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Resumo. Este trabalho se dedica ao estudo das politicas publicas de fomento no estado do Amapa referentes as duas
ultimas legislaturas (2015-2018; 2019-2022), e toma como pardmetro de anélise o conceito de legislagéo simbalica,
segundo o qual a hipertrofia da dimenséo simbdlica da Lei apequena a dimenséo normativa, e isso se faz por pelo
menos trés motivos: confirmar valores sociais, demonstrar a capacidade de agdo do Estado, e adiar a solugdo de
conflitos sociais através de compromissos dilatérios. Questiona-se: as leis de fomento no estado do Amapa tém um
carater simbolico? A abordagem é qualitativa, utiliza pesquisa bibliografica e documental. A hipdtese € de que as leis
simbalicas estruturam narrativas e promessas de desenvolvimento para o estado, adiando compromissos sem tomar
decisbes mais efetivas.
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Public promotion policies in the state of Amapa: an approach from symbolic legislation

Abstract. This paper is dedicated to the study of the public policies of development in the state of Amapa regarding
the last two legislatures (2015-2018; 2019-2022), and takes as a parameter of analysis the concept of symbolic
legislation, according to which the hypertrophy of the symbolic dimension of the Law diminishes the normative
dimension, and this is done for at least three reasons: to confirm social values, to demonstrate the State's capacity for
action, and to postpone the solution of social conflicts through dilatory compromises. The question is: do the
development laws in the state of Amapa have a symbolic character? The approach is qualitative, using bibliographic
and documental research. The hypothesis is that symbolic laws structure narratives and promises of development for
the state, postponing commitments without making more effective decisions.
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Politicas de promocioén publica en el estado de Amapa: una aproximacion desde la
legislacion simbélica

Resumen. Este trabajo se dedica al estudio de las politicas pablicas de fomento en el estado de Amapa referidas a
las dos dltimas legislaturas (2015-2018; 2019-2022), y toma como parametro de anélisis el concepto de legislacion
simbolica, seguin el cual la hipertrofia de la dimension simbdlica de la Ley disminuye la dimension normativa, y esto
se hace por al menos tres razones: confirmar los valores sociales, demostrar la capacidad de accion del Estado y
postergar la solucion de los confiictos sociales a través de compromisos dilatorios. La pregunta es: ¢ tienen las leyes
de desarrollo del estado de Amapa un caracter simbolico? El enfoque es cualitativo, utilizando investigacion
bibliografica y documental. La hip6tesis es que las leyes simbdlicas estructuran narrativas y promesas de desarrollo
para el Estado, posponiendo compromisos sin tomar decisiones mas eficaces.

Palabras clave: Politicas pablicas de promocién; legislacion simbélica; Amapa.
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1. Introdugao

Em que pese o discurso liberal de Estado minimo, o desenvolvimento econdmico no Brasil
sempre contou com significativa parcela de investimento estatal (FURTADO, 2007; SOUZA, 2012),
fendmeno que se acentua na Amazdnia, dadas as estratégias publicas de integragao e valorizagéo
da regido (BECKER, 2009; BRITO, 2001; CASTRO, 2008), com destaque para o Amapa, cuja
presenca do Estado na economia € mais impactante do que nos demais entes subnacionais
(CHELALA, 2008). Por conta desse aspecto, ganham importancia os estudos econdémicos,
estatisticos, historicos e geograficos que abordam a questdo avaliando-se as ag¢des do Estado:
alocagdes financeiras, concessdes publicas (de exploragdo de minérios, madeira, servigos),
criagao de agéncias de fomento, agéncias de regulagao etc.

Esses estudos tém algo em comum: partem das agdes publicas que tiveram um efeito
concreto. Ha, no entanto, um campo a ser explorado, referente as manobras simbolicas do Estado
voltadas a camuflar determinado ponto de inércia. Porto (2020) percebeu esse ponto cego ao
analisar as inumeras leis e decretos que conformam o tecido institucional amapaense. Para o
autor, muitas das estratégias de desenvolvimento local encerraram-se com uma ordem
governamental: “cumpra-se”. Porém, sem instrumentos reais, a ordem se torna ineficaz,
encerrando-se em si mesma, de tal forma que em vez de ocorrer o efetivo desenvolvimento, ocorre
a sua “decretizacdo” (PORTO, 2020, p. 70).

