarios pagos aos professores, evasao
escolar e “até questdes curriculares e pedagogicas, introduzindo uma espécie de
circulo vicioso no sistema, bastante resistente, além de altos graus de ineficacia,
inoperancia, etc”. Por fim, a expansdo da rede publica foi acompanhada “e até
mesmo superada, em alguns niveis de ensino e/ou regides do pais, por acentuado
crescimento da rede privada”. Desse modo, a expansao do ensino publico a partir
dessa época parece ter seguido “critérios clientelisticos de alocacéao e indefinicao de
prioridades no sistema” (Aureliano; Draibe, 1989). Embora o desempenho do
sistema educacional tenha melhorado com a Constituicao de 1988 e, notadamente,
a partir dos anos 1990, quando foi empreendida uma reforma no sistema de
financiamento do ensino primario, a educacdo ainda € uma questdo aberta na
agenda politica nacional (Draibe, 2007).

Seguindo um caminho diferente, da educagdo, um sistema nacional de
saude so6 foi criado no final da década de 1980, evoluindo de uma estrutura
fragmentada. A intervencdo do Estado brasileiro nessa area se inicia apenas na
década de 1930 com a criacdo do Ministério da Educacao e Saude Publica, e se
consolida a partir de meados da década de 60. Nesse periodo se cria os contornos
de uma politica de saude, centralizada nos subsetores da saude publica e medicina
previdenciaria. O Ministério da Saude, desde 1934, assume papel fundamental na
coordenagao de campanhas sanitarias, apoiado pela criacao de diversos subsetores
especificos, como o Servico Nacional da Febre Amarela (1937) e o Servigo de
Malaria do Nordeste (1940) (Aureliano; Draibe, 1989 apud Braga, 1986; Draibe,
2007).

Um problema identificado na politica de saude brasileira a partir da

década de 60, € que houve uma prevaléncia da medicina previdenciaria sobre a
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saude publica, verificado pelo declinio do gasto desta em detrimento daquela. A
titulo de exemplo, em 1970, o gasto publico em saude foi distribuido da seguinte
forma: Unido 15,13%; estados e DF 22,42%; capitais dos estados 2,06% e; Instituto
Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (INAMPS) 60,01% (Aureliano;
Draibe, 1989 apud Braga, 1986). Essa expansado da medicina previdenciaria sobre a

saude publica:

Introduziu e acentuou distorcbes no sistema. A primeira significou o
desequilibrio entre a medicina hospitalar - curativa em detrimento da
atencao preventiva e primaria em saude. A segunda significou uma forma
particular de articulagado com o setor privado, orientando-se o sistema
menos para a expansao dos servigos publicos e mais para a compra
de servigos junto ao setor privado (hospitalar, medicina de grupo, etc.).
Situagao que, nas palavras de um analista, significou "a maximizagao
de interesses particularistas", burocraticos e empresariais, com baixo
grau de controle publico sobre as agdées do Estado, e distantes dos
interesses da populagdao consumidora dos servigos de satide.

Sob essas caracteristicas, expandiu-se notavelmente, no pais, o sistema de
saude moldado nos anos 60/70 [...] Entretanto, esse crescimento, marcante
pelas caracteristicas assinaladas, manteve e aprofundou a diferenciacdo
entre setores da forca de trabalho, entre o trabalhador urbano e entre as
regides do pais (a despesa com assisténcia médica para o trabalhador rural
"constituia, em 1984, 1/7 da despesa com o previdenciario urbano, a
despeito da populacéo rural ser mais de 1/3 da urbana). Mais do que tudo, o
sistema passou rapidamente a padecer de todos os males do seu
gigantismo e descontrole, o que levou [...], desde meados da década de 70,
a discusséo de sua reforma [...] (Aureliano; Draibe, 1989 apud Braga, 1986,
grifo nosso).

Entretanto, a partir da Constituicdo de 1988 e da criacdo do Sistema
Unico de Saude (SUS), de titularidade universal, ha uma mudanca nesse paradigma.
Apos reformas ocorridas a partir de 1990, medidas corretivas e de melhoria foram
introduzidas no sistema publico de saude, com o objetivo de reforgar sua base
financeira, melhorar o impacto distributivo e “reforcar a capacidade reguladora
publica sobre setores privados”. E necessario pontuar que a implementagao do SUS
foi, a partir dos anos 2000, desafiada por pressdes intensas de austeridade,
entretanto, é inegavel que a construgdo do sistema nacional de saude brasileiro,
fundado na universalidade dos direitos, sem duvida alterou o Estado de Bem-Estar
Brasileiro para um padrao mais inclusivo de protecao social” (Draibe, 2007).

Ja a politica assistencial do Brasil teve sua génese em 1942, com a
criacao da Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA), que em 1969 foi transformada em
fundacao e vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e, a partir de

1977, passou a integrar o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
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(SINPAS). A partir dai, foram desenvolvidos programas de assisténcia aos menores,
como creches, alimentagdo infantil, além de nutricAo materno-infantil, acées de
legalizagdo juridica dos cidadaos, assisténcia aos idosos, aos excepcionais e
programas de educacdo para o trabalho. Apesar de integrante do SINPAS, a
assisténcia era dirigida a todos em situacdo de vulnerabilidade causada por
desemprego, subemprego e pessoas que nao conseguiam superar a pobreza por
seus proprios meios. Entretanto, é dificil estimar o total de pessoas que foram
atingidas pelos programas, com dados em 1985 afirmando que a LBA atendia cerca
de quatro milhdes de beneficiarios, principalmente nos programas prioritarios
dirigidos as criangas, gestantes e nutrizes da populagdo com renda até dois
salarios-minimos. Em 1987 ha uma expanséo dos recursos e agdes do programa, e
a LBA “afirmava ter atendido a quase 50 milhdes de brasileiros, numero

evidentemente exagerado” (Aureliano; Draibe, 1989).

E importante pontuar que a assisténcia social no Brasil, at¢ o fim da
década de 1980 foi:

Reiteradamente apontada como a (area de intervengdo estatal) mais
permeada por mecanismos clientelistas, assim como por auséncia de
controles, o que tende a torna-la facil presa de manipulagao e
corrupcao. Na auséncia de politicas claras para o setor, de
mecanismos publicos de controle e de verificado, é amplo o espacgo
aberto para que tais caracteristicas se reproduzam; por outro lado, na
auséncia de clara definigcao de direitos dos cidaddaos em relagao aquela
oferta, de bens e servigos no Brasil, ao longo de sua histéria, a politica
de assisténcia foi sempre marcada por urna concepgao
assistencialista estreita, que tende a estigmatizar seus beneficiarios,
tornando-os solicitantes e pedintes em face de um Estado
supostamente benévolo (Aureliano; Draibe, 1989, grifo nosso).

Entretanto, assim como na saude, esse cenario foi bastante alterado a
partir da Constituicdo de 1988, — principalmente no que diz respeito ao
“clientelismo” do periodo 1930-1985 — que cria um sistema nacional de assisténcia
social com duas principais caracteristicas: “instituicdes fortes e um desenho
participativo, apoiado por conselhos sociais criados em quase todos 0s municipios
brasileiros”. A partir da década de 90, inovagbes em politicas publicas como
programas de emprego e treinamento e empréstimos de financiamento popular
“acentuaram o impulso produtivista do sistema”. Por fim, importante pontuar que as
mudancgas mais significativas na assisténcia social as parcelas mais desfavorecidas

da populacado, ocorreram a partir dos anos 2000, com a criagdo pelo governo de
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Fernando Henrique Cardoso do Fundo de Combate a Pobreza, fortalecido a partir de
2003 durante o primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva (Draibe, 2007). Como
maiores exemplos dessa nova faceta do Estado de Bem-Estar Social brasileiro,
podemos citar os programas Fome Zero e Bolsa Familia.

Conforme exposto quando se falou da saude, o sistema previdenciario
brasileiro emergiu juntamente com o sistema de saude publica, e s6 teve um inicio
efetivo a partir da década de 1930, com a criagao dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes, que eram institutos de categoria profissional (por exemplo, Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Bancarios, dos Industriarios, dos Maritimos etc). A
partir dali, um sistema publico de previdéncia social que cobria os riscos
relacionados a perda da capacidade laborativa — velhice, morte, invalidez, doenca
— € servigos de assisténcia médica, comecou a se desenhar. O sistema ainda nao
se consolidou nessa época, pois era muito limitado no numero de beneficiarios e na
qualidade financeira e institucional. Apenas com a aprovagao da Lei Organica da
Previdéncia Social, em 1961, e com a integracdo dos institutos em um Uunico
organismo — o Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS) — em 1966, € que o
sistema se tornou uniforme para quase todos os trabalhadores urbanos (Aureliano;
Draibe, 1989; Draibe, 2007).

A partir dos anos 60, diversos beneficios importantes, alguns dos quais
existem até hoje, foram instituidos, como o salario-familia, criado em 1963, e o
salario-maternidade e auxilio maternidade, de 1974. Em 1966 foi criado o Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), que foi concebido principalmente para
substituir a estabilidade decenal no emprego, criada com a CLT em 1943 no governo
de Getulio Vargas, e “interpretado por alguns como correspondendo, também, a um
tipo de seguro-desemprego”. Entretanto, apenas em 1986 ¢é que o
seguro-desemprego foi criado (Aureliano; Draibe, 1989).

A partir da segunda metade dos anos 90 comegou a ser discutida uma

reforma da previdéncia social, pois ela era:

Considerada responsavel pelos desequilibrios nas contas publicas e
uma condicdo nas negociagbes com o FMI e outras agéncias
multilaterais, tornou-se um elemento doloroso e critico na arena social,
levando a debates intensos e forte resisténcia, especialmente por parte
dos funcionarios publicos. Duas reformas [...] mudaram parcialmente o
sistema: a primeira em 1998, durante o primeiro mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso, e a reforma de 2003, no primeiro ano do
governo do presidente Lula. A primeira, voltada principalmente para
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trabalhadores e aposentados do setor privado, introduziu o principio de
contribuigdes vinculadas, novos critérios de elegibilidade e normas para
célculo de pensdes, enquanto a segunda afetou principalmente os
servidores publicos. O objetivo fiscal foi claro em ambos os casos.
Apesar disso, o sistema nao mudou em sua natureza e principios
estruturais, mas um certo principio de mercado foi introduzido (Draibe,
2007).

A maior reforma, entretanto, veio apenas em 2019, no governo de Jair
Messias Bolsonaro, onde foi promulgada a Emenda Constitucional n® 103, que
alterou o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Com a EC, a regra geral de
aposentadoria para as mulheres passou a ser de pelo menos 62 anos de idade e 15
anos de contribuicdo e, para os homens, 65 anos de idade e 20 anos de
contribuicdo. Para os servidores publicos federais que contribuem para o Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS), a regra passou a ser 25 anos de contribuigao,
e idade minima de 57 anos para as mulheres e 60 anos para os homens.

Por fim, importante pontuar sobre a politica habitacional do Estado
brasileiro, que s6 veio a se efetivar apds o golpe militar de 1964, “com a instituicao
do Sistema Financeiro de habitacdo e a criacao, para opera-lo, do Banco Nacional
de Habitagao”, que tiveram como fonte de financiamento o FGTS e os depdsitos em
caderneta de poupancga. A habitagao popular talvez tenha sido a area de intervengao
estatal “em que mais se pronunciaram caracteristicas de iniquidade (sic),
irracionalidade e baixissimo grau de efetividade social”. De 1965 a 1984,
aproximadamente 4,5 milhdes de moradias foram financiadas pelo Sistema
Financeiro de Habitacdo, mas dessa quantidade, apenas 723 mil foram destinadas
as camadas mais pobres do pais, que recebiam a época até trés salarios minimos
(Aureliano; Draibe, 1989).

Assim, apesar de o acesso a assisténcia habitacional ter sido, em sua
origem, projetado para as familias pobres, o sistema “desviou programas do setores
populares e reforgou aqueles destinados a classe média, o que garantiu o melhor
retorno de investimento” (Draibe, 2007). O sistema foi extinto em 1986, deixando um
vacuo na politica habitacional, cenario que s6 foi alterado a partir de 2009, quando o
Estado brasileiro instituiu um programa habitacional voltado as camadas mais
pobres da sociedade, o Minha Casa Minha Vida.

De todo o exposto, € possivel notar que o modelo de welfare brasileiro

possui caracteristicas muito peculiares, tendo em vista o processo histérico que aqui
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ocorreu. De 1930 a 1985, o pais foi mais governado por ditaduras do que por
governantes eleitos democraticamente, e essa caracteristica condicionou as
potencialidades do modelo brasileiro, que foi limitado principalmente a setores
assalariados urbanos, evidenciando que o Estado de Bem-Estar Social
Desenvolvimentista brasileiro “ndo era democratico nem socialmente inclusivo. Em
outras palavras, sempre foi fraco em sua capacidade de promover equidade”
(Draibe, 2007).

Feitas estas consideragdes sobre o Welfare State brasileiro, € necessaria
uma breve exposicdo sobre a crise desse modelo de Estado no mundo, tendo em
vista sua relagao direta com a discuss&o sobre a responsabilidade social do Estado

brasileiro.

2.2 A CRISE DO WELFARE STATE

Entre o fim da guerra e o inicio dos anos 70, o equilibrio de poder entre as
classes sociais atingiu um patamar inédito no capitalismo. Durante esse periodo,
mesmo setores mais conservadores viam o progresso social como um ideal e uma
obrigacdo das elites politicas e econémicas (Streeck, 2019). Entretanto, conforme

observa Prado (2003), a década de 70 foi marcada:

Por uma crise financeira no inicio da década, pela primeira crise do petréleo
em 1973, e pela crise gerada pela elevagdo da Taxa de Juros nos EUA a
partir de 1979, nos governos Reagan e Carter. O fim do grande boom do
pds-guerra, a partir da crise financeira e econémica das décadas de 1970 e
1980, acarretou mudangas profundas na politica econémica da maioria dos
paises do mundo (Prado, 2003).

Na visdo dos conservadores, que ja criticavam o sistema de Welfare
desde os anos 60, o excesso por demandas democraticas e pela continua
expansao do Estado de Bem-Estar Social o haviam tornado pesado e oneroso,
causando assim uma crise de governabilidade nos Estados (Fiori, 1997, grifo
nosso). Conforme ensina Streeck (2019), o capitalismo do pds-guerra
‘encontrava-se numa situagdo defensiva em todo o mundo”, pois a classe

trabalhadora havia se fortalecido no pds-guerra e com a “concorréncia de sistemas™.

7 Aqui o autor se refere aos modelos capitalista e socialista.
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Assim, o modelo tinha que se esforcar em todos os paises do ocidente “para

conseguir prolongar e renovar sua licenga social®”, o que so6 foi possivel:

Gracas as fortes concessoOes, previstas e possibilitadas pela teoria de
Keynes: no médio prazo, sob a forma de uma politica conjuntural e de
planejamento estatal para garantir o crescimento, o pleno emprego, o
equilibrio social e uma protegéo crescente da imprevisibilidade do mercado;
no longo prazo, sob a forma de desaparecimento histérico progressivo do
capitalismo num mundo de taxas de juro e de margens de lucro em niveis
permanentemente baixos. Foi s6 nessas condigbes (portanto, a servigo
e sob o primado de fins sociais politicamente definidos) que, apds o fim
da economia da guerra, mostrou-se possivel integrar uma economia do
lucro reanimada numa democracia liberal estabilizada, protegida contra
retrocessos fascistas e tentativas stalinistas (Streeck, 2019, grifo nosso).