Nesse sentido, justifica-se um olhar que considere os textos normativos vinculados a
politicas publicas no ambito do estado do Amapa, confrontando-os com efeitos concretos
esperados e talvez ndo concretizados. Para realizagdo do estudo, ancoramo-nos da tese de que
ha determinadas leis que possuem a dimensao simbdlica hipertrofiada, com consequente redugéo
da dimens&o normativa, denominadas por Neves (2016) como “legislagdo simbolica”. A legislagao
simbdlica n&o é inofensiva, pois nasce em decorréncia de pelo menos trés motivos: a) confirmar
valores sociais, b) demonstrar a capacidade de a¢do do Estado e c) adiar a solugédo de conflitos
sociais através de compromissos dilatorios.

Para operacionalizagao do estudo, fez-se um recorte tematico dedicado as leis estaduais
amapaenses que cuidam de politicas publicas de fomento no periodo de 2015 a 2022,
correspondentes as duas ultimas legislaturas (uma legislatura corresponde ao periodo de quatro
anos e coincide com o periodo de mandato de um deputado). Assim sendo, a pesquisa tem como
objetivo principal responder a seguinte quest&o: as leis de fomento no estado do Amapa tém um
carater simbolico?

A discussao tem carater qualitativo, utilizando-se de pesquisa bibliogréafica e anélise
documental (considera os aspectos da racionalidade e qualidade da legislag&o, nos termos da
Legistica e da Legisprudéncia (CARVALHO, 2014; SOARES, 2007), aléem da avaliagdo de
elementos vinculados ao desenvolvimento das politicas publicas tais como: previséo de Programa
orgamentario no Plano Plurianual (PPA), regulamentacdo da matéria pelo Poder Executivo e
informaces relacionadas a prestacao de contas.

A hipotese € de que as leis simbdlicas estruturam narrativas e promessas de
desenvolvimento para o estado, adiando compromissos sem tomar decisdes mais efetivas, criando
barreiras a reagdo social, ocasionando o que Porto (2020) chamou de “decretizagdo do
desenvolvimento”.

O texto esta dividido em 5 se¢des: a primeira se constitui destas notas introdutérias; a
segunda faz breve apanhado sobre a relagéo entre legislagéo e desenvolvimento, indicando de
que maneira a legislagdo simbdlica afeta as politicas publicas; na terceira apresentam-se os
aspectos metodolégicos do estudo, com algumas notas sobre legistica e fomento; na quarta
discutem-se os resultados, momento no qual se busca responder a questéo de partida; a quinta e
ultima secao apresenta as conclusdes da discussao.
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2. Legislagao (simbdlica) e desenvolvimento

Ha muito engano sobre a relagéo entre direito e desenvolvimento. Costuma-se dissociar
as areas juridicas dos demais ramos imbricados a economia, ao territorio, a gestéo, esquecendo-
se que sem uma adequada legislacdo, por exemplo, ndo ha possibilidade de reforma agraria,
reconhecimento dos povos tradicionais, tampouco h& seguranga necessaria a investimentos de
longo prazo; desde a protegdo ao meio ambiente até a autorizagdo a exploragéo de jazidas
minerais, socorre-se do direito para alvaras, licengas e protegdes, como seguros e fiangas. O
direito é fendmeno tridimensional que conjuga em si fatos, valores e normas (REALE, 1994),
portanto ndo pode ser distanciado dos debates relativos ao desenvolvimento.

A legislagdo enquanto uma das dimensdes do direito, conforme delineamento realizado
por Reale (1994.), merece estudo adequado. E possivel considera-la para além dos aspectos
estritos da ciéncia juridica, integrando-a a debates pertinentes ao desenvolvimento regional ou as
politicas publicas. E o que faz Abramovay (2022), que dentre as varias dimensdes da infraestrutura
necessaria ao desenvolvimento sustentavel da Amazonia, destaca as infraestruturas imateriais,
formadas por organizagdes, instituicdes (e suas regras), linguagens e marcas: “As infraestruturas
imateriais se referem ndo apenas aquelas que garantem acesso ao exercicio de direitos basicos
da cidadania mas igualmente as que vdo permitir melhorar a qualidade dos negdcios”
(ABRAMOVAY, 2022, p. 68).

Estudos europeus citados por Soares (2007) demonstram que a qualidade da legislagéo
repercute no PIB. O raciocinio é simples: inseguranga juridica, complexidade do sistema tributério,
falta de clareza a respeito dos seguros, ativismo judicial, normas com baixa publicidade (leis
municipais, decretos e portarias geralmente sdo publicados apenas em diarios oficiais) acabam
por minar os investimentos no pais'. Segundo Sen (2010, p. 71), “O processo conduzido pelo
custeio publico € uma receita para a rapida realizagdo de uma qualidade de vida melhor [...]". Nao
temos duvidas de que, sem uma legislagdo de qualidade o custeio publico ndo pode ser eficiente
e tampouco pode garantir a qualidade de vida a que se refere Amartya Sen.

No quadro das politicas publicas, a legislagéo se faz como condigéo inafastavel, dada a
ordem constitucional de legalidade prevista na cabega do art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988
(CF/88). O proprio modelo de gastos publicos se executa mediante uma série encadeada de trés
leis, que operam em diferentes niveis de planejamento: o Plano Plurianual (PPA) tem validade de
4 anos e traga os objetivos estratégicos da gestéo publica; a Lei de Diretrizes Or¢gamentérias (LDO)
tem vigéncia de 1 ano e nela s&o amarradas as diretrizes de elaboragdo da Lei Orgamentaria
Anual (LOA), que também tem duragéo de 1 ano, sendo essa Ultima lei a responsavel por prever
os valores de receita e despesa a serem executados no exercicio financeiro (periodo
correspondente ao ano civil).

Nesse cenario, a qualidade da legislagéo repercute na efetividade das politicas publicas.
Essa qualidade se garante mediante adequado planejamento, de modo a néo ser viavel — pelo
menos nédo do ponto de vista da seriedade do direito e da busca pela efetividade da atuagéo
publica — a aprovagéo de leis, decretos e portarias sem uma fase de investigagéo e avaliagdo ex
ante da politica publica. E nesse sentido que SOARES (2007, p. 33) afirma: “[...] Na dimens&o da
atuagéo do Estado visando a um crescimento econémico-social no quadro de politicas publicas
para o0 desenvolvimento, pensar na qualidade da lei é garantir um resultado duradouro em longo
prazo’.

Infelizmente o planejamento da legislagdo ndo costuma ser posto em pratica no Brasil,
ndo se respeitando o que a literatura juridica nomeia de “devido processo legislativo” (OLIVEIRA,
2016). A prépria ideia de planejamento da administragao publica é fruto de polémica, tanto que ha
estudos, como o de Veloso (2014), que buscam demonstrar que o cidad&o brasileiro goza de um
direito constitucional ao planejamento. N&o se consideram questdes basicas, como as relativas
aos custos dos direitos (HOLEMES; SUNSTEIN, 2019), ou aquelas relacionadas ao contexto
social de incidéncia da politica publica, como demonstrou Assungéo (2019) ao concluir que a lei
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amapaense de ciéncia, tecnologia e inovagdo (Lei estadual n° 2.333/2018) nao considerou o
contexto socioambiental do estado, tampouco permitiu debate plural na elaboragéo das propostas
normativas.

As notas acima indicam que a falta de qualidade da legislagao afeta por si s6 a efetividade
das politicas publicas. Nesse quadro é interessante tratar da legislagdo simbolica e suas
consequéncias.

2.1 Legislagéo simbolica

Neves (2016) considera a legislagdo simbdlica como aquela que detém a dimenséo
simbolica hipertrofiada, em contraponto, detém uma dimensdo normativa de pouca eficacia.
Noutras palavras, todo ato legislativo (constitui¢des, leis, decretos etc.) contém pelo menos duas
dimensdes: uma simbolica (representacdo) e uma normativa (eficacia legal). Porém, quando a
dimensé&o da representacdo é hiperbolicamente superior a dimensdo normativa, a legislagéo tem
pouca capacidade de garantir sua prépria eficacia. Para o autor:

Quando [..] a legislagdo constitui apenas mais uma tentativa de apresentar o Estado como
identificado com os valores ou fins por ela formalmente protegidos, sem qualquer novo resultado
quanto & concretizagcdo normativa, evidentemente estaremos diante de um caso de legislagéo
simbolica (NEVES, 2016, p. 33).