Entretanto, a partir da década de 1970, essa matriz
politico-econdémica keynesianista comegou a ser substituida —
academicamente, nos governos e nas organizagdées internacionais — por
partidarios de correntes liberais que defendiam a necessidade de redu¢ao do
Estado. Eles sustentavam que o Estado deveria ser reduzido a um nivel similar ao
“‘periodo anterior a Segunda Guerra Mundial, com liberdade de movimento de
capitais, aliada a uma rapida desregulamentacao e confiangca no papel do mercado,
mesmo em atividades antes exclusivas do setor publico” (Prado, 2003). Nas licdes
de Draibe e Henrique (1998):

Antecedido pela visao otimista que, do pds-guerra até os 80, compreendia
como progressiva e tranqlila (sic) a expansao do Welfare State, esteve
fortemente marcado, no inicio dos 80, pelo pessimismo: conservadores ou
progressistas, de distintos matizes e apelando para diferentes
argumentos, tendiam a concordar que aquela que parecia ser a mais
importante construgao histérica do poés-guerra dos paises
industrializados — o Estado do Bem-Estar Social — fundado sobre
uma particular e fecunda alianga entre as politicas econémica e social,
atingira seus limites, esgotara suas potencialidades. A crise, ao pdr a nu
todas as tensbes estruturais do Welfare State, encaminharia
necessariamente solugdes negadoras daquele, fosse o fim desta forma de
regulacdo e, entdo, segundo os conservadores, uma volta aos sadios
mecanismos do mercado, ou a edificagdo de uma nova estrutura, segundo
0s progressistas, mais proxima do que entendiam ser uma sociedade do
bem-estar, assentada sobre novo tipo de sociabilidade (Draibe; Henrique,
1998, grifo nosso).

8 O autor sugere que “poderiamos falar também, de forma mais radical, da necessidade de uma
renovagao da licenga capitalista de caga aos lucros” (Streeck, 2019).
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O fato é que as ideias “neoconservadoras” se sagraram vencedoras no
debate politico, comegaram a ser difundidas de forma implacavel por todo o mundo,
e serviram de base para “os projetos neoliberais de reforma dos Estados que
acabam atingindo em cheio os Estados de Bem-Estar Social, desacelerando sua
expansao ou desativando muitos de seus programas” (Fiori, 1997).

Embora o aprofundamento e as consequéncias da crise do Welfare State
ndo sejam o foco do trabalho, esta breve contextualizagdo buscou demonstrar o
novo paradigma politico-econdmico-social que foi construido e difundido a partir
daquele momento histérico. Paradigma este que, conforme se vera a seguir,
influenciou diretamente na discussédo sobre responsabilidade social do Estado no

legislativo brasileiro.

2.3 A “RECOMENDACAO” DE MEDIDAS DE AUSTERIDADE FISCAL NO SUL
GLOBAL E A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL BRASILEIRA

O contexto histérico da austeridade fiscal no sul global, e
consequentemente no Brasil, esta intrinsecamente ligado as transformagdes
geopoliticas e econémicas ocorridas apds a segunda guerra mundial. Com o fim da
guerra, e devastados por ela, os paises europeus precisavam de financiamento para
reconstruir o patriménio nacional que havia sido destruido. Assim, no pds-segunda
guerra, os Estados Unidos da América criaram um programa de ajuda financeira aos
paises europeus e ao Japdo — o Plano Marshall.

Durante os “anos dourados”, periodo compreendido entre 1945 e 1970, os
paises que haviam sido beneficiados pelo empréstimo estadunidense cresceram
economicamente e, desse modo, conseguiram pagar a divida contraida. No entanto,
com a primeira crise do petréleo em 1974, os EUA e os paises europeus precisavam
buscar novas formas de financiar seu crescimento econémico. Uma das formas
encontradas foi através da promocgao do “endividamento sempre crescente dos
paises da América Latina, Asia e da Africa, os chamados paises do terceiro mundo”
(Santos, 2005). Desse modo,

Por meio da cobranga de juros e taxas adicionais os EUA e os paises
capitalistas avangados da Europa, como, por exemplo, a Inglaterra, Franga
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e Alemanha, montaram um fundo para recompor suas economias em
tempos de crise e de estimula-las quando esta passar (Santos, 2005).

Esse processo induziu os paises da América Latina em um ciclo vicioso,
pois eles acabavam precisando recorrer constantemente a empréstimos, para pagar
os juros da divida, para realizar novos empréstimos, e assim aumentavam ainda
mais sua divida. Com o aumento da divida, iniciam-se as “missdes” do Fundo
Monetario Internacional (FMI), com finalidade de “monitorar” as economias
endividadas. Essas “‘missdes’ nao trazem em seus projetos o estabelecimento
do bem-estar social. Com isso, o Estado de bem-estar, no Terceiro Mundo,
entra em decadéncia” (Santos, 2005).

Conforme aduz Braga (2000), essas missdes difundiram no continente
latino-americano os ideais neoliberais, onde comegou a se “aplicar o que dita a
ortodoxia econémica do Banco Mundial e do FMI’. Essa nova realidade

politico-econémica ocasionou:

A financeirizagado do capital, ou seja, o dominio do capital financeiro sobre o
conjunto das atividades produtivas, redefiniu as grandes estratégias do
sistema. Os ajustes estruturais das economias dependentes e a
reestruturagdo produtiva correspondem as duas faces da mesma moeda: o
neocolonialismo.

Uma apéds a outra, as economias dos paises subalternos, caem diante
da forca desta nova etapa da internacionalizagcdo do capital. As
burguesias dos paises dependentes capitulam e passam, num rapido
intervalo, de defensoras de um projeto nacional-desenvolvimentista
relativamente auténomo, a “correias de transmissao” dos mercados
financeiros transnacionais (Braga, 2000, grifo nosso).

E fundamental recordar que, nos anos 1990, o Brasil enfrentava uma
transformacao econémica de grande repercussao, o Plano Real, criado apds uma
sucessao de planos econdmicos que fracassaram em controlar a hiperinflagao pela
qual passava o pais: Plano Cruzado, em 1986; Plano Bresser, em 1987; Plano
Verdo, em 1988; e Planos Collor, em 1990 e 1991. A nova iniciativa, o Plano Real,
de 1994, "simbolizou a tentativa do Brasil de se integrar, com atraso, a essa fase
renovada do imperialismo". Suas diretrizes gerais alinhavam-se ao modelo
estabelecido pela nova estratégia das instituicées financeiras — como FMI e Banco
Mundial — para as "economias em desenvolvimento": flexibilizagao de direitos
sociais, austeridade fiscal, privatizagées e "reformas" estruturais e politicas
(Braga, 2000).
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Com a implementagdo do Plano Real, era necessaria a manutengao das
conversbes dolar-real, financiamento dos investimentos e, principalmente, o
financiamento das importagcées. Nesse processo, o governo eleva a “remuneracao
aos capitais multinacionais com atuacdo mundial, na sua maioria especulativos,
elevando brutalmente a taxa de juros — a maior do planeta” (Braga, 2000). Esse

movimento ocasiona:

O aumento sem precedentes das dividas externa e interna. Segundo dados
da grande imprensa, somente em maio de 1999, a Unido — junto com
Estados e municipios — gastou R$10 bilhdes com juros sobre sua divida.
Levando-se em consideragdo que a arrecadacao de impostos do governo
federal, por més, gira em torno de R$13 bilhdes, é possivel perceber que os
gastos com juros, praticamente, consomem toda a arrecadagéo do Estado
(Braga, 2000).

Foi nesse cenario que emergiram as "orientagdes" do FMI e do Banco
Mundial, que, por meio de programas de ajuste estrutural, foram elaboradas para
"guiar" os paises endividados — incluindo o Brasil — sobre os caminhos para obter
0S recursos necessarios ao pagamento dos juros da divida. Dessa forma, essas
instituicdes vinculam sistematicamente seu “apoio” financeiro a implementacéo de
planos definidos por sua tecnoburocracia global. Tais reformas seguem a légica de
uma "economia de mercado" e, no caso de nagdes subdesenvolvidas como o Brasil,
o ajuste ndo se limita a reduzir gastos sociais e eliminar politicas compensatorias,
mas, principalmente, a restabelecer a hegemonia do capital financeiro transnacional
sobre as decisdes dos governos locais. Assim, os programas de ajuste estrutural
defendidos pelo FMI funcionam como um mecanismo eficaz da contrarrevolugdo em
nivel mundial, reafirmando as bases materiais e sociais da subordinagao politica das

classes trabalhadoras (Braga, 2000).

Nesse sentido, reformas macroeconémicas substanciais sao exigidas pelo
fundo:

Como condigado para a aprovagao de empréstimos aos paises reféns da
divida. Dessa forma, os governos das nagoes devedoras devem
fornecer ao FMI a prova de que se encontram engajados ativamente na
realizacdo das reformas melhor afinadas com as imposi¢cées dos
Fundos.

A estabilizagdo macro-econdmica (sic) de curto prazo, compreendendo a
desvalorizacdo da moeda, liberalizagdo dos precos e austeridade fiscal,
por sua vez, € seguida pela colocagdo em pratica de um certo numero de
reformas estruturais “necessarias”.

A primeira fase do ajuste, portanto, corresponde a redugdo do
emprego no setor publico acompanhado por cortes drasticos nos
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programas de carater social. Tais medidas de austeridade objetivam
alcangcar todas as categorias das despesas publicas. Eliminam-se
subsidios aos produtos e servicos fundamentais, com um imediato e
evidente impacto sobre o nivel salarial (Braga, 2000, grifo nosso).

Assim € que no ano de 1999 é apresentado no Brasil o Projeto de Lei
Complementar n® 18/99, que foi transformado na Lei Complementar n°® 101/2000, de
04 de maio de 2000 - a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF fez parte de
um “conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fiscal - PEF, [...] que tem
como objetivo a drastica e veloz redugado do déficit publico e a estabilizagdo do
montante da divida publica em relagdo ao Produto Interno Bruto da Economia”
(Brasil, 1999). A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal se inaugura no Estado
brasileiro um novo paradigma, que condiciona o gasto publico ao cumprimento de
metas fiscais.

Considerando a exposicdo que foi feita até o momento no capitulo,
entendemos que nao ha como separar responsabilidade social de responsabilidade
fiscal. A responsabilidade fiscal para o Estado brasileiro surge diretamente da crise
do Estado de Bem-Estar Social, modelo de Estado do qual podem ser retiradas as
bases de uma responsabilidade social. O fato € que até a promulgagao da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a ideia de uma responsabilidade social para o estado

brasileiro inexistia, conforme sera exposto.

2.4 A PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° 29, DE 2003

Em 2003 a Senadora Lucia Vania apresentou a Proposta de Emenda a

Constituigdo (PEC) n° 29/2003, com o objetivo de alterar o artigo 193 da

Constituicdo Federal. O artigo estabelece que “A ordem social tem como base o

primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica sociais” (Brasil, 1988).

Com a emenda, o texto passa a vigorar com a determinagdo de que a ordem social

seja avaliada “por meio de indicadores de responsabilidade social, nos termos de lei
complementar” (Senado, 2003).

Em sua justificativa, a Senadora destacou que a Constituicdo de 1988

elevou a Ordem Social a um Titulo especifico, equiparando-a em hierarquia a outros

eixos constitucionais, como Direitos e Garantias Fundamentais, Organizagdo do

Estado e Ordem Econb6mica. Dessa forma, argumentou que os mandamentos
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sociais nao poderiam estar subordinados a imperativos de natureza econdmica
(Senado, 2003).

A Senadora reconhece que, com a promulgacdo da Constituigéo,
surgiram diversas leis com o objetivo de estabelecer critérios para a atuagdo do
Estado no ambito social. A titulo de exemplo, o Regime Geral da Previdéncia Social,
a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e a Lei de Diretrizes e Bases da

Educacao (Senado, 2003). Entretanto, assevera que:

Em que pesem tais iniciativas, os Ultimos anos do século XX foram
caracterizados pela prevaléncia do paradigma do equilibrio das contas
publicas e da responsabilizacdo de seus gestores, em especial com o
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que, na busca primordial
da eficiéncia nos gastos dos recursos publicos, concentra-se, quase que
exclusivamente, na definicho de parametros de carater econbmico e
financeiro para a realizagdo de despesas publicas e na aplicagdo de
sangdes aos entes federativos que ndo os cumpram (Senado, 2003).

A aprovagao da PEC, continua a Senadora, constituiria enorme avango na
busca permanente por justica social, pois ela determina a necessidade de criagcédo de
uma lei complementar que preveja indicadores de responsabilidade social. Além
disso, a nova Lei de Responsabilidade Social deve, a semelhanca da Lei de
Responsabilidade Fiscal, abranger os trés niveis de governo, conter normas gerais
para a ordem social, metas sociais a serem alcancadas e reducdo da exclusao
social (Senado, 2003).

Conclui afirmando que a criagdo de uma LRS nao traria grandes
mudangas nos instrumentos de planejamento vigentes, o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orgcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual. Entretanto, exigiria que as
metas fiscais ja definidas estivessem em sintonia com metas sociais, que viessem a
ser estabelecidas pela LRS. A Senadora identifica que a politica fiscal isolada da
social acaba por desrespeitar diversos dispositivos constitucionais que promovem
direitos sociais (Senado, 2003).

A PEC foi aprovada em dois turnos no Senado e remetida a Camara dos
Deputados em novembro de 2009, onde passou a ser identificada como PEC
427/2009. Na Camara, aguarda criagdo de Comissdo Temporaria Especial desde
maio de 2013. A Comissao é responsavel por apreciar a proposta e emitir parecer

antes de submeté-la a votagao na Casa (Camara dos Deputados, 1989).
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E fato que o rito de aprovacdo de uma Proposta de Emenda a
Constituicdo € rigoroso, exigindo quérum qualificado. Conforme o artigo 60 da
Constituicao Federal de 1988 determina, para que seja aprovada uma PEC, ela deve
ser discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional em dois turnos, e sua
aprovacao depende do voto de trés quintos de cada Casa. Entretanto, no que diz
respeito a PEC 29/2003, entendemos que a demora n&o deriva da rigidez para a
aprovacgao.

Em levantamento realizado pela Metapolitica (2022), foi constatado que o
tempo médio para aprovagao de uma Emenda a Constituicdo € de 3,78 anos. O
estudo levou em conta as 125 primeiras Emendas Constitucionais aprovadas desde
a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988 até o ano de 2022, utilizando como
critério de calculo a data de origem da proposta no legislativo até a publicagdo da
Emenda Constitucional no Diario Oficial da Unido. Desse modo, n&do existe outra
justificativa para que a PEC 29/2003 nao tenha sido aprovada em mais de 20 anos
de sua propositura, a nao ser o desinteresse do legislador em tratar da
responsabilidade social do Estado.

Se por um lado a morosidade legislativa em aprovar a PEC 29/2003
demonstra o descaso do legislador brasileiro para com o tema, por outro sé
evidencia a necessidade de avango na protecao dos direitos sociais no pais. Assim,
passa-se agora a analisar como o poder legislativo abordou a criagao de uma lei de

responsabilidade social para o Estado Brasileiro.
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3 O(S) MODELO(S) DE RESPONSABILIDADE SOCIAL APRESENTADOS PARA
O ESTADO BRASILEIRO

Considerando o objetivo da PEC 29/2003 em determinar a criagao de
uma Lei de Responsabilidade Social, realizou-se consulta a proposicoes legislativas
com o termo “responsabilidade social’, no Portal LexML, do Governo Federal. A
pesquisa resultou em 30 propostas, ordenadas em ordem cronoldgica ascendente.

Foram excluidas as proposi¢cdes que nao abordam a responsabilidade
social do Estado, conforme os conceitos explorados ao longo deste trabalho. Como
exemplo, foram descartados o Projeto de Lei n° 1.305/2003, que dispde sobre a
Responsabilidade Social das Sociedades Empresarias, e o Projeto de Lei n°
7.404/2010, que institui a Semana Nacional da Responsabilidade Social. Com base
nesse critério, 15 propostas foram excluidas.

Também foram desconsiderados o Projeto de Lei do Senado n° 54/2000 e
o Projeto de Lei Complementar n® 250/2001, uma vez que seus textos e justificativas
nao estao disponiveis nas bases de dados oficiais do governo.

Assim, este capitulo tem o objetivo especifico de descrever as propostas
apresentadas no Congresso Nacional sobre responsabilidade social do Estado, com
o intuito de entender a evolugdo do tema no ambito legislativo nacional. Seréao
descritas as justificativas apresentadas pelos parlamentares e as principais medidas
previstas em cada proposta.

Importante mencionar que, dos 13 resultados restantes da pesquisa,
identificou-se que algumas das propostas consistem em reapresentacbes de
projetos anteriores. Diante da similaridade entre a versdo original e suas
reapresentacbes, este capitulo ira focar na analise da proposta inicial, por
representar inovagao legislativa em sua origem. As versdes posteriores serao
mencionadas apenas para contextualizar o andamento de sua tramitagao.

Portanto, com os critérios adotados, as propostas selecionadas servirao
de base para compreender como e porque a responsabilidade social do Estado foi

inserida no debate legislativo nacional.

3.1 O PROJETO DE LEI N° 4.448, DE 2001
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Apresentado em maio de 2001, o Projeto de Lei n° 4448, de autoria do
Deputado Federal Jodo Paulo Cunha do PT/SP, foi o primeiro identificado na
pesquisa a tratar especificamente da responsabilidade social do Estado. A proposta
teve forte inspiragdo nas Leis n° 10.475/1999 e 10.765/2001, do Estado de S&o
Paulo, que criaram o Cadastro Estadual de Inadimplente Sociais e o indice Paulista
de Responsabilidade Social (IPRS), respectivamente. Ambas as leis vigoram até os
dias de hoje.

O Cadastro Estadual de Inadimplentes Sociais, instituido no ambito do
Conselho Estadual dos Direitos da Pessoa Humana, é atualizado periodicamente e
deve incluir os Municipios do Estado que ndao cumpram obrigagdes minimas de
protecéo e promogao dos direitos humanos (Sao Paulo, 1999).

Ja o indice Paulista de Responsabilidade Social é elaborado a partir de
dados fornecidos pelos Municipios e considerara indicadores de resultados, esforgos
e participacédo social, especialmente nas areas de saude, vigilancia epidemioldgica,
educacao, renda, finangas publicas, desenvolvimento urbano, combate a exploracéo
sexual da crianga e do adolescente, gravidez precoce das adolescentes e trabalho
infantojuvenil (Sao Paulo, 2001).

A Lei 10.765/2001 dispde ainda que os Municipios que omitirem ou ndo
prestarem as informagdes para a elaboracdo do IPRS poderdo ser incluidos no
Cadastro Estadual de Inadimplentes Sociais e proibidos de firmar convénios com o
governo estadual (Sao Paulo, 2001).

No mesmo sentido, o Projeto de Lei n°® 4448/2001, que contava com 8
artigos no total, propunha, a criacdo do indice Nacional de Responsabilidade Social
(INRS) e do Cadastro de Inadimplentes Sociais (CADIS) (Camara dos Deputados,
2001).

O indice Nacional de Responsabilidade Social (INRS) consistia em um
indice a ser elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), a partir de dados fornecidos
por todos os entes federativos. Entretanto, a propositura nao especifica quais dados
seriam esses. O indice seria divulgado bienalmente, consideraria indicadores de
resultados, esforgos e participagao social, nas énfase em areas de saude, educacao,
renda, trabalho, finangas publicas, seguranga e desenvolvimento urbano (Camara
dos Deputados, 2001).
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O projeto dispunha que os Estados e Municipios que omitissem ou nao
prestassem as informagdes necessarias e solicitadas para a elaboragdo do INRS,
seriam incluidos no Cadastro de Inadimplentes Sociais (CADIS), e ficariam proibidos
de firmar convénios e contratos de repasse com a Unido. Os entes também
poderiam ser inscritos no CADIS em caso de “significativa involugdo” em relagéo a
posicao anterior no INRS. (Camara dos Deputados, 2001).

Para os casos de retrocesso nos indices, a proposta previa a
possibilidade de responsabilizagdo dos gestores, estaduais e municipais. Entretanto,
nao descreve de que forma se daria essa responsabilizacdo. Ja para o servidor
publico federal que omitisse ou se recusasse a prestar informacdes para elaboragao
do INRS, determinava que deveria responder a inquérito administrativo e poderia ser
punido com demissao a bem do servigo publico (Camara dos Deputados, 2001).

Na justificativa, o Deputado expbs que como o indice ¢é instituido a nivel
municipal, seria possivel precisar o desenvolvimento social em todos os entes da
federagdo. Além disso, com a ampla divulgagdo do indice, também seria possivel
identificar quais agentes publicos estariam empenhados com o desenvolvimento
humano no pais (Camara dos Deputados, 2001).

Conclui afirmando ser necessaria a criagdo de uma Lei de
Responsabilidade Social que tornasse transparente a execugao de politicas publicas
na area social, e que “puna, se possivel, com o mesmo rigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o agente publico que for irresponsavel e nao se esforgar
para melhorar as condi¢gdes de vida de quem Ihe delegou essa responsabilidade”
(Camara dos Deputados, 2001). O PL n° 4.448/2001 foi arquivado pela ultima vez®
em 31/01/2015, sem que houvesse votagao em plenario, entretanto, ndo foi o unico
projeto de lei apresentado com inspiragao nas leis paulistanas.

O PL 4.512 foi apresentado pelo Deputado Orlando Fantazzini, do PT/SP,
também em 2001, e apresenta poucas diferencas em relagdo ao PL 4.448/2001.

Nele, o indice Nacional de Responsabilidade Social passaria a ser elaborado pelo

° A época do PL 4.448/2001, o artigo 105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (1989)
dispunha que: “Finda a legislatura, arquivar-se-ao todas as proposi¢cdes que no seu decurso tenham
sido submetidas a deliberagcdo da Camara e ainda se encontrem em tramitagao, bem como as que
abram crédito suplementar, com pareceres ou sem eles, salvo as (...)". O Paragrafo tunico do mesmo
artigo dispunha que: “A proposicéo podera ser desarquivada mediante requerimento do Autor, ou
Autores, dentro dos primeiros cento e oitenta dias da primeira sessao legislativa ordinaria da
legislatura subsequente, retomando a tramitagdo desde o estagio em que se encontrava”. Assim, era
comum o mesmo projeto de lei ser arquivado e desarquivado por diversas vezes ao longo de anos.
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Congresso Nacional, com dados fornecidos pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios (Camara dos Deputados, 2001).

A proposta altera o nome do Cadastro de Inadimplentes Sociais (CADIS)
para Cadastro Nacional de Inadimplentes Sociais (CNIS). Apenas os entes da
Federagdo que nao cumprissem obrigagdes minimas de prote¢cdo e promogao dos
direitos humanos, e os que omitissem ou nao prestassem as informacgdes para a
elaboragdo do INRS, poderiam ser inscritos no cadastro. Como consequéncia,
ficariam impedidos de firmar convénios com o governo federal (Camara dos
Deputados, 2001).

Ou seja, o projeto retira a possibilidade de inscrigdo do cadastro em caso
de involugdo no indice. Também retira a previsdo de puni¢cdo a gestores municipais,
estaduais e servidores publicos federais. Dada a semelhanca, o PL 4.512/2001 foi
apensado ao PL 4.448/2001 e, consequentemente, também foi arquivado
definitivamente em 2015 sem que fosse votado.

Por fim, foi apresentado novamente pelo Deputado Vanderlei Macris, do
PSDB/SP, em fevereiro de 2007, agora identificado como PL 64/2007. A proposta é
uma reprodugado integral do Projeto de Lei n° 4.512, de 2001, inclusive as
justificativas apresentadas. Porém, diferente de seus antecessores, o Projeto de Lei
64/2007 continua em tramitacdo até os dias de hoje. Atualmente aguarda
designagao de Relator na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC).

3.2 O PROJETO DE LEI DO SENADO N° 205, DE 2001

De autoria da Senadora Marina Silva, do PT/AC e apresentado em
outubro de 2001, o PLS 205/2001 contava com 9 artigos e com a ementa “Institui o
Conselho de Gestdo Fiscal e Responsabilidade Social (CGFRS) e cria indice
Brasileiro de Responsabilidade Social (IBRS).

A proposta da Senadora € a primeira identificada que pode ser chamada
de uma Proposta de Lei de Responsabilidade Social. Isso porque o projeto dispde
no paragrafo unico de seu primeiro artigo que “Para todos os efeitos, esta Lei sera

denominada Lei de Responsabilidade Social” (Senado, 2001). No mesmo sentido, é
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a primeira que dialoga de forma direta com a Lei de Responsabilidade Fiscal. O

artigo 67 da LRF dispbe que:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliagido, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de
gestéo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas
de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas
da sociedade, visando a:

[...]
§ 22 Lei dispora sobre a composicdo e a forma de funcionamento do
conselho (Brasil, 2000).

Assim, o PLS 205/2001 tem como fundamento o disposto no paragrafo 2°
do artigo acima, e dispde sobre a criagdo, composi¢do e funcionamento do
conselho. Com a proposta, o conselho de gestao fiscal de que trata caput do artigo
67 da Lei de Responsabilidade Fiscal, passaria a se chamar Conselho de Gestao
Fiscal e Responsabilidade Social (CGFRS), e seria regido pelo disposto no PLS
205/2001. Conforme o projeto, o CGFRS seria responsavel pelo acompanhamento e
avaliacdo “da politica e da operacionalidade da gestdo fiscal com vistas a
adequagao orgcamentaria e a consecugdao de metas de desenvolvimento social”
(Senado, 2001).

O Conselho deveria contar com representantes dos poderes executivo e
legislativo a niveis federal, estadual e municipal. Da mesma forma, poder judiciario
federal, estadual e Ministério Publico da Unido e Estadual também estariam
representados. Por fim, o conselho deveria ter seis representantes de entidades da
sociedade civil, de ambito nacional e que atuassem nas areas de saude, educacéo,
desenvolvimento urbano e rural, segurancga publica e assisténcia social (Senado,
2001).

Assim como o primeiro projeto analisado, o PLS 205/2001 propunha a
criacdo de um indice, o indice Brasileiro de Responsabilidade Social (IBRS). Neste
projeto, a elaboracdo do indice ficaria a cargo do Conselho de Gestao Fiscal e
Responsabilidade Social, e deveria abranger as areas de saude, educagéo,
segurancga publica e desenvolvimento urbano e rural, gestdo ambiental, assisténcia
social, distribuicao de renda, financgas publicas e esporte e lazer (Senado, 2001).

O projeto previa também que os entes federativos que omitissem ou nao
prestassem os dados solicitados para a elaboragdo do indice, enquanto durasse o

inadimplemento, ficariam impedidos de receber transferéncias voluntarias.
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Entretanto, a proibicdo nao poderia recair sob as transferéncias referentes as areas
de educacéo, saude e assisténcia social (Senado, 2001).

Em sua justificativa, a Senadora Marina Silva reconhece a necessidade
do estabelecimento de regras de gestdo fiscal, que haviam sido instituidas

recentemente pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Entretanto pondera que:

Tao ou mais importante que a “quantidade” dos dispéndios publicos é a
“‘qualidade” desses gastos. Nao fora assim, um governante que
despendesse o tempo de seu mandato apenas cumprindo metas de
resultados entre receitas e despesas e nada realizasse em proveito do
desenvolvimento social poderia, sob a 6tica da “quantidade” e dos limites
dos gastos publicos, vir a ser considerado um administrador competente; o
que convenhamos desnaturaria todos os principios que devem presidir as
politicas publicas (Senado, 2001)

O Projeto de Lei do Senado n°® 205/2001 foi arquivado em 2011 sem que
fosse votado em plenario. Ele foi apresentado novamente no Congresso Nacional
em trés ocasides, sendo todas as trés reprodugdes integrais do texto original. O PL
4.491/2013 foi proposto pela Deputada Sandra Rosado, do PSB/RN, e foi arquivado
em 2015. No mesmo ano foi apresentado outra vez, pela Deputada Eliziane Gama
do PPS/MA, com a identificacdo PL 1.789/2015, mas também foi arquivado sem
votacdo. Entretanto, a agora Senadora Eliziane Gama o propés no Senado, onde
esta identificado como Projeto de Lei n°® 3.960/2019. Atualmente a proposta aguarda

designacgao de relator na Comissao de Constituicao e Justica do Senado.

3.3 O PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 94, DE 2003

Apresentado pelo Deputado Darcisio Perondi do PMDB/RS, o PLP
94/2003 pretendia estabelecer “normas e procedimentos de responsabilidade social
para o Estado” (Camara dos Deputados, 2003). Com apenas quatro artigos, o
projeto propunha a criagdo de um novo instrumento de controle legislativo, 0 mapa
da excluséo social.

O mapa da exclusao social consistia em um diagndstico regionalizado da
exclusdo social, a ser instituido nas trés esferas na administragdo. Deveria conter

indicadores referentes a expectativa de vida, renda, emprego, educacgao, saude,
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saneamento basico, habitagdo, transporte coletivo e seguranca (Camara dos
Deputados, 2003).

Conforme o projeto, o mapa seria enviado anualmente ao Poder
Legislativo da esfera correspondente (cédmaras de vereadores, cémaras de
deputados dos estados e congresso nacional) juntamente a prestagdo de contas.
Além disso, deveria conter também a analise e comparagdo com o0 mapa da
exclusao social do exercicio anterior (Camara dos Deputados, 2003).

A proposta determinava também que a lei do plano plurianual e de
diretrizes orgcamentarias de cada ente, discriminasse os objetivos e metas
destinados as melhorias dos indicadores contidos no mapa da excluséo social. Em
adicdo, a lei orgamentaria anual deveria incluir anexo de metas sociais, contendo
programacgao detalhada sobre a forma como se daria o cumprimento dos objetivos e
metas (Camara dos Deputados, 2003).

O nao cumprimento das determinacdes contidas na proposta, implicaria
em crime de responsabilidade’® do Chefe do Poder Executivo. Em sua justificativa, o
Deputado Darcisio Perondi constata que a luta contra a inflagdo e o saneamento das
contas, levou o pais a criar normas rigidas de gestdo orgcamentaria e financeira,
além de instituir punigdes para os infratores (Camara dos Deputados, 2003).

Desse modo, continua o Deputado, se moeda estavel e equilibrio fiscal
converteram-se em valores permanentes com a Lei de Responsabilidade Fiscal, &
razoavel que seja instituida também uma Lei de Responsabilidade Social como uma
politica de Estado. Moeda estavel e equilibrio fiscal sdo os “valores-meio” para que
se atinja equilibrio e responsabilidade social, os “valores-fim” (Camara dos
Deputados, 2003).

Assim, conclui, a importancia da proposta se da pois o mapa da exclusao
social e 0 anexo de metas sociais passariam a ser pegas obrigatorias na condugao
das politicas publicas, servindo de referencial para discussdes e decisdes de
alocacdo de recursos publicos. Desse modo, acdes de responsabilidade social

estariam inseridas em todo o processo de “planejamento, orgamento,

' N&o é um crime no sentido penal, mas uma conduta de natureza politica, classificada como crime.
Sao atos cometidos por presidentes, ministros, governadores e secretarios, prefeitos e vereadores
que ameacem a Constituicao, a Unido, o funcionamento dos Poderes, os direitos politicos e a
seguranga interna, entre outros. A sancgéao é politica, podendo resultar na perda do cargo ou na
inelegibilidade (Glossario Legislativo..., 2025).
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acompanhamento e avaliagdo” das politicas publicas (Cémara dos Deputados,
2003).

O Projeto de Lei Complementar n° 94, de 2003, foi arquivado em janeiro

de 2007 sem que fosse votado em plenario.

3.4 O PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 264, DE 2007

Em 2006 o Forum Brasileiro de Orgamento, através de seu colegiado, o
Instituto de Estudos Socioeconémicos - INESC, encaminhou a Comissdo de
Legislagdo Participativa (CLP)", projeto de Lei complementar sobre
responsabilidade fiscal e social, que se transformou na Sugestdo Legislativa n°
210/2006, da Camara dos Deputados.

Na justificativa, o Instituto demonstrava preocupagdo com os rumos da
politica econbmica do pais, que provocavam ja a época cortes nas despesas
publicas essenciais para a sobrevivéncia de grande parte da populagdo, em
detrimento do superavit primario’®, desviando grande monta de gastos sociais
apenas para o pagamento de juros de dividas (Camara dos Deputados, 2006).
Diante do cenario, a proposta apresentada pelo INESC previa a modificagdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal para que a responsabilidade social estivesse, no

minimo, em pé de igualdade com a fiscal. O instituto identificou que:

Era imperativo modificar mecanismos previstos na LRF que levavam os
administradores a cuidar somente do ajuste das suas contas em detrimento
do desenvolvimento e da justica sociais. Em muitos casos a LRF tem
servido até de desculpa para que os gestores se eximam de suas
responsabilidades de cumprir preceitos constitucionais de garantia de
direitos dos cidadaos e cidadas brasileiras (Camara dos Deputados, 2006).