Em paises como a Alemanha, que desde a década de 1980 desenvolve instrumentos de
avaliagdo dos impactos nos novos atos normativos para otimizar a sua efetividade e identificar
possiveis obstaculos (SOARES, 2007), a legislagado simbdlica € menos provavel. Todavia, em
paises como o Brasil, 0 fendmeno é recorrente.

Antes de continuar a analise, um exemplo facilitara o entendimento. A Lei Federal n°
13.964, de 2019, alterou o Codigo Penal Brasileiro para estabelecer que: “[...] considera-se
também em legitima defesa o agente de seguranga publica que repele agressé@o ou risco de
agresséao a vitima mantida refém durante a pratica de crimes”. A norma pretendia assegurar maior
protecao aos policiais no exercicio da sua fungéo, dada a retérica de que eles estavam de alguma
forma tolhidos no exercicio de suas atribuigdes. Ocorre que desde 1984 o citado codigo ja
assegurava o exercicio de legitima defesa em nome prdprio ou de terceiro, assim como constitui
excludente de ilicitude o exercicio regular do direito. A lei de 2019, embora sem efeito pratico,
tornou-se simbolo politico da gestao federal que tinha como pauta o combate a violéncia no pais.

As leis simbdlicas ndo sdo aprovadas por acaso, pois possuem fungbes bem
estabelecidas. Neves (2016) discute as fungdes dessas leis a partir da tipologia elaborada por
Kindermann:

a) Confirmagao de valores sociais: frequentemente exige-se do legislador a
tomada de posigdo em relagdo a determinados temas. “[...] Nesses casos, 0s grupos que se
encontram envolvidos nos debates ou lutas pela prevaléncia de determinados valores véem a
‘'vitoria legislativa’ como uma forma de reconhecimento da ‘superioridade’ [...]" (NEVES, 2016, p.
33), relegando a um segundo plano os aspectos normativos. Pautas morais s&o recorrentemente
objeto de legislagao simbdlica, como é o caso da tipificagdo do crime de rufianismo (manutencao
de prostibulos). Outro exemplo € a criminalizagdo do aborto, que embora vedado por lei,
admitindo-se algumas excegdes, ndo deixa de ser um fendmeno social amplamente reconhecido.
Matéria publicada pela Revista Piaui revela que, segundos dados do Sistema Unico de Satde
(SUS), em 2019 foram registradas 195 mil internagdes por aborto, com uma média de 535 casos
por dia. De acordo com a noticia, de cada 100 internagdes, apenas 1 era nos termos das excec¢oes
previstas em lei.

b) Legislagao-alibi: a legislagdo simbdlica também tem a fung&o de renovar a
confianga que os cidadé@os tém no governo. “[...] Nesse caso, néo se trata de confirmar valores de
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determinados grupos, mas sim de produzir confianga nos sistemas politico e juridico” (NEVES,
2016, p. 33). Tem-se um exemplo recente no pais: mesmo executando apenas 4,4% do orgamento
previsto para politicas publicas para mulheres (ano base de 2020), o governo federal divulgou
amplamente que foram sancionadas mais de 40 leis de prote¢ao as mulheres. As leis aprovadas
sdo usadas como alibi de atuagéo da gestdo, mesmo que a execugao do orgamento diga 0 oposto'.

C) Legislagdo como formula de compromisso dilatério: a legislagdo também
pode ser usada para adiar a solugdo de determinados conflitos. Ante a impossibilidade de
implementar uma determinada politica publica, o governo se satisfaz em equacionar um consenso
legislativo: de um lado, o grupo interessado na pauta vé aprovada uma lei de seu interesse, de
outro, aqueles que resistem, cuidam de estabelecer mecanismos que tornam a aplicagéo da lei
impraticavel em determinado periodo. O fendmeno é bem caracterizado naquelas leis que
aprovam pisos salariais para determinadas categorias: € muito comum os grupos de interesse
conseguirem o diploma legal, mas por falta de recursos or¢amentérios, o direito ndo se
implementa.

As notas tecidas acima dao conta de que a legislagdo simbdlica se constitui em
instrumento que embacga a boa execugdo de politicas publicas, j& que langa um véu sobre a
omisséo estatal, fazendo parecer que determinada atitude esta sendo tomada.