" A Comisséo de Legislagao Participativa (CLP), € uma das comissGes permanentes da Cadmara dos
Deputados. Tem competéncia para examinar e emitir pareceres acerca de “a) sugestdes de iniciativa
legislativa apresentadas por associagdes e 6rgaos de classe, sindicatos e entidades organizadas da
sociedade civil, exceto Partidos Politicos; b) pareceres técnicos, exposi¢cdes e propostas oriundas de
entidades cientificas e culturais e de qualquer das entidades mencionadas na alinea a deste inciso
(Cémara dos Deputados, 1989).

2. O superavit primario ocorre quando o resultado primario € positivo. O resultado primario é a
Diferenga entre receitas primarias e despesas primarias. Configura-se déficit primario se o resultado
for negativo, ou superavit primario, se positivo (Glossario de Termos Orgamentarios..., 2025).
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A proposta foi transformada no Projeto de Lei Complementar 264/2007,
que conta com seis artigos no total. O objetivo, ja definido em seu primeiro artigo, €
alterar a Lei de Responsabilidade Fiscal, para fazer inserir em diversos de seus
dispositivos a determinagao de que, na gestao fiscal, também seja levada em conta
a gestdo social. A Ementa da LRF, cujo texto é “Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias”,

passaria a dispor
Deputados, 2007).

. responsabilidade na gestao fiscal e social...” (Camara dos

Diversos outros artigos onde a LRF dispde sobre a responsabilidade na
gestao fiscal, passaria a vigorar nos mesmos termos. A titulo de exemplo, a Secéo |
do Capitulo IX da LRF, cujo texto é “Da Transparéncia da Gestao Fiscal”, passaria a
denominar-se “Da Transparéncia na Gestao Fiscal e Social”. De mesmo modo, a
Secao IV do Capitulo 1V, denominada “Do Relatério de Gestéo Fiscal”, passaria a ser
‘Do Relatério de Gestao Fiscal e Social” (Camara dos Deputados, 2007).

O artigo 4°, §1° da LRF, que determina que Anexo de Metas Fiscais
integre o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias, passaria a exigir também um
Anexo de Metas Sociais. Com as alteracbes, ambas as metas passariam a ser
avaliadas anualmente (Camara dos Deputados, 2007).

Com o objetivo de proteger e assegurar o cumprimento das metas sociais,
o artigo 9° §2° da LRF, que a época dispunha que obrigagdes constitucionais,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, ndo poderiam ser
objeto de limite de despesa, passaria também a conter a proibicdo de
contingenciamento de despesas referentes ao cumprimento das metas sociais
(Cémara dos Deputados, 2007).

O Projeto de Lei Complementar n® 264/2007 foi apensado ao Projeto de
Lei Complementar 353/2006, tendo em vista a similaridade entre ambos. Esse n&o
apareceu na pesquisa ao portal LexML pois ndo contém em suas disposi¢cdes o
termo “responsabilidade social”.

Elaborado pelo Deputado Sarney Filho do PV/MA, o PLP 353/2006
também propde a criagdo de um Anexo de Metas Sociais a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, com o objetivo de estabelecer a obrigatoriedade de avaliagdo dos

programas financiados com recursos publicos (Camara dos Deputados, 2006).
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Atualmente, a proposta aguarda designagédo de Relator na Comisséo de Finangas e

Tributagdo, da Camara dos Deputados.

3.5 O PROJETO DE LEI N° 5.343, DE 2020

Apresentado pelo Senador Tasso Jereissati, do PSDC/CE, e com 39
artigos no total, o PL 5343/2020 propunha uma abordagem voltada a melhoria da
gestédo dos recursos publicos destinados a politicas sociais, bem como a instituicao
de metas de reducao de pobreza a serem cumpridas pelo Governo Federal.

O projeto previa que a aplicagdo das normas deveria observar uma série
de fundamentos: a alocacido especifica e suplementar de recursos no or¢gamento
publico para agbes de transferéncia e mitigacdo de flutuagdo de renda, estimulo a
emancipagao econdémica e promogado da igualdade de oportunidades por meio do
desenvolvimento, e uma conducao estavel da politica fiscal, voltada para um
ambiente macroecondmico estavel capaz de gerar emprego e renda (Senado, 2020).

Em sua justificativa a proposta, o Senador utiliza dados da publicagao
Sintese de Indicadores Sociais - Uma Analise das Condi¢gées de Vida da Populagéo
Brasileira, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para evidenciar
que a pobreza no Brasil, apesar de suas multiplas origens, manifesta-se
principalmente na insuficiéncia de renda. Esse problema afeta especialmente
criangas e trabalhadores inseridos no mercado informal (Senado, 2020).

De acordo com os dados, em 2018, 42% das criangas brasileiras de zero
a 14 anos viviam em situacdo de pobreza. Na analise do Senador, o Estado
Brasileiro optou por priorizar politicas publicas de transferéncia de renda voltadas
para a populacdo mais velha, o que se reflete no fato de que menos de 8% dos
idosos estavam abaixo da linha da pobreza. Essa escolha, segundo ele, resultou na
falta de investimentos em politicas publicas capazes de garantir perspectivas de
plena cidadania para os jovens (Senado, 2020).

O Senador enfatiza que, apesar da fragilidade fiscal do Pais, a

Constituicdo Federal de 1988 consagra como um dos fundamentos da Republica
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Federativa do Brasil a erradicagdo da pobreza™. Assim, defende a necessidade de
revisdo dos instrumentos disponiveis ao Estado para tornar a agdo governamental
contra a pobreza “ndo somente mais eficiente, mas também eficaz e efetiva”
(Senado, 2020).

Nesse contexto, o Projeto de Lei propunha duas medidas principais com o
objetivo de reduzir substancialmente a desigualdade social - materializada na
insuficiéncia de renda - e proporcionar melhores condi¢gdes de vida, ampliando as
oportunidades para a superagao da pobreza.

A primeira medida consistia na definicho de metas para reducdo das
taxas de pobreza e de extrema pobreza nos trés anos seguintes a publicagao da lei,
estabelecendo percentuais de 10% e 2%, respectivamente. Transcorrido esse
periodo, o Poder Executivo deveria continuar a estabelecer metas decrescentes
(Senado, 2020).

Adicionalmente, previa mecanismos de fiscalizagdo para assegurar o
cumprimento das metas estipuladas. Em caso de descumprimento, o Poder
Executivo seria compelido a apresentar ao Congresso Nacional um relatério
detalhado, que incluisse as causas do insucesso, as providéncias adotadas para
remediar a situagao e o prazo estimado para que as medidas surtissem efeito.

A segunda grande medida prevista no PL 5.343/2020 para reduzir
substancialmente a desigualdade social, essa com maior efetividade a curto prazo,
era a criagédo de trés beneficios financeiros: o Beneficio de Renda Minima (BRM), a
Poupanga Seguro Familia (PSF) e o Programa Mais Educacgao (PME).

O Beneficio de Renda Minima foi concebido com o objetivo de unificar e

atualizar os beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia'. O Senador critica a

'3 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 3°. Constituem objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil: (...) lll - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais (Brasil, 1988).

4 Ainda hoje, a lei que regulamenta o Bolsa Familia, Lei n® 14.601/2023, prevé quatro beneficios,
dispostos no artigo 7°,§ 1° “Constituem beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia: | -
Beneficio de Renda de Cidadania, no valor de R$ 142,00 (cento e quarenta e dois reais) por
integrante, destinado a todas as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia; Il - Beneficio
Complementar, destinado as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia cuja soma dos valores
relativos aos beneficios financeiros de que trata o inciso | deste paragrafo seja inferior a R$ 600,00
(seiscentos reais), calculado pela diferenga entre este valor e a referida soma; Il - Beneficio Primeira
Infancia, no valor de R$ 150,00 (cento e cinquenta reais) por crianga, destinado as familias
beneficiarias que possuirem, em sua composigao, criangas com idade entre 0 (zero) e 7 (sete) anos
incompletos; IV - Beneficio Variavel Familiar, no valor de R$ 50,00 (cinquenta reais), destinado as
familias beneficiarias que possuirem, em sua composigao: a) gestantes; b) nutrizes; c) criangas com
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estrutura do Bolsa Familia, argumentando que ela acaba por incentivar a
informalidade. Isso ocorre porque, na perspectiva do legislador, 0 modelo penaliza
excessivamente a geragao de renda por meio do trabalho, ja que o valor recebido
pelo trabalho € descontado em 100% do beneficio a ser pago a familia (Senado,
2020).

Diante dessa critica, propés que o BRM complemente a renda per capita
da familia e reduza para 80% o desconto aplicado sobre a renda do trabalho
declarada pelos beneficiarios. Essa mudanca buscaria equilibrar o incentivo ao
trabalho com o apoio a renda das familias mais vulneraveis (Senado, 2020).

Na esteira das criticas ao desestimulo ao trabalho causado pela forma de
calculo do Bolsa Familia, o Senador propds a criacdo de um novo beneficio, a
Poupanga Seguro Familia (PSF). Ele buscava oferecer maior seguranga financeira
as familias em momentos de crise, a0 mesmo tempo em que promoveria a inclusao
produtiva por meio do acesso ao crédito (Senado, 2020).

O beneficio consistia em um depédsito mensal feito pelo governo, que
poderia ser sacado pelas familias nas situagdes especificas de calamidade publica
reconhecida pela Unido e queda nos rendimentos mensais do trabalho. Além disso,
o saldo acumulado na PSF poderia ser utilizado como garantia em operagdes de
Microcrédito Produtivo e Orientado'®, no caso de Microempreendedores Individuais.

O Senador destaca que o depdsito é feito para familias com renda do
trabalho formal ou informal, pois o beneficio € calculado pela renda per capita da
familia, independendo da origem da renda. Ademais, como um dos objetivos do
programa é desestimular a informalidade, € importante que seja neutro em relagéo
ao tipo de contrato de trabalho (Senado, 2020).

O terceiro beneficio, a Poupanga Mais Educagao (PME), consistia em um
depdsito mensal em conta poupanga individualizada em favor de estudante
regularmente matriculado na rede de ensino. Apenas os estudantes integrantes de

familia habilitada a receber o Beneficio Renda Minima teriam direito ao beneficio,

idade entre 7 (sete) anos e 12 (doze) anos incompletos; ou d) adolescentes, com idade entre 12
(doze) anos e 18 (dezoito) anos incompletos” (Brasil, 2023).

'® Nos termos Lei n® 13.636/2018, que cria o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado,
no ambito do Ministério do Trabalho e Previdéncia, com o objetivo de fomentar, apoiar e financiar
atividades produtivas de empreendedores, principalmente por meio da disponibilizagdo de recursos
para o microcrédito produtivo orientado (Brasil, 2018).
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que poderia ser sacado apds a conclusado do ensino médio. Entretanto, a lei exigia
para o saque que o estudante nao tivesse ultrapassado o limite maximo de 3 (trés)
anos para a idade certa de conclusao, que seria definida em regulamento (Senado,
2020).

O Senador aponta como possivel fator para o alto indice de evaséao
escolar ao fim do ensino fundamental, o fato de que os jovens e suas familias
subestimam os retornos econdémicos dos ensinos meédio e superior. Assim, a criacao
da poupanga teria como objetivo incentivar a conclusdo do ensino médio (Senado,
2020).

Ainda na area da educacdo, a proposta previa também a criacdo do
Programa de Bolsas e Incentivos a Educacéo (PBIE), que consistiria em uma bolsa
de estudos, acompanhada de mentoria, para jovens com alto desempenho
académico em olimpiadas cientificas, ou matriculados no ensino superior. Apenas
jovens integrantes das familias habilitadas ao recebimento do Beneficio Renda
Minima poderiam receber a bolsa. O objetivo da medida era fazer com que as
olimpiadas nacionais cientificas se tornassem um instrumento de identificacdo de
talentos académicos (Senado, 2020).

O PL 5.343/2020 dedicava 5 de seus artigos ao Cadastro Unico para
Programas Sociais (CadUnico). O CadUnico é uma ferramenta ja existente, usada
pelo Governo Federal para identificar as familias de baixa renda e as suas
condi¢coes de vida, além de servir como forma de acesso aos beneficios sociais
como o Bolsa Familia.

Para o Senador, o aperfeicoamento e intensificacdo do CadUnico seria
parte essencial na conducdo de uma politica de protecado social eficaz. Assim, a
proposta dispde sobre formas de atualizacdo e operacionalizagdo do cadastro, além
de prever a possibilidade de participacao dos Estados, Distrito Federal e Municipios
no cadastro, através de termo de adeséao (Senado, 2020).

A proposta previa que o0 agente responsavel pela organizagao,
manutencdo e atualizagdo do CadUnico poderia ser responsabilizado quando
inserisse ou fizesse inserir dados ou informacdes falsas no cadastro, ou se
contribuisse para que pessoa diversa do beneficiario recebesse o beneficio. Sem o

prejuizo da responsabilidade civil, penal e administrativa, o agente seria obrigado a
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ressarcir integralmente o dano, além de pagar uma multa que poderia variar entre o
dobro e o quadruplo da quantia paga indevidamente (Senado, 2020).

Dispunha também sobre o beneficiario que prestasse informacdes falsas
ou ardilosas para ingressar ou manter-se recebendo qualquer dos beneficios
previstos na lei. Nesse caso, sem 0 prejuizo da sangao penal, deveria ressarcir
integralmente a quantia recebida indevidamente (Senado, 2020).

Importante destacar que o projeto continha normas voltadas a garantir o
orcamento necessario para a implementacao das politicas publicas. A maior parte do
financiamento dos beneficios viria do orgamento ja previsto para programas de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia. Além disso, recursos de emendas
individuais e de bancadas poderiam ser destinados para suplementar o custo dos
beneficios (Senado, 2020).

Ja para garantir o financiamento das politicas publicas que visassem a
reducdo das taxas de pobreza e de extrema pobreza, a proposta determinava que
os gastos tributarios previstos nas leis de diretrizes orcamentarias e na lei
orcamentaria anual deveriam ser reduzidos em ndo menos que 15% (quinze por
cento). A redugao deveria perdurar até que os percentuais previstos na lei fossem
atingidos, quais sejam, 10% para a taxa geral de pobreza e 2% para taxa geral de
extrema pobreza (Senado, 2020). Os gastos tributarios sdo gastos indiretos do
governo por meio do sistema tributario, através de uma renudncia tributaria,
favorecendo determinado setor da economia. No Brasil, essa renuncia equivale a
uma perda de arrecadagdo de cerca de 300 bilhdes de reais ao ano (Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, 2023).

Caso a redugao de gastos tributarios nao fosse suficiente para alcangar
as metas, seriam aplicadas “as vedacdes dos incisos |, Il, I, IV, V, VI, VIl e VIII do
caput do art. 109 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias (ADCT), bem
assim, simultaneamente, o inciso Il de seu § 2°” (Senado, 2020). O artigo 109 do
ADCT foi revogado pela EC 113/2021, e o texto que vigorava a época da propositura
do PL 5.343/2020 havia sido incluido pela EC 95/2016, conhecida popularmente
como “teto de gastos”. O texto previa que em caso de descumprimento do limite de
gastos primarios, o Poder Executivo ou 6rgado seria punido com as seguintes

vedacgoes:
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| — concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou
adequacdo de remuneragdo de membros de Poder ou de 6rgéo, de
servidores e empregados publicos e militares, exceto dos derivados de
sentencga judicial transitada em julgado ou de determinagao legal decorrente
de atos anteriores a entrada em vigor desta Emenda Constitucional;
ll-criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;
lll-alterag&o de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;
IV—admisséo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as
reposicdes de cargos de chefia e de diregdo que ndo acarretem aumento de
despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou
vitalicios;

V-realizagao de concurso publico, exceto para as reposi¢cdes de vacancias
previstas no inciso |V,

VlI-criagdo ou majoracao de auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de
representacao ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de
Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e
empregados publicos e militares;

Vll-criagdo de despesa obrigatoria;

[.]

ll-a concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria (Brasil, 2016).

Se mesmo assim fosse possivel atingir as metas de reducéo da pobreza e
extrema pobreza, e caso ndo houvessem sido indicadas outras fontes de recurso
para pagamento dos beneficios, ficariam suspensas as dedug¢des da base de calculo
do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IPRF) relativa a dependentes (Senado,
2020).

O Projeto de Lei 5.343/2020 foi arquivado em 2022 sem que houvesse
votacdo em plenario, entretanto, foi reapresentado em 2023 pelo Senador Rodrigo
Cunha do Unido/AL, sem alteragdes substanciais com relagao ao projeto original. A
nova proposta é identificada como PL 2.934/2023, e atualmente aguarda a

designagao de Relator no Senado.