2.2. A legislagéo simbdlica como dimenséo suplementar do debate das politicas publicas

Consideramos que a legislacdo simbdlica € uma das dimensdes que devem ser
incorporadas ao debate das politicas publicas urbanas e regionais para melhorar as condi¢oes de
vida nos territérios. Conforme indicado acima, hd uma intima relagdo entre legislagdo e
desenvolvimento. Assim sendo, a legislagdo simbolica pode afetar os resultados dessa relagéo,
acarretando impacto na vida das pessoas em determinado territdrio.

Se considerarmos que um territorio cujos politicas publicas s&o regidas por leis de
qualidade tem mais chances de oferecer boas condi¢fes de vida as pessoas, ndo € equivocado
supor que leis ruins — leis simbolicas e outras leis mal planejadas — afetarao as politicas publicas
ofertadas, impactando negativamente a vida das pessoas. Tendo em mente a proposta de Santos
(2006) de ver o espago como forma-contetido, definido como um conjunto indissociavel de
sistemas de objetos e sistemas de agdes, é possivel pensar na legislagdo como parte do conjunto
de agdes (conteudo) que afeta determinada regiéo ou localidade.

E certo que um estudo comparativo entre os entes federativos subnacionais com a
pretensdo de avaliar a qualidade da legislagao (sejam leis de fomento, sejam leis de organizagéo
do territério, sejam leis de incentivos fiscais etc.) poderia dar melhores insumos para reflexdo.
Porém, o esforgo que empreendemos neste estudo é semente que pode germinar alhures.

3. Aspectos metodologicos

A discussao tem carater qualitativo, utilizando-se de pesquisa bibliogréafica e analise
documental. A pesquisa bibliografica recortou os principais postulados referentes a relagéo entre
legislacdo e desenvolvimento, assim como buscou definir o que se entende por legislagéo
simbdlica. Aspecto de suma importancia para fins de delimitagdo do objeto de estudo esta na
compreensao do que se entende por fomento.

Embora ndo haja consenso a respeito da definicdo de fomento, Moreira Neto (2008, p.
267-8 apud MARTINS, s/d), enumera quatro géneros de fomento publico:

(-]

a) planejamento estatal (desenvolvimento regional e atividade suplementar do Estado);

b) fomento social — voltado para o homem (educagéo, pesquisa e informagao; trabalho; cultura,
lazer e desportos; turismo; ambiente; rural e reforma agraria);

c) fomento econdmico - voltado para as empresas (empresarial; cooperativo; atividades
econdmicas primarias; cientifico e tecnolégico; financeiro e crediticio);
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d) fomento institucional — os entes intermédios (setor publico ndo-estatal e administragéo
associada).

Segundo o Dicionario online da Lingua Portuguesa, fomento, no sentido figurado, define-
se como o estimulo para o desenvolvimento de algo. No fomento publico o Estado néo atua
diretamente na atividade (situagdo que configura o servigo publico), tampouco centraliza as
atividades fiscalizadoras e de regulagdo (cenario do poder de policia), mas atua de maneira
indireta, suscitando ambiente favoravel para que algo de interesse publico acontega.

Faz sentido, assim, a classificagdo de Moreira Neto (op. cit.), haja vista que € possivel,
para além do fomento econdmico, a configuragdo do fomento enquanto atividade de planejamento
estatal, de fomento social ou fomento institucional.

Para efeitos do presente estudo realizou-se pesquisa no site eletronico da Assembleia
Legislativa do Estado do Amapa (http://www.al.ap.gov.br/), onde se acessou a fungéo “Pesquisar
Legislagao”. Aplicou-se como filtros de pesquisa a busca por leis ordinérias e a palavra-chave
“fomento”. Como resultado, dentro do periodo de duas legislaturas (2015-2018; 2019-2022), foram
selecionadas as seguintes leis:

Tabela 1: leis ordindrias selecionadas a partir da palavra-chave “fomento” (periodo de 2015 a 2022).

Lei

Lein®2.137, de 02/03/17.
Lein®2.214, de 12/07/17.
Lei n®2.283, de 29/12/17.

Lei n®2.333, de 25/04/18.

Lei n®2.337, de 14/05/18.

Lei n°®2.345, 12/06/18.

Lei n°® 2.366, de 30/08/18.
Lei n®2.467, de 30/12/19.
Lei n°®2.483, de 09/01/20.
Lei n®2.548, de 23/04/21.

Lei n®2.557, de 10/05/21.

Lei n®2.599, de 29/09/21.

Objeto
Dispde sobre 0 Sistema Estadual de Cultura do Estado do Amapa.
Dispde sobre a reformulagao e diretrizes do "Programa Amapa Jovem".

Institui o Programa de Escolas do Novo saber, no &mbito do Estado do
Amapé.

Dispde sobre indugéo e incentivos ao desenvolvimento do sistema de
Ciéncias, Tecnologia e Inovagao.

Institui e inclui no Calendario de Eventos Oficiais do Estado do Amapa
o "Dia Estadual da Danga".

Institui e inclui no Calendario de Eventos Oficiais do Estado do Amapa
0 "Més da Danga”.

Institui a Politica Estadual ao Empreendedorismo Feminino.
Institui a politica estadual de preveng&o social & criminalidade.
Altera o Fundo de Desenvolvimento Rural do Amapa — FRAP.

Dispde sobre a restruturagdo da Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados do Estado do Amapa ARSAP.

Declara de utilidade publica no ambito do Estado do Amapa o Projeto
Sécio Esportivo Educacional Fonte da Vida.

Institui a Politica Estadual de Fomento ao Empreendedorismo de
Negros.

Fonte: elaborado pelo autor.

O periodo de 2015 a 2022 foi considerado por permitir um exame atualizado sobre o0 tema,
assim como o tempo minimo para anélise do comportamento da Casa Legislativa amapaense,
pois engloba pelo menos duas composigdes distintas. A consideragdo de apenas uma legislatura
poderia informar aspectos tipicos de uma Unica composigao. Por outro lado, embora um recorte
temporal maior fosse recomendado, por questdes operacionais nao seria possivel analisar trés ou
mais legislaturas.

A palavra-chave “fomento” foi usada considerando a diversidade de géneros de tema.
Assim, as leis selecionadas, embora demonstrem uma parte do universo pesquisavel, ndo podem
ser consideradas uma amostra, pois existe um quadro maior de leis relacionadas ao assunto que
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nao foram mapeadas neste trabalho. Por tal aspecto ndo se considera este estudo de carater
quantitativo.

No que condiz a pesquisa documental, foram analisadas as leis indicadas na tabela 1,
decretos regulamentadores (quando existentes), leis orgamentarias e semelhantes. A pesquisa
dos decretos foi primeiro realizada no portal eletronico institucional do Governo do Estado do
Amapa (https://diofe.portal.ap.gov.br/). Porém, como a ferramenta de busca do site apresentou
muitas deficiéncias (apesar de permitir a inclusdo de palavras-chave e de periodo, o site ndo
reporta resultados), utilizou-se o buscador hitps://www.google.com/ como mecanismo
complementar de pesquisa. Também se utilizou de pedido de acesso a informagao, nos termos da
Legislagdo Federal e estadual mediante ferramenta da Ouvidoria amapaense
(http://esic.ap.gov.br/), que confirmou nosso levantamento sobre as leis regulamentadas por
decretoii,

O conteudo das leis foi examinado tendo em conta o pressuposto basico da Legistica, a
saber: a de que o direito a ser criado (lege ferenda) para ter qualidade e possibilidade de
efetividade necessita de devido estudo prévio (andlise ex ante), assim como possuir 0s
instrumentos minimos que visem a sua concretizagdo (CARVALHO, 2014; SOARES, 2007), tais
como: 6rgdo ou entidade competente para implementacdo da politica publica, reserva
orcamentaria, calculo do impacto financeiro, garantia de pessoal qualificado, previsdo no PPA,
diretrizes e principios bem delineados etc. Se a lei carece desses aspectos, dificimente podera
concretizar-se.

Ademais, inspirados na premissa de Waldron (2003) de que toda lei aprovada implica em
um incremento do poder do Estado e por corolario uma redugéo da liberdade individual, 0 processo
legislativo necessita abrir espago a oitivas publicas efetivas. Assim, também se buscou saber quais
leis passaram por audiéncias publicas, consultas, debates e estudos que considerassem o0s
interesses dos agentes publicos e privados envolvidos.

4. Politicas publicas de fomento segundo a abordagem da legislagao simbélica

A classica distribuicdo entre os poderes da republica atribui ao executivo a fungdo de
execugdo da politica publica mediante a execugdo orgamentaria. Cabe, em regra, ao chefe de
governo (presidente, governador, prefeito) a iniciativa geral das leis, principalmente aquelas
relacionadas as atividades estatais. As politicas publicas de fomento submetem-se ao principio da
legalidade previsto na cabeca do art. 37 da CF/88. Dai que a conjugagéo desse principio com o
desenho de atribuigdes institucionais suscita um numero maior de leis que tendem a se
concretizar, cuja iniciativa advém do poder executivo.