Por fim, importante mencionar que, ainda em 2020, o Deputado Federal
Kim Kataguiri apresentou na Camara dos Deputados projeto quase idéntico ao PL
5.343/2020. Identificado como Projeto de Lei 5.508, de 2020, ele foi apensado ao
Projeto de Lei 4.856/2019, que pretende instituir um Programa de Renda Basica
Universal. Atualmente, a proposta aguarda designagcédo de Relator na Comisséo de
Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia e Familia (CPASF), da

Camara dos Deputados.

3.6 O PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 108, DE 2022
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Apresentado pelo Senador Alexandre Silveira, do PSD/MG, o PLP
108/2022 conta com 61 artigos e estabelece normas de organizagcéo
administrativo-federativa, voltadas a responsabilidade na elaboracao,
implementacgao, consolidacdo e expansao das politicas publicas sociais, que devem
ser instituidas em todos os niveis de governo (Senado, 2022).

A proposta dispde uma série de diretrizes que devem ser tomadas como
base na aplicacado da lei, dentre as quais podemos citar: o dever do Estado brasileiro
de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza e reduzir as
desigualdades sociais; a estipulagao e revisao constante de metas e indices sociais,
com prestacdo de contas e penalizagdo de gestores publicos em caso de nao
declaragao, descumprimento ou piora das metas; fixacdo de balizas minimas para
melhorias na prestacado de servicos publicos essenciais, como saude, educacao e
moradia etc; e possibilidade de intervengao excepcional e pontual do Estado na
economia, inclusive no sistema financeiro nacional, nos termos dos arts. 174" e
192" da Constituicdo Federal (Senado, 2022).

Na justificativa ao projeto, o Senador salienta que o Brasil foi uma das
primeiras economias emergentes a adotar uma Lei de Responsabilidade Fiscal e,
aproveitando o momento de crise econdmica e social pela qual passa o pais, seria 0
momento oportuno para criagcdo de uma Lei de Responsabilidade Social. Assevera
que a Ordem Social brasileira carece do mesmo esforgo concebido na instituicdo da
LRF, e que seria possivel a criagdao de uma LRS que “aproveite concepcéo e licoes
similar no ambito da ordem fiscal” (Senado, 2022).

O Senador critica o fato de que, apesar de a Constituicao Federal dedicar
um titulo exclusivo a Ordem Social, os instrumentos de atuacado do Estado estdo
regulamentados em diferentes leis. Entdo, uma Lei de Responsabilidade Social seria
‘uma espécie de Codigo da Ordem Social”’, harmonizando as diversas leis que
tratam da ordem social, aprimorando a articulagdo entre os governos e melhor

definindo a competéncia de cada ente (Senado, 2022).

'® Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado (Brasil, 1988).

7 Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem,
abrangendo as cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares que disporéo,
inclusive, sobre a participagdo do capital estrangeiro nas instituigdes que o integram (Brasil, 1988).
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Para melhor integrar a gestdo publica da Ordem Social, o projeto de lei
dedica um capitulo a “Gestao nacional de atuagao estatal na area social”, onde cria
o Conselho Social Nacional. O Conselho, que € um 6rgao politico e ndo tem fungao
executiva, € composto por Presidente e Vice-Presidente da Republica, Presidentes
do Senado Federal e Camara dos Deputados, lideres da maioria e da minoria do
Congresso Nacional, dois Governadores e dois Prefeitos (Senado, 2022).

Compete ao Conselho, dentre outras atribuicbes, recomendar diretrizes
nacionais, aconselhar estrategicamente a atuacdo estatal nas &reas sociais
dispostas na lei, orientar a formulagao de politicas publicas e se manifestar
sobre intervencgao extraordinaria na economia e na seguridade social. Para as
reunides do Conselho, podem ser convidadas autoridades publicas e profissionais
da sociedade civil, mas sem direito a voto (Senado, 2022).

Além do Conselho Social Nacional, a proposta cria também o Consoércio
Nacional, um consércio publico a ser celebrado pela Unido com os Estados, Distrito
Federal e Municipios. O objetivo do Consorcio é estabelecer relagdes de cooperagéo
federativa para facilitar a obtengcdo dos resultados previstos na lei, e qualquer ente
federativo pode participar, inclusive Municipios que estejam em territério de Estado
que nao participe. Embora vinculado ao Conselho Nacional, o Consércio Nacional,
que possui natureza autarquica, tem personalidade juridica e receita proprias, além
de gestdo administrativa e financeira descentralizada (Senado, 2022).

A atuacdo do Consércio € ampla, podendo ser citadas as seguintes
atribuicdes: disciplinar as diretrizes nacionais de enfrentamento as agdes na area
social; estabelecer normas especificas em matéria de assisténcia social, como
saude, educagdo, saneamento, moradia e seguranga publica; exercer,
extraordinariamente, as atribuicbes do Conselho Monetario Nacional (CMN),

dispostas nos artigos 3° e 4° da Lei 4.595/1964'%, sem prejuizo da atuagdo do CMN;

'8 Art. 3° A politica do Conselho Monetario Nacional objetivara: [...] IV - Orientar a aplicagéo dos
recursos das instituicoes financeiras, quer publicas, quer privadas; tendo em vista propiciar, nas
diferentes regides do Pais, condigbes favoraveis ao desenvolvimento harménico da economia
nacional; V - Propiciar o aperfeicoamento das instituicbes e dos instrumentos financeiros, com vistas
a maior eficiéncia do sistema de pagamentos e de mobilizagdo de recursos; VI - Zelar pela liquidez e
solvéncia das instituicdes financeiras; VII - Coordenar as politicas monetaria, crediticia, orgamentaria,
fiscal e da divida publica, interna e externa [...] Art. 4° Compete ao Conselho Monetario Nacional,
segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Republica: [...] lll - Aprovar os orgamentos
monetarios, preparados pelo Banco Central da Republica do Brasil, por meio dos quais se estimarao
as necessidades globais de moeda e crédito; IV - Determinar as caracteristicas gerais (Vetado) das
cédulas e das moedas; V - Fixar as diretrizes e normas (VETADO) da politica cambial, inclusive
compra e venda de ouro e quaisquer operagdes em moeda estrangeira; V - Fixar as diretrizes e
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e definir a forma, o montante e o cronograma de distribuicdo dos recursos para
fundos dos demais Entes Federados (Senado, 2022).

A proposta também propde a criagdo de um fundo nacional, cujos, cujas
fontes de financiamento sao, por exemplo, operacdes de crédito'®, resultado cambial
semestral do Banco Central do Brasil, desvinculagdo das receitas da Unido e
recursos provenientes da alienacédo de bens. Os recursos do fundo nacional devem
ser destinados para a gestdo social, com o objetivo de viabilizar as agbes de
implementacdo, consolidacido e expansdo de politicas publicas nas areas sociais
descritas na lei (Senado, 2022).

Nesse sentido, o PLP 108/2022 contém capitulos especificos para cada
uma de suas areas sociais de atuagao: saude, saneamento basico e moradia,
educacédo, seguranga publica, ressocializagdo dos incluidos e egressos do sistema
prisional e facilitagdo a prestacao de servico juridico gratuito. Em sua justificativa, o
Senador afirma que a pandemia da COVID-19 revelou “a estreita relagdo entre os
direitos previstos na Ordem Social”, pois escancarou que € inviavel discutir “saude
publica sem tratar de temas como saneamento basico, politica habitacional,
educagao, seguranga publica, acesso a Justica e garantia de meios reais de
subsisténcia” (Senado, 2022)

Desse modo, na area da saude, determina que o Poder Publico deve
apresentar plano anual para execugado da politica publica, dispondo metas e
objetivos a serem cumpridos. O plano devera conter, no minimo, a redugao de
indicadores de mortalidade infantii e a melhoria das coberturas vacinais e
populacionais de atencao primaria. Os resultados efetivos devem ser apresentados
anualmente, para que seja analisado o seu cumprimento Senado, 2022).

Em saneamento basico e moradia, dispée que os Entes da Federagao
devem atuar para proporcionar agua potavel - em especial as vitimas pela seca no
semiarido - coleta e tratamento de esgoto, drenagem urbana, coleta de residuos

solidos e facilitagdo de moradia aos grupos mais vulneraveis (Senado, 2022).

normas da politica cambial, inclusive quanto a compra e venda de ouro e quaisquer operagdes em
Direitos Especiais de Saque e em moeda estrangeira [...] (Brasil, 1964).

® Compromisso financeiro assumido pelas entidades da administragdo publica para obter recursos
destinados a financiar seus dispéndios (receitas de operagdes de crédito) ou cobrir eventual
insuficiéncia de caixa (operacao de crédito por antecipagao de receita). A operagéo de crédito pode
ser utilizada como fonte de recurso para créditos adicionais (Glossario de Termos Orgamentarios...,
2025).
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Na area de educacgao, determina que o Poder Publico atue para criar
medidas preventivas e corretivas de desincentivo a evasao escolar, priorizando da
alfabetizacao infantil até o 2° do ano do ensino fundamental e distribua, de maneira
continua, alimentos a criangcas em situacdo de vulnerabilidade econdmica

matriculados na rede publica, dentre outras medidas (Senado, 2022).

Com relagao a seguranga publica, o Senador identifica que:

No ambito da seguranga publica, especialistas apontam que a atuagao
policial em territorio conflagrado, aliado ao treinamento e supervisao
insuficientes, além da auséncia de apoio emocional e da existéncia de
mentalidade de guerra acaba ocorrendo a “naturalizagédo da morte”. Além
disso, segundo relatério do Tribunal de Contas da Unido os repasses anuais
obrigatdrios do fundo Penitenciario Nacional (Funpen) aos Estados vém
apresentando reducdo de valor: iniciando com um patamar de R$ 1,21
bilhdo em 2016 e passando a R$ 590,6 milhdes em 2017 e R$ 63,1 milhdes
em 2018, estimando-se que equivalerdo a aproximadamente R$ 17,94
milhdes a partir de 2020 (Senado, 2022).

Assim, dentre as medidas para a seguranga publica, o projeto proibe a
diminuigdo dos recursos do Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP)?, do
Fundo Penitenciario Nacional (Funpen)?' e dos repasses anuais obrigatérios deste
fundo aos Estados. Prevé também a necessidade de treinamento, formagao e
reciclagem constantes de todos os policiais em atividade, além de supervisdo e
corregao da atuagao desses profissionais, mediante acompanhamento psicoldgico,
obrigatorio para todos que tenham se envolvido com mais de um evento morte, com
resultado doloso ou culposo por ano (Senado, 2022).

Para facilitar a ressocializagdo dos incluidos ou egressos do sistema
prisional, a proposta determina a atuagdo do Estado na capacitacdo dessas
pessoas, em duas frentes. Promovendo assisténcia educacional em todos os niveis
e modalidades, mas com foco na alfabetizacdo e no ensino profissionalizante e
promovendo assisténcia laboral, com o objetivo de inserir os presos e egressos no
mercado de trabalho (Senado, 2022).

20 O Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP) tem o objetivo de apoiar projetos na area de
seguranga publica e prevencao a violéncia, enquadrados nas diretrizes do plano de seguranga do
Governo Federal.

21 O Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) tem como objetivo proporcionar recursos e meios para
financiar e apoiar as atividades e os programas de modernizagéo e aprimoramento do sistema
penitenciario nacional.
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Por fim, a ultima area de atuacdo do PLP 108/2022 é a facilitagdo a
prestacdo de servigo juridico gratuito. A proposta dispbe a possibilidade de a
Defensoria Publica cadastrar advogados, bachareis e académicos de direito para
prestarem servigo juridico voluntario (Senado, 2022).

Para o Senador, a concretizacdo dos direitos sociais depende
essencialmente de uma abordagem estratégica e planejada, que pode se inspirar na
disciplina das leis orcamentarias. Nesse sentido, o projeto estabelece que as leis do
Plano Plurianual (PPA) e das Diretrizes Orgamentarias (LDO), em cada ente da
federagdo, devem incluir um anexo de estratégia social, com objetivos de politica
social a serem alcangados durante a vigéncia dos planos (Senado, 2022).

Além disso, determina que cada Ente Federativo elabore anualmente
planos, metas e relatérios de gestdo social, com o propdsito de promover melhorias
em, pelo menos, os seguintes indicadores oficiais: taxas de alfabetizacao,
mortalidade infantil e policial, desnutricdo, atendimentos médicos per capita, evasao
escolar, cobertura de saneamento basico e redug¢do da reincidéncia criminal entre
presos (Senado, 2022).

O projeto também determina que, ao final de cada ano, todos os Entes da
Federacéo elaborem a Declaracdo de Gestdo Social Responsavel, documento que
deve detalhar o montante dos gastos em areas sociais, bem como o cumprimento
das metas e objetivos estabelecidos no anexo de estratégia social (Senado, 2022).

Em caso de descumprimento das metas e objetivos, a declaragéo deve
incluir os motivos e justificativas detalhadas para o insucesso, além de indicar as
medidas corretivas adotadas ou a serem implementadas, com o prazo estimado
para sua efetivagcdo. A Declaragao deve ser assinada pelo Presidente da Repubilica,
pelos Governadores de Estado e pelos Prefeitos Municipais, em conjunto com os
respectivos Ministros de Estado, Secretarios Estaduais ou Secretarios Municipais
responsaveis pelas areas sociais. O documento deve ser encaminhado ao
respectivo Tribunal de Contas e publicado nos 6rgaos oficiais no prazo maximo de
trinta dias apds o término do periodo a que se refere (Senado, 2022).

Com o objetivo de estimular o cumprimento da lei, a proposta prevé a
responsabilizacdo do gestor publico ou responsavel pela area de atuagao estatal.
Ela ocorre apenas nos casos de omissdo de dados na prestacédo da declaragao de

contas sociais ou caso ndo se alcance melhoria dos indicadores sociais, caso
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inexista justificativa plausivel para que nado sejam alcangados. A plausibilidade da
justificativa devera ser reconhecida pelo respectivo Tribunal de Contas Senado,
2022).

O agente publico que incorrer em qualquer dessas duas hipoteses, sera
impedido de exercer ou concorrer a qualquer outro cargo, emprego ou fungao
publicos por cinco anos, ainda que se trate de vinculo funcional de livre nomeacéao e
exoneragao. O impedimento, e consequente inabilitacdo, sera declarado pelo

Tribunal de Contas respectivo ao Ente Publico (Senado, 2022).

Atualmente o Projeto de Lei Complementar n°® 108/2022 ainda tramita no
Senado, na Comissdo de Constituicdo e Justica, onde aguarda designagao de

relator desde 28 de margo de 2023.

3.7 BREVES CONSIDERAGCOES

Podemos observar que a discussao legislativa sobre a responsabilidade
social do Estado brasileiro emergiu no inicio dos anos 2000, impulsionada pela
aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal. A primeira vez que o termo surgiu no
Congresso Nacional foi em 2001, concomitantemente a aprovagdo da LRF,
promulgada em maio de 2000.

Da leitura das justificativas apresentadas e medidas previstas, nota-se
que existe um padrao nos 4 projetos apresentados até o ano de 2007: eles surgiram,
direta ou indiretamente da criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesses
projetos, os parlamentares apresentaram preocupagdes com o retrocesso nos
indices sociais. Essa preocupacgao reside no fato, evidenciado pelas justificativas e
medidas, de que na busca pelo equilibrio das contas publicas, os gestores
sacrificavam os gastos com politicas sociais.

Outro ponto que merece destaque € o hiato legislativo do tema. As 4
primeiras propostas foram apresentadas entre os anos de 2001 e 2007, e inexistiu
inovagao legislativa durante anos. Apenas em 2020 o tema voltou a ser discutido, e
as 2 proposicoes a partir dessa data, dispuseram o tema de uma forma mais
abrangente que as anteriores.

Entendemos que, com a consolidacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal,

houve um arrefecimento das discussdes acerca de uma possivel lei de
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responsabilidade social. Contudo, este hiato é interrompido por forga da pandemia
da COVID-19, que empreendeu novas discussdes acerca do papel do Estado na
garantia de direitos sociais.

Enquanto os projetos anteriores focaram na resposta a Lei de
Responsabilidade Fiscal e no impacto da austeridade, os projetos pés-pandemia
reconhecem a necessidade de um papel mais ativo do Estado na reducido da
desigualdade. Essa mudancga reflete a percepcdo de que crises sociais e
econdmicas exigem mecanismos institucionais mais robustos para garantir direitos
sociais.

Nota-se ainda que nenhuma das propostas apresentadas foi aprovada,
com algumas das propostas tramitando por mais de uma década. A morosidade
legislativa no tema é evidenciada na demora para a aprovagao da PEC 29/2003, que
foi aprovada no Senado em 2009 e remetida a Camara dos Deputados, onde nao se
movimenta desde 2013.

Diante dessas consideracdes, evidencia-se que, apesar das diversas
propostas apresentadas, ainda ndao ha um consenso legislativo sobre a criagao de
uma Lei de Responsabilidade Social. No préximo capitulo, sera feita uma avaliagao
critica das abordagens adotadas nos projetos de lei, destacando suas diferengas,
limitagdes e potencialidades para a construcdo de um modelo normativo viavel.

Por fim, para auxiliar na visualizacao e identificagdo das propostas, com o
objetivo de auxiliar na compreensao deste e do proximo capitulo, elaborou-se os

quadros comparativos a seguir:

PROJETO ANO STATUS DE FOI STATUS DE
TRAMITAGAO REAPRESENTADO? TRAMITAGAO DA
REAPRESENTAGAO

PL 4.448 2001 Arquivado Sim Em tramitagao
PLS 205 2001 Arquivado Sim Em tramitagéo
PLP 94 2003 Arquivado Nao

PLP 264 2007 Em tramitagao Nao

PL 5.343 2020 Arquivado Sim Em tramitagao
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PLP 108

2022

Em tramitacao

Nao

Tabela 1 - Comparagéo dos projetos com relagdo a ano de proposic¢ao, status de tramitagéo atual, se
a proposta foi apresentada novamente e o status de tramitacdo da reapresentagao.

PROJETO PRINCIPAIS MEDIDAS OBSERVAGOES ADICIONAIS
PL 4.448/2001 e Criagdo do Indice Nacional de e O INRS seria elaborado pelo
Responsabilidade Social Instituto Brasileiro de
(INRS); Geografia e Estatistica (IBGE)
e pelo Instituto de Pesquisa
e Criagdo do Cadastro de Econdémica Aplicada (IPEA);
Inadimplentes Sociais
(CADIS); e Entes inscritos no CADIS
ficariam proibidos de firmar
e Possibilidade de puni¢cdo dos convénios e contratos de
gestores publicos em caso de repasse com a uniao;
retrocesso no indice.

e Possibilidade de
responsabilizacdo de gestores
estaduais e municipais em
caso de retrocesso
significativo no INRS.

PLS 205/2001 e |Instituicdo do Conselho de e O CGFRS ¢ uma “atualizagao”
Gestao Fiscal e do Conselho de Gestao Fiscal,
Responsabilidade Social disposto no artigo 67 da Lei de
(CGFRS); Responsabilidade Fiscal;
e Criagdo do indice Brasileiro de e A elaboragao do IBRS ficaria a
Responsabilidade Social cargo do Conselho;
(IBRS).

e Entes que omitissem ou nao
prestassem 0s dados
solicitados pelo CGFRS para a
elaboracdo do IBRS ficariam
impossibilitados de receber
transferéncias voluntarias,
com excecao das referentes
as areas de educacgao, saude
e assisténcia social.

PLP 94/2003 e Criagdo do Mapa da Excluséo e O mapa deveria ser enviado
Social; anualmente pelo Poder
Executivo ao Poder Legislativo
e As leis orgamentarias Correspondente, junto com a
deveriam incluir Anexo de prestacao de contas;
Metas Sociais;

e O descumprimento da lei
implicaria em crime de
responsabilidade ao chefe do
Poder Executivo.

PLP 264/2007 e Alteracao da Lei de e As verbas destinadas ao
Responsabilidade Fiscal, para cumprimento das metas
incluir a gestdo social em sociais nao poderiam ser
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diversos de seus dispositivos;

As leis orcamentarias
deveriam incluir Anexo de
Metas Sociais.

objeto de contingenciamento
de despesas.

PL 5.343/2020

Instituicio de metas de
reducdo da pobreza e de
extrema pobreza;

Reformulacao do Bolsa
Familia e Criagdo de 3 novos
beneficios em substituicdo:
Beneficio Renda  Minima
(BRM), Poupanga Seguro
Familia (PSF) e Programa
Mais Educagéo (PME).

Previsao de normas
destinadas a garantir o
financiamento das medidas.

PLP 108/2022

Criagcdo do Conselho Social
Nacional;

Criacao do Consorcio
Nacional;

Criacdo de um fundo nacional
com o objetivo de financiar as
politicas publicas;

As leis orgcamentarias devem
incluir anexo de estratégia
social;

Capitulos especificos para
cada area de atuacgdo da lei:
saude, saneamento basico e
moradia, educagao, seguranca
publica, ressocializagdo dos
incluidos e egressos do
sistema prisional e facilitagdo
a prestagao de servigo juridico
gratuito;

O anexo de estratégias sociais
deve conter os objetivos de
politica social, com o propésito
de promover melhoria em,
pelo menos, os indicadores
oficiais de taxas de:
alfabetizacao, mortalidade
infantil e policial, desnutrigéo,
atendimentos médicos per
capita, evasao escolar,
cobertura de saneamento
basico e redugao da
reincidéncia criminal entre
presos

Possibilidade de
responsabilizagdo do gestor
publico ou responsavel pela
area de atuagdo em caso de
ndo melhoria injustificada dos
indicadores sociais, ou em
omissado de dados na
prestacédo de contas sociais;

Previsao de normas
destinadas a garantir o
financiamento das medidas.

Tabela 2 - Apresentando os projetos, as principais medidas identificadas em cada um deles e
observagbes adicionais, que serao explorados no capitulo 3.
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4 ANALISE DOS PROJETOS DE LEI SOBRE RESPONSABILIDADE SOCIAL DO
ESTADO

Partindo da descricao dos projetos de lei expostos no capitulo anterior,
este capitulo pretende explorar como as propostas trataram a responsabilidade
social do Estado, comparando as medidas previstas com as diretrizes expostas na
Proposta de Emenda a Constituicdo 29/2003. Também serdo feitas comparacdes
entre os projetos, com o objetivo de entender a evolugdo da matéria ao longo dos
anos.

Considerando a escassez de estudos sobre a responsabilidade social do
estado, serdo abordadas apenas as especificidades das propostas, com o objetivo
de contribuir para o tema e para eventuais proposi¢cdes legislativas que se

disponham a tratar do assunto.

4.1 O PROJETO DE LEI N° 4.448/2001 E A CRIACAO DO iNDICE BRASILEIRO DE
RESPONSABILIDADE SOCIAL

O projeto é de grande relevancia por ser pioneiro ao trazer a discussao
sobre a responsabilidade social do Estado para o ambito legislativo nacional.
Importante notar também que ele ja previa a criagdo de um indice nacional de
responsabilidade social, em consonancia com a determinagdo contida na PEC
29/2003 de que a ordem social seja avaliada por meio de indicadores de
responsabilidade social. Entretanto, sua abordagem merece algumas criticas.

Ele previa a criagdo de um indice sintético, que deveria ser elaborado a
partir de “dados fornecidos pela Unido Estados e Municipios”, e considerar
“‘indicadores de resultados, esforgos e participagao social, especialmente nas areas
de saude, educagdo, renda, finangas publicas, segurangca e desenvolvimento
urbano” (Camara dos Deputados, 2001).

Ocorre que os critérios adotados para elaboragao do indice, mesmo que
tratem de direitos sociais, estdo em areas onde o Estado atua de diferentes formas,
com diferentes politicas publicas. A mistura acaba unindo no processo de
construgcédo do indice, indicadores mais suscetiveis a variagées conjunturais, como

renda e financgas publicas. Desse modo, as variagdes no indice podem, em muitos
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casos, estarem refletindo mais as mudancas das componentes variaveis, e nao
eventuais progressos nos demais indicadores (Guimaraes; Jannuzzi, 2005).

Essa deficiéncia no processo de criagdo do indice pode gerar graves
consequéncias ao se fazer comparagdes periodicas. Isso porque, as variacdées no
indice ao longo dos anos podem estar vinculadas a questdes como a revisdo dos
dados utilizados, novos levantamentos censitarios, variagdes geradas pelos modelos
de estimacgdo etc, ou seja, que nada dizem respeito a transformag¢des reais na
realidade do pais (Guimaréaes; Jannuzzi, 2005).

No caso do PL 4.448/2001, isso se torna ainda mais grave. Isso porque
ele previa, mesmo que de forma vaga e imprecisa, a possibilidade de
responsabilizagdo dos gestores estaduais e municipais em caso de retrocesso nos
indices. Além disso, o proprio estado ou municipio poderia ser punido com sua
inscricdo no Cadastro de Inadimplentes Sociais, em caso de involugao no indice, e
ficaria proibido de firmar convénios e contratos de repasse com a Unido.
Entendemos que a puni¢cdo do ente estadual ou municipal com base apenas no
indice, diante dos problemas apresentados, poderia desvirtuar o objetivo da norma.
Isso porque o destinatario final de normas de responsabilidade social €, em ultima
instancia, o cidadao que mais precisa do Estado.

Ademais, um indicador sintético nao permite inferir, de forma precisa, o
efeito ou a contribuicdo de investimentos federais em diferentes areas sociais,
especialmente quando politicas publicas sao implementadas simultaneamente. Por
essa razao, sua aplicabilidade como instrumento de avaliagdo da efetividade social
das politicas publicas ou como ferramenta para a alocagao prioritaria do gasto social
€ altamente questionavel (Guimaraes; Jannuzzi, 2005).

Por fim, ha de se reconhecer a inconstitucionalidade formal do INRS, nos
termos instituidos no projeto.?? O artigo 61 da Constituicdo Federal, que regula o

processo legislativo, dispde que:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

2 A inconstitucionalidade formal ocorre quando ha uma ofensa as normas constitucionais de
produgédo normativa.
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[...]
§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
[...]

Il - disponham sobre:

[.-]
b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria,
servigos publicos e pessoal da administragéo dos Territorios (Brasil, 1988).

Desse modo, sendo o projeto apresentado por iniciativa da Camara dos
Deputados, nao poderia atribuir competéncia ao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e ao Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), érgéos do
Poder Executivo. Esse entendimento foi consolidado pelo Supremo Tribunal na Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1.509, onde o tribunal define que ha vicio de
iniciativa em projeto de lei que disponha sobre criagao, estruturagao e atribui¢cdes

das Secretarias e Orgaos da administragdo publica (Brasil, 2014).

4.2 O PROJETO DE LEI DO SENADO N° 205/2001 E A IMPLEMENTACAO DO
CONSELHO DE GESTAO FISCAL E RESPONSABILIDADE SOCIAL

Entendemos que o PLS 2052001 também esta eivado de
inconstitucionalidade formal. O Conselho de Gestédo Fiscal, de que trata o artigo 67
da Lei de Responsabilidade Fiscal, € um érgéo vinculado ao Poder Executivo, de
modo que apenas projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo pode dispor sobre
seu funcionamento.

Importante mencionar que a determinacado da LRF de que o Conselho de
Gestao Fiscal fosse criado, nunca foi respeitada. Em outubro de 2000 foi
apresentado o Projeto de Lei 3.744/2000, de autoria do Poder Executivo, com o
objetivo de instituir o conselho. A proposta foi aprovada na Camara dos Deputados
apenas em maio de 2019, quando foi enviada para o Senado e passou a ser
identificada como Projeto de Lei 3.520/2019. Atualmente aguarda relatério da
Comissado de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor.

Por outro lado, o PLS 205/2001 insere mais variaveis no processo de
criacdo do indice de responsabilidade social, em relagdo ao PL 4.448/2001:
somam-se desenvolvimento rural, gestdo ambiental, assisténcia social e esporte e

lazer, as ja existentes saude, educacdo, renda, trabalho, finangas publicas,
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segurancga e desenvolvimento urbano. Diante disso, o problema da aplicabilidade de
indices sintéticos, exposto no topico anterior, aqui se intensifica, devido a adicao de
variaveis.

Em compensagao, ao prever como consequéncia aos entes federativos
que nao prestassem ou omitissem dados para elaboracido do indice, o impedimento
de receber transferéncias voluntarias, a proposta exclui da proibicdo as areas de
educacao, saude e assisténcia social. Entendemos que a retirada dessas areas
resolve o problema apontado na proposta anterior que, ao nao excluir areas sociais
do impedimento de receber transferéncias, poderia descaracterizar o objetivo de
uma norma de responsabilidade social.

O equilibrio entre gestao fiscal e social, objetivado no Projeto de Lei do
Senado 205/2001, tem se mostrado cada vez mais necessario na ultima década. A
partir de 2016, o Estado Brasileiro instituiu um novo regime fiscal, através da
Emenda Constitucional 95/2016, que congelou os gastos publicos primarios?® por 20
anos. Conforme identificam Rossi e Dweck (2016), como a nova regra, os gastos
federais, menos aqueles destinados ao pagamento de juros sobre a divida publica,
ficariam limitados a um teto.

A partir de 2018, os gastos publicos com despesas primarias como saude,
educacao, previdéncia social e cultura, para cada novo exercicio financeiro, seriam
corrigidos apenas pela variagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor
(IPCA). Ou seja, em efeitos praticos, até o ano de 2036, ndo haveria novos
investimentos em gastos primarios, mesmo que houvesse crescimento na
arrecadacgao (Souza Neto, 2017).

O Ministério da Economia previa um déficit de R$170 bilhdes para o ano
de 2016, afirmando ainda que “a Divida Bruta do Governo Geral passou de 51,7%
do PIB, em 2013, para 67,5% do PIB, em abril de 2016 e as projegdes indicam que
[...] o patamar de 80% sera ultrapassado nos proximos anos”. Desse modo, a
medida veio com o objetivo de estimular o crescimento econdmico, através da
‘mudanca de rumos nas contas publicas”, para restabelecer a “confianga na

sustentabilidade dos gastos e da divida publica" (Brasil, 2016). De acordo Henrique

3 A Despesa Orgamentaria Primaria é a que aumenta a Divida Liquida do Setor Publico e que ndo
tem relagdo com a apropriagdo de juros aos estoques dessa mesma divida. Sdo exemplos: despesas
com pessoal e encargos, outras despesas correntes e investimentos (Glossario de Termos
Orcamentarios..., 2025).
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(2018), os apoiadores da medida defendem seus beneficios no ambiente
macroecondmico, pois ela enviava uma mensagem ao mercado, na busca de
recuperar a confianga dos agentes econémicos.

Por outro lado, o novo regime fiscal, instituido pela EC 95/2016 foi
duramente criticado, principalmente pelo fato de que apenas os gastos primarios
foram congelados, sem limite para o pagamento de juros da divida publica. Além do
mais, implica em um congelamento das despesas que pressupde uma diminui¢do do
gasto publico relativamente ao PIB e ao numero de habitantes, ou seja, os gastos
publicos ndo acompanharam o crescimento da renda e da populagao (Rossi; Dweck,
2016). Para Souza Neto (2017), a medida representou “constitucionalizacdo” do
principio de “austeridade fiscal”. No mesmo sentido, Rossi e Dweck (2016) concluem
que a Emenda n&o foi apenas “um plano de estabilizagéo fiscal, mas um projeto de
reducao drastica do tamanho do Estado".

O Novo Regime Fiscal foi substituido em 2023 pelo Novo Arcaboucgo
Fiscal, criado pela Lei Complementar n° 200, de 2023. A medida veio com o objetivo
de instituir um “regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroecondmica do Pais e criar as condigdes adequadas ao crescimento
socioecondémico" (Brasil, 2023). A mudanca, no que diz respeito aos direitos sociais,
teve poucos efeitos praticos. Isso porque o Novo Arcabouco Fiscal, ao tratar das
despesas publicas, estabelece limites de gastos apenas para as despesas primarias,
deixando de fora despesas financeiras com juros, encargos e amortizagcao da divida
publica. O que fica evidente € que as politicas de ajuste fiscal sao estruturadas
apenas sob a otica do controle da despesa publica, que afetam principalmente os
gastos sociais. As receitas governamentais, a outra face da politica fiscal, ndo sao
tratadas nas recentes medidas (Salvador, 2024).

Desse modo, entendemos que a criacdo de um um conselho responsavel
por acompanhar o desenvolvimento da politica fiscal com foco no desenvolvimento

social, poderia ser o primeiro passo para o equilibrio entre gestao fiscal e social.

4.3 O PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 94/2003 - O MAPA DA EXCLUSAO
SOCIAL E O ANEXO DE METAS SOCIAIS
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Embora o PLP 94/2003 apresente uma nova abordagem ao propor a
criacdo do mapa da exclusao social como instrumento de diagndstico regionalizado,
uma critica pertinente recai sobre a auséncia de critérios claros para a construgao e
padronizagao dos indicadores que o compdem.

Diferentemente do PL 4.448/2001, que delegava a elaboragdo do indice
Nacional de Responsabilidade Social (INRS) a IBGE e IPEA e do PLS 205/2001,
que delegava ao Conselho de Gestdo Fiscal e Social - ainda que com vicio de
iniciativa em ambos os projetos -, o PLP 94/2003 ndo especifica quem seria
responsavel pela coleta dos dados.

Essa lacuna na coleta pode comprometer a comparabilidade entre os
indicadores dos entes federativos e a consisténcia dos diagnosticos, gerando
disparidades interpretativas que dificultariam a correta implementacdo de politicas
publicas eficazes. Conforme aduzido por Guimaraes e Jannuzzi (2005), a falta de
rigor metodologico e uma padronizagao na coleta e construgao dos indicadores pode
levar a distorcbes que mascaram a realidade, um risco que o PLP 94/2003 nao
parece mitigar adequadamente.

Outra observacao relevante a ser feita diz respeito a integracdo do mapa
da exclusao social ao processo or¢camentario, através do anexo de metas sociais. Ao
exigir que as leis do plano plurianual, diretrizes orgamentarias e orgamentaria anual
incluam metas especificas para a melhoria dos indicadores sociais, o PLP 94/2003
se aproxima do PLS 205/2001, buscando alinhar a responsabilidade social a gestao
fiscal.

Importante pontuar que a previsdo de responsabilizacdo dos chefes dos
poderes executivo por crime de responsabilidade em caso de descumprimento das
disposicdes do PLP 94/2003 é um avango em relagdo ao PL 4.408/2001, que tratava
a punicao de gestores de forma vaga e limitada aos ambitos estadual e municipal.

Entretanto, a abordagem do projeto levanta criticas a respeito das suas
proprias possibilidades de puni¢cdo. De acordo com o texto do projeto, o chefe do
executivo poderia ser punido em caso de descumprimento da lei. Ora, isso quer
dizer que as unicas possibilidades de punicdo seriam a nao elaboragdo e
encaminhamento do mapa da exclusao social ao respectivo poder legislativo ou a

nao elaboragao e inclusdo do anexo de metas sociais as leis orgamentarias.
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Assim, a lei silencia-se quanto a possibilidade de punicdo em caso de
retrocesso nos indicadores, de modo que questiona-se: qual seria a efetividade da
fixacdo de metas e objetivos? O que ocorreria em caso de contingenciamento de

despesas?

4.4 - O PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 264/2007 E A PROIBICAO DE
CONTINGENCIAMENTO DE VERBAS

Das propostas apresentadas, o PLP 264/2007 é o unico que ndo cria uma
lei especifica, mas altera diversos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal. E
interessante notar que ele foi apresentado trés anos apds a ultima proposta, e é
perceptivel que se vale das abordagens dos projetos anteriores. Nesse sentido,
pretende integrar a gestdo fiscal e a social, e determina a inclusdo de Anexo de
Metas Sociais as leis orcamentarias. Porém, uma de suas medidas merece uma
breve discusséo.

Considerando que o projeto ainda tramita e pode vir a ser aprovado, o
paragrafo 2° do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que no texto atual
dispde que despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais ndo podem
ser objeto de contingenciamento, “inclusive aquelas destinadas ao pagamento do

servi¢o da divida”, passara a vigorar com da seguinte forma (Brasil, 2000):

§2° N&o serdo objeto de limitagdo ou restrigdo, inclusive por
contingenciamento, as despesas que constituam obriga¢des constitucionais
e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da
divida, as referentes ao cumprimento das metas sociais selecionadas e
as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentéarias (Camara dos Deputados,
2007, grifo nosso).

A mudanca representa uma evolugcdo em relagcdo ao PLP 94/2003, que
primeiro determinou a criagdo no anexo de metas sociais as leis orcamentarias, mas
silenciava-se para situacbes de contingenciamento de despesas. Importante
salientar que, conforme anteriormente exposto, essa é uma realidade que tem
afetado sobretudo as verbas destinadas aos direitos sociais, notadamente saude e
educacao.

Em 2019, pouco tempo apos entrada em vigor da EC 95/2016, com o

objetivo de cumprir as metas fiscais e respeitar o teto de gastos, o Ministério da
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Educacdo anunciou o contingenciamento de 30% das dotagdes orcamentarias de
todas as universidades e institutos federais. A medida representou um corte de R$
1,7 bilhao de reais, e o Ministro da Educagao chegou a ser chamado a Camara dos
Deputados para prestar esclarecimentos sobre o corte (Camara dos Deputados,
2019).

Mais recentemente, em setembro de 2024, ja sob a égide do Arcaboucgo
Fiscal, o Ministério da Saude teve R$ 4,4 bilhdes de seu orgamento congelados, sob
a mesma justificativa: cumprir as regras do arcabougo e preservar a meta de déficit
zero das despesas publicas no ano. Considerando o orcamento do Ministério para o
ano, de R$ 47 bilhdes, o corte representou quase 10% da dotagao total prevista. A
época, também foram congelados R$ 2,1 bilhdes do Ministério das Cidades, R$ 1,5
bilhdo do Ministério dos Transportes, R$1,3 bilhdo do Ministério da Educacdo e R$
924,1 milhdes do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome (Agéncia Brasil, 2024).

E necessario entender que a medida prevista no PLP 264/2007 nao
proibe o contingenciamento de despesas sociais, mas tdo somente aquelas
destinadas ao cumprimento das metas sociais previstas no anexo de metas sociais.
Entretanto, diante da realidade posta de cortes no orcamento em detrimento de
cumprimento de metas fiscais, que acabam por afetar precipuamente direitos

sociais, entendemos que a medida é um importante avancgo.

4.5 - O PROJETO DE LEI N° 5.343/2020 E A REDUCAO DA DESIGUALDADE
ATRAVES DE POLITICAS DE AUMENTO DE RENDA

O primeiro ponto que se nota no PL 5.343/2020 é que ele foi apresentado
apdés um longo hiato legislativo em matéria de responsabilidade social de estado, de
mais de 10 anos. E importante evidenciar que a retomada do tema no ambito
legislativo ndo se deu por acaso, mas por forga da pandemia da COVID-19, que
escancarou a fragilidade do sistema de protegdo dos direitos sociais atual. As
justificativas apresentadas pelo Senador a proposta reforcam essa afirmacéo.

No mesmo sentido, necessario atentar que as propostas anteriores
tratavam da responsabilidade social do Estado com foco na avaliagdo através de

indices, criacdo de anexos as leis orgamentarias e equilibrio entre gestao fiscal e
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social. Porém, o PL 5.343/2020 decidiu tratar o tema de uma forma mais especifica,
com foco em politicas publicas de diminuicdo da desigualdade social através do
aumento da renda da classe mais pobre. Entendemos que essa mudanga na
abordagem é um reflexo da pandemia.

A criacdo de um beneficio nos moldes da Poupanga Seguro Familia
tornou-se mais relevante a partir da pandemia da COVID-19. A crise sanitaria e o
fechamento temporario de diversas atividades econdmicas no Brasil expuseram de
forma dramatica a vulnerabilidade social dos trabalhadores informais. A interrupgao
abrupta das atividades econémicas deixou milhdes de trabalhadores sem renda da
noite para o dia, ja que eles nao tinham acesso a protegcdo oferecida pelos
programas existentes, focados na protecdo do trabalhador formal. Essa lacuna
evidenciou a necessidade urgente de mecanismos de protegdo social mais
abrangentes e adaptados a realidade do trabalho informal (Senado, 2020).

Vale salientar que tal protegao, ainda que temporaria, foi instituida através

da criagéo do Auxilio Emergencial, pela Lei n® 13.982/2020%*. A criagao do Auxilio:

[...] abriu um debate no qual surgiram varias propostas que estendem para
os trabalhadores informais a rede de prote¢éo social dada para a populagao
de baixa renda. As propostas vao desde a ampliacdo da cobertura dos
programas de transferéncia de renda focalizada, como o Programa Bolsa
Familia, até a criacdo de beneficios universais, segundo o qual toda a
populagao receberia um valor fixo e constante independentemente de suas
caracteristicas socioeconémicas.

A maioria das propostas, principalmente as de renda universal, acaba
propondo que se trate da mesma forma problemas que sao distintos. Elas
buscam solucionar, por meio da transferéncia de renda, tanto a escassez
cronica de renda dos muito pobres quanto a volatilidade de renda dos
trabalhadores sem protegao social (Botelho et al, 2020).

24 Art. 2° Durante o periodo de 3 (trés) meses, a contar da publicagdo desta Lei, sera concedido
auxilio emergencial no valor de R$ 600,00 (seiscentos reais) mensais ao trabalhador que cumpra
cumulativamente os seguintes requisitos: | - seja maior de 18 (dezoito) anos de idade, salvo no caso
de maes adolescentes; Il - ndo tenha emprego formal ativo; Il - ndo seja titular de beneficio
previdenciario ou assistencial ou beneficiario do seguro-desemprego ou de programa de transferéncia
de renda federal, ressalvado, nos termos dos §§ 1° e 2°, o Bolsa Familia; IV - cuja renda familiar
mensal per capita seja de até 1/2 (meio) salario-minimo ou a renda familiar mensal total seja de até 3
(trés) salarios minimos; V - que, no ano de 2018, n&o tenha recebido rendimentos tributaveis acima
de R$ 28.559,70 (vinte e oito mil, quinhentos e cinquenta e nove reais e setenta centavos); e VI - que
exerga atividade na condigéo de: a) microempreendedor individual (MEI); b) contribuinte individual do
Regime Geral de Previdéncia Social que contribua na forma do caput ou do inciso | do § 2° do art. 21
da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991 ; ou c) trabalhador informal, seja empregado, autbnomo ou
desempregado, de qualquer natureza, inclusive o intermitente inativo, inscrito no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) até 20 de marco de 2020, ou que, nos termos de
autodeclaragao, cumpra o requisito do inciso IV (Brasil, 2020).
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Dessa forma, a Poupanga Seguro Familia, em conjunto com o Beneficio
de Renda Minima, teria como objetivo proteger tanto a parcela da populagdo que
nao gera renda suficiente para superar a pobreza quanto aquela que, embora
alcance receita acima do limiar da pobreza, esta exposta a uma alta volatilidade de
rendimentos. O Projeto de Lei reconhece que, por se tratarem de problemas
distintos, demandam estratégias de atuagdo estatal igualmente diferenciadas
(Botelho et al, 2020)%.

Ato continuo, € importante ressaltar que atualmente o Estado Brasileiro
possui um programa de incentivo financeiro-educacional semelhante ao Programa
Mais Educacdo (PME) previsto no PL 5.343/2020. O programa semelhante foi
instituido pela Lei n°® 14.818/2024 e popularmente conhecido como “Pé-de-Meia”, o
programa é voltado aos estudantes matriculados no ensino publico e beneficiarios
do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal. O objetivo é o
mesmo apresentado para a criagdo do PME, de promover a permanéncia e
concluséo dos estudos, dados os altos indices de evas&o escolar e baixos indices
de conclusdo do ensino médio. Além disso, com a publicacdo do censo escolar de
2024, o Ministério da Educacao identificou outro problema que o Pé-de-Meia pode
ajudar a mitigar: a migracéo de jovens do ensino regular para a educagao de jovens
e adultos (EJA)?. (Agéncia Brasil, 2024).

Dados recentes do Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP) constatam que houve aumento no numero de inscricbes e de
participacdo no Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) de 2024. Dos concluintes
do ensino médio da rede publica, 94% se inscreveram, comparado com 58% dos
concluintes em 2023. Além disso, considerando todas as 27 unidades da federagao,
14 delas tiveram uma taxa de 100% dos concluintes do ensino médio inscritos no
ENEM de 2024 (Agéncia Brasil, 2024). As tabelas a seguir ajudam a ilustrar o

aumento nos numeros em 2024:

% Na justificagdo do Projeto de Lei 5.343/2020, o Senador Tasso Jereissati afirma que “parte
substancial da proposta, registre-se, é idéntica aquela elaborada pelos economistas Fernando Veloso,
Marcos Mendes e Vinicius Botelho e publicada sob a égide do Centro de Debates sobre Politicas
Publicas (CDPP) para uso publico” (Brasil, 2020).

% “Outro ponto que a pesquisa estatistica revela é que ha uma prevaléncia de jovens na educagéo de
jovens e adultos (EJA), fruto da migragcéo dos estudantes com histérico de retengao do ensino regular
para essa modalidade . Segundo dados do Censo Escolar , de 2020 a 2021, a taxa de migragao para
a EJA no 1° e no 2° ano do ensino médio é de 1,6% , enquanto , no 3° ano , é de 0,4%. Diante dos
dados, Camilo Santana refor¢ou que o Programa Pé-de-Meia também contribuira para reverter essa
tendéncia de o jovem migrar para a EJA” (Agéncia Brasil, 2024).
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UNIDADE DA PERCENTUAL DE PERCENTUAL DE
FEDERAGCAO INSCRITOS EM 2023 INSCRITOS EM 2024
Alagoas 54% 100%
Bahia 52,8% 100%
Ceara 89,5% 100%
Maranhao 54,2% 83%
Paraiba 72,3% 100%
Pernambuco 59,7% 100%
Piaui 60,2% 100%
Rio Grande do Norte 66,3% 100%
Sergipe 65,3% 100%
Tabela 3 - Apresenta um comparativo entre os estados do nordeste, com o percentual de inscritos no
ENEM em 2023 e em 2024 entre os concluintes do ensino médio publico.
EDICAO INSCRIGOES % PRESENTES
CONFIRMADAS
2024 4.325.960 73,5%
2023 3.934.242 71,9%
2022 3.476.105 71,7%

Tabela 4 - Apresenta um comparativo entre o total de inscricbes e o total de alunos que
compareceram as provas, nos anos de 2022, 2023 e 2024.

Entendemos que o aumento de inscritos e participantes demonstram a
efetividade do programa Pé-de-Meia. Embora ainda n&o seja possivel mensurar sua
efetividade no combate a evasao escolar, segundo dados divulgados pelo Ministério
da Educacédo em outubro de 2024, 81% dos estudantes beneficiarios do Pé-de-Meia
mantiveram sua taxa de frequéncia escolar acima do exigido pelo programa (Brasil,
2024).

Por outro lado, o numero de beneficiarios do programa sé demonstra a
profundidade dos problemas sociais em nosso pais. Em 2024 o programa atendeu
3,9 milhdes de jovens em todo o Brasil, o que corresponde a 54% do total de 7
milhdes de jovens matriculados no ensino publico. Esses numeros posicionam o
Pé-de-Meia como a segunda maior politica publica de combate a desigualdade no
pais, atras apenas do Bolsa Familia (Brasil, 2024). Todos os dados apontam para a

importancia e necessidade de manutencao dessa politica publica.
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Por fim, é necessario pontuar que o Projeto de Lei 5.343/2020 apresenta
uma evolugdo em relagdo aos anteriores no que diz respeito as normas de direito
financeiro. Isso porque a proposta dispde de onde virdo 0s recursos para a
consecucao da reducdo das metas de pobreza e extrema pobreza e para o
pagamento dos beneficios, incluindo alternativas de financiamento. Considerando o
que foi exposto nos topicos anteriores sobre o contingenciamento de verbas,
entendemos que é importante que uma lei de responsabilidade social defina de

forma clara as fontes de financiamento das politicas publicas nela previstas.

4.6 - O PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 108/2022 - O CODIGO DA ORDEM
SOCIAL

O PLP 108/2022 é o mais abrangente de todos os projetos apresentados
no Congresso Nacional que se dispuseram a tratar da responsabilidade social do
Estado. Diferente da outra proposta apresentada no pds-pandemia, que decidiu
focar no ganho de renda, aqui o tema é abordado nas areas de saude, saneamento
basico e moradia, educacdo, seguranga publica, ressocializagdo dos incluidos e
egressos do sistema prisional e facilitagéo a prestagéo de servigo juridico gratuito.

E interessante notar que ele ndo abandonou as abordagens dos projetos
apresentados na primeira década, que focaram na avaliagdo da atuacédo do Estado
no ambito social por meio de indices, no equilibrio entre gestao fiscal e social e na
criacdo de anexo de metas sociais as leis orcamentarias. Entretanto, entendemos
que aqui as ideias das propostas anteriores sdo melhor desenvolvidas.

Ao dispor como diretriz na aplicagdo da lei a estipulacdo e revisao
constante de metas e indices sociais, a proposta também indica balizadores
minimos, como a reducao de indicadores de mortalidade infantil, cobertura vacinal,
coleta e tratamento de esgoto, alfabetizac&o infantil, evasédo escolar, dentre outros.
Além disso, no PLP 108/2022 a gestdo social é coordenada pelo Conselho Social

Nacional, que possui ampla representatividade?’, e pelo Consércio Nacional, érgaos

27 “Art. 5° As estratégias e diretrizes de atuagéo e as normas gerais do regime de atuagao social de
que trata esta Lei Complementar serdo estabelecidas por Conselho Social Nacional, 6rgéao de
natureza politica e destituido de qualquer fungao executiva, composto por: | — Presidente da
Republica; Il — Vice-Presidente da Republica; Il — Presidente da Camara dos Deputados; IV —
Presidente do Senado Federal; V — lideres da maioria e da minoria do Congresso Nacional; VI — dois
Governadores; e VIl — dois Prefeitos. § 1° Os Governadores seréo indicados pela maioria dos seus
pares, um que seja da regido Norte, Nordeste ou Centro-Oeste, e outro da regido Sul ou Sudeste. §
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criados especificamente para direcionar e gerir a atuagéo estatal no ambito social.

Por fim, determina também que:

Art. 54. As leis do Plano Plurianual e de Diretrizes Orgamentarias, relativa a
cada ente da Federagao, conterdo um anexo de estratégia social, em que
serdo estabelecidos os objetivos de politica social a serem alcangados
durante o periodo de vigéncia dos planos, entre os quais os relativos as
metas e aos meios disponiveis, além de previsdo de receitas e despesas,
bem assim demonstrada a compatibilidade entre tais objetivos e os
principios fundamentais da gestdo social responsavel previstas nesta Lei
Complementar (Senado, 2022).

Desse modo, fica evidente a relagdo que se estabelece entre o projeto e
aqueles apresentados até a primeira década. Também é necessario pontuar que,
assim como o PL 5.343/2020, o PLP 108/2022 contém em seu texto normas de
direito financeiro voltadas a garantir efetividade a lei, que inexistiam naqueles

apresentados entre 2001 e 2007.

Nesse ponto, ha uma disposi¢cdo contida na proposta que merece
destaque. Entre as diretrizes de aplicacdo da lei, identifica-se a “possibilidade de
intervengao excepcional e pontual do Estado na economia, inclusive no sistema
financeiro nacional”. O projeto dispde que a intervengao deve se dar nos termos dos

artigos 174 e 192 da Constituicdo Federal, que contém o seguinte texto:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fung¢des de fiscalizagao, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

[...]

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da
coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as
cooperativas de crédito, serd regulado por leis complementares que
dispordo, inclusive, sobre a participacdo do capital estrangeiro nas
instituicbes que o integram (Brasil, 1988).

O artigo 174 da Constituicdo contém uma previsao abstrata do instituto da
intervencao, outorgando ao Estado o poder para exercer as fung¢des de fiscalizagao,
incentivo, e planejamento da atividade econdmica (Brasil, 2012 apud Farena). Por
outro lado, o artigo 170 da Constituicdo dispde que ordem econdmica, “fundada na

valorizag&o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos

2° Os Prefeitos serdo os presidentes da Confederagao Nacional dos Municipios e da Frente Nacional
dos Prefeitos” (Senado, 2022).
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existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ga social’. No mesmo artigo, ao
estabelecer os principios norteadores da ordem econbmica, prevé entre eles a
reducao das desigualdades regionais e sociais (Brasil, 1988, 2012, grifo nosso). Ja o
artigo 192 determina de forma direta que o sistema financeiro deve se estruturar de
forma a promover o desenvolvimento do pais, atendendo aos interesses da
coletividade.

Assim, podemos afirmar que conforme os mandamentos constitucionais,
a intervencao do Estado na ordem econémica e financeira deve ter como principios
a justica e o desenvolvimento sociais, servindo aos interesses da coletividade e
objetivando uma existéncia digna a todos os cidadaos. Considerando a realidade de
cortes de gastos exposta ao decorrer deste capitulo, entendemos que a previsao do
instituto em uma lei de responsabilidade social se mostra importante e necessaria.

Ato continuo, é necessario tecer alguns comentarios com respeito a
previsdo de responsabilizacdo dos gestores publicos. A ideia ndo € inovadora, pois a
primeira proposta identificada, o PL 4.448/2001, ja dispunha sobre puni¢cdo de
gestores em casos de involugdo no indice Nacional de Responsabilidade Social.
Entretanto, conforme exposto no toépico 3.1, a previsdo era vaga e imprecisa.

No PLP 108/2022, as possibilidades da responsabilizacdo estdo mais
bem definidas, mas é possivel identificar inspiragdo nas previsdes anteriores. Isso
porque a proposta prevé a punicdo quando os gestores omitem os dados da
prestacdo de contas dos gastos sociais e quando n&do se alcanga melhoria dos
indicadores sociais, desde que inexista justificativa para que as melhorias n&o sejam
alcangadas. Ao ressaltar que a punigédo se dara apenas ante a falta de justificativa,
entendemos que a proposta considera que as dinamicas socioecondmicas nao sao
estaticas, e momentos de instabilidade financeira podem ocorrer.

E importante reconhecer que a puni¢do para quem incorre em qualquer
das condutas tem seu fundamento e inspiracéo na Lei 1.079, de 10 de abril de 1950,
que trata dos crimes de responsabilidade. Os artigos 2° e 4° da lei contém o seguinte

texto:

Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados,
sdo passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitagcdo, até cinco
anos, para o exercicio de qualquer fungao publica, imposta pelo Senado
Federal nos processos contra o Presidente da Republica ou Ministros de
Estado, contra os Ministros do Supremo Tribunal Federal ou contra o
Procurador Geral da Republica.
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[...]

Art. 4° Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
que atentarem contra a Constituicdo Federal, e, especialmente, contra:

| - A existéncia da Uniao:

Il - O livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos poderes
constitucionais dos Estados;

Il - O exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - A seguranca interna do pais:

V - A probidade na administragéao;

VI - A lei orgamentaria;

VIl - A guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos;

VIl - O cumprimento das decisdes judiciarias (Constituicao, artigo 89)
(Brasil, 1950, grifo nosso).

No mesmo sentido, a punigéo prevista no PLP 108/2022 é o impedimento
de exercer ou concorrer a qualquer outro cargo, emprego ou fungao publicos por
cinco anos, mesmo que se trate de vinculo funcional de livre nomeacgado e
exoneragao (Senado, 2022). Considerando que o inciso Il do artigo supra dispde
que € crime de responsabilidade atentar contra o exercicio de direitos sociais,
entendemos que o PLP 108/2022 acerta ao tratar o descumprimento da lei como

crime de responsabilidade.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A discussdo sobre a responsabilidade social do Estado brasileiro surge
em um cenario de contradicdo: enquanto a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
institucionalizou um regime juridico coercitivo para o cumprimento de metas fiscais,
inclusive com possibilidade de sangbes penais aos gestores, o ordenamento
permanece omisso quanto a mecanismos equivalentes para direitos sociais. Essa
assimetria ndo é acidental. Como demonstrado neste trabalho, nenhuma das
propostas legislativas analisadas desde 2001 sequer chegou a ser votada em
plenario, revelando uma hierarquia implicita de valores que subordina a justiga social
a austeridade fiscal. A tramitacdo arrastada da PEC 29/2003, ha mais de duas
décadas, exemplifica essa resisténcia em tratar direitos sociais com a mesma
seriedade conferida ao equilibrio das contas publicas.

A gravidade desse desequilibrio se demonstra na pratica: o Estado pode
ser punido por "gastar além do limite", mas n&o por deixar 33 milhdes de brasileiros
em inseguranca alimentar (Brasil, 2024) ou por retirar R$70,5 bilhdes do SUS entre
2018-2022 (Ocké-Reis et al., 2023). Essa logica perverte um dos fundamentos de
nosso Estado Democratico de Direito: a cidadania. Conforme ensina Marshall
(1967), a cidadania nédo se limita aos direitos civis e politicos; ela exige a efetivacéo
dos direitos sociais para participacdo plena da vida em sociedade. Na pratica, a
auséncia de politicas publicas robustas faz com que a cidadania seja para sempre
um projeto inacabado.

As politicas publicas na area social ndo podem estar vinculadas apenas a
l6gica da austeridade, mas aos objetivos que o Estado brasileiro, por obrigagao
constitucional, deve tutelar, dispostos no artigo 3° da Carta Magna. Ora, esses
objetivos fundamentais, como a construgdo de uma sociedade livre, justa e
igualitaria, ndo serao atingidos apenas por estarem ali dispostos, mas devem ser
buscados através de politicas publicas efetivas. O modelo constitucional de Estado
de bem-estar social adotado pelo Brasil exige que as a¢gdes governamentais para a
promogao dos direitos sociais sejam implementadas com a maxima abrangéncia e
efetividade, dada a inadiavel necessidade de sua concretizagdo (Mastrodi; Ifanger,
2020).
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Portanto, existe um dever, previsto pelo constituinte originario, de o
Estado brasileiro universalizar direitos sociais, de modo ininterrupto e indisponivel.
Isto “ndo deve ser objeto de negociagdao na arena da politica, isto n&o é ponto para
discussédo pelo parlamento”, mas um dever constitucional do Estado. A Constituigdo
Cidada determina que o Estado brasileiro deve promover os direitos sociais, de
forma a universalizar seu acesso a todos os cidadaos, de modo que as politicas
publicas que tratam da efetivacdo desses direitos jamais devem ser descontinuadas
e nao podem ser objeto de caprichos politico-ideolégicos (Mastrodi; Ifanger, 2020).

Diante desse cenario, a resposta ao problema central desta pesquisa - "E
necessaria uma lei de responsabilidade social para o Estado brasileiro?" - s6 pode
ser afirmativa. Uma Lei de Responsabilidade Social (LRS) cumpriria um duplo papel:
reequilibraria a gestao fiscal e social e efetivaria o pacto constitucional de 1988. Isso
porque, hoje, o que observamos é um hierarquizagao implicita e perversa: o Estado
prioriza manter suas estruturas de poder e o sistema financeiro, enquanto politicas
sociais sofrem cortes sob o argumento de "restricdes orgamentarias", como ocorreu
com o Teto de Gastos (EC 95/2016) e persiste no Novo Arcabougo Fiscal.

Nesse ponto, é importante deixar claro que n&o se nega o pressuposto e
importancia da LRF, nem mesmo o quadro da sua eficiéncia em termos de equilibrio
das finangas publicas — nenhuma das propostas de lei apresentadas nega isso em
suas justificativas. Porém, conforme pondera Duprat et al. (2016), a sociedade clama
por equilibrio das contas publicas tanto quanto pela efetivacdo de direitos
fundamentais, notadamente saude e educacdo, de modo que nao deveria haver
contradicdo entre responsabilidade fiscal e a promogéo dos direitos sociais. Desse
modo, ndo se pode deixar de reconhecer a necessidade de o Estado Brasileiro
estabelecer para si, sob forma de regulamentagcdo constitucional, uma lei que
reconheca principios, defina metas, estabelega compromissos e responsabilidades
para cumprimento de indicadores sociais.

Uma Lei de Responsabilidade Social (LRS) nao se reduziria a uma opgéao
politica circunstancial, mas representaria condicdo indispensavel para que o Brasil
superasse seu déficit civico historico, que exclui milhdes de pessoas dos direitos
sociais mais basicos. Como demonstrado no Capitulo 1 através das analises de
Sonia Draibe, mesmo apds os avangos institucionais iniciados em 1930, o Estado

brasileiro manteve-se estruturalmente ineficiente na garantia desses direitos. Assim,
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a criagcado de uma LRS significaria um compromisso permanente, De Estado, com a
justica social, transcendendo ciclos politicos e ideologias governamentais — a
semelhanga do que ocorre com a Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo rigor
normativo e sangdes vinculantes a tornaram um paradigma intocavel, mesmo em
cenarios de crise.

Entre as propostas apresentadas, o Projeto de Lei 5.343/2020 e o Projeto
de Lei Complementar 108/2022 destacam-se principalmente por abordarem o
financiamento das politicas publicas, uma lacuna critica nos projetos iniciais.
Entretanto, mesmo essas propostas carecem de estudos robustos sobre impacto
financeiro, o que talvez seja o maior entrave para aprovacao de uma lei de
responsabilidade social - principalmente uma que contenha punicdes a agentes
publicos. No capitulo 3, quando expomos sobre o programa conhecido como
“Pé-de-Meia”, demonstramos a sua eficacia e importancia como politica publica de
educacdo. Entretanto, ao enviar ao Congresso Nacional a previsdo orcamentaria
para o ano de 2025, o Governo Federal ndao dispds de verbas suficientes para o
financiamento do programa - seria necessario que o Poder Executivo apresentasse
reducbes de 15 bilhdes em outras despesas para que pudesse financiar o
Pé-de-Meia em 2025 (Agéncia Brasil, 2025).

Assim, a criagdo de uma LRS exige ndo apenas vontade politica, mas um
diagndstico preciso de fontes de receita e alocagédo de recursos. Sem isso, mesmo
leis bem-intencionadas podem sucumbir a l6gica da austeridade. Urge, portanto, que
o debate avalie modelos de financiamento sustentaveis — como tributagao
progressiva, taxagao de grandes fortunas, taxagéo sobre heranga, revisdo de gastos
tributarios, dentre outros —, garantindo que a responsabilidade social, e em ultima
instancia a cidadania, ndo seja mais um projeto inacabado na historia brasileira.

A complexidade do tema, a lacuna de estudos sobre a responsabilidade
social do Estado e a persistente ndo aprovacdo de leis que tratam do tema,
demonstram a necessidade de um aprofundamento académico. Assim, esta
pesquisa nao se encerra aqui, mas servira para estudos e aprofundamentos futuros,
em nivel de mestrado, onde pretendo ndo apenas investigar com maior profundidade
os desafios politicos e econbmicos para a implementacdo de uma lei de

responsabilidade social no Brasil, mas também modelos comparados internacionais.
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Dentre estes, destaca-se o caso chinés, que, embora distinto dos
paradigmas ocidentais de Welfare State, obteve avangos significativos em
indicadores como redugao de extrema pobreza, universalizagdo da saude basica,
cobertura de saude publica e expectativa de vida (Banco Mundial, 2025). Um estudo
critico desse modelo, considerando seus mecanismos de planejamento estatal e
conducgao de politicas publicas, poderia oferecer uma alternativa para se repensar o
desenvolvimento social e a responsabilidade do Estado no Brasil, sem
desconsiderar as diferengcas de cada modelo politico-econémico - sempre na busca
por um modelo mais viavel.

Paralelamente, outra abordagem que se mostra cada dia mais urgente € a
responsabilidade social do Estado frente aos desafios ambientais. As enchentes no
Rio Grande do Sul em 2024, eventos extremos que se tornam cada vez mais
recorrentes, demonstram que também se faz necessaria uma atuagéo mais rigorosa
do Estado na defesa do meio ambiente, além de mecanismos de integracao
federativa mais eficazes, para que respostas mais rapidas sejam dadas em casos de
desastres. Isso porque essas tragédias naturais acabam criando outro grupo
socialmente vulneravel: os refugiados ambientais.

Assim, este estudo se propde nido apenas a lancar luz sobre um tema
pouco estudado e debatido academicamente, e que deriva de uma omisséo historica
estatal, mas também a fomentar novas pesquisas e reflexdes que possam subsidiar
a construgdo de um Estado mais comprometido com seus deveres sociais e

ambientais.
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