Nesse sentido, tornou-se pertinente a afericdo da iniciativa das leis. Conforme se vé na
tabela 2 e no gréfico 1, do total de 12 leis, metade foram de iniciativa do governador do Estado.
Dessas, 3 encontram-se regulamentadas mediante decreto (25% do total). Por outro lado,
nenhuma das leis cuja origem é parlamentar (6) possui decreto de regulamentagdo. A
regulamentag&o da lei constitui-se como importante componente de afericdo da sua concretizagéo,
pois é por meio do decreto que as atribuigdes delineadas na lei sdo definidas. Sem regulamento,
ha maior incerteza sobre quem e como se deve realizar determinada a¢do componente da politica
publica.

Tabela 2: leis de fomento selecionadas com indicagao de iniciativa, estudo prévio, oitiva publica e decreto

de regulamentag&o.

Lei Objeto Iniciativa Houve estudo Houve Decreto
prévio oitiva regulamentador
publica
1 Lein® 2137, de Dispde sobre o Governador. Nio. Né&o. Decreto n° 1255,
02/03/17. Sistema Estadual de de 16/03/2022.
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10

1

Lei

Lei n° 2.214, de
12/07/17.

Lei n° 2.283, de
29112/17.

Lei n° 2.333, de
25/04/18.

Lei n° 2.337, de
14/05/18.

Lei n° 2.345,

12/06/18.

Lei n° 2.366, de
30/08/18.

Lei n® 2.467, de
30/12/19.

Lei n°2483, de
09/01/20.

Lei n° 2548, de
23/04/21

Lei n°2557, de
10/05/21

Objeto

Cultura do Estado do
Amapa.

Dispde sobre a
reformulagéo e
diretrizes do
"Programa  Amapa
Jovem".

Institui o Programa
de Escolas do Novo
saber, no ambito do
Estado do Amapa.

Dispde sobre indugéo
e incentivos ao
desenvolvimento do
sistema de Ciéncias,
Tecnologia e
Inovacao.

Institui e inclui no
Calendario de
Eventos Oficiais do
Estado do Amapa o
"Dia Estadual da
Danga"

Institui e inclui no
Calendario de
Eventos Oficiais do
Estado do Amapa o

"Més da Danca”.
Institui a Politica
Estadual ao
Empreendedorismo
Feminino.

Institui a politica
estadual de
prevencdo social a
criminalidade.

Altera o Fundo de
Desenvolvimento
Rural do Amapa -
FRAP.

Dispbe sobre a
restruturagao da
Agéncia Reguladora
de Servigos Publicos
Delegados do Estado
do Amapa ARSAP.

Declara de utilidade
publica no ambito do

Iniciativa

Governador.

Governador.

Governador.

Parlamentar.

Parlamentar.

Parlamentar.

Parlamentar.

Governador.

Governador.

Parlamentar.

Houve estudo
prévio

Sim  (Relatdrio
consolidado do
PAJ/SIMS) e se
baseou em
modelo anterior
fundado em
2009.

N&o, mas a Lei
foi baseada em
experiéncia

instituida  pelo
GEA no inicio
daquele  ano
(Decreto 44486,
de 21/12/2016).

Nao.

Nao.

Nao.

Sim.

Nao.

Houve
oitiva
publica

Sim.

Sim.

Nao.

Nao.

Nao.

Nao.

Decreto
regulamentador

Decreto n® 1071,
de 5/04/2021.

Sem decreto.

Sem decreto.

Sem decreto.

Sem decreto.

Sem decreto.

Sem decreto.

Sem decreto.

Decreto n° 1564
de 06 de maio de
2021.

Sem decreto.
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Lei Objeto Iniciativa Houve estudo Houve Decreto
prévio oitiva regulamentador
publica
Estado do Amapa o
Projeto Sécio
Esportivo
Educacional Fonte da
Vida.
12 Lei n° 2599, de Institui a Politica Parlamentar Né&o Néo Sem decreto
29/09/21 Estadual de Fomento
ao
Empreendedorismo
de Negros.

Fonte: elaborado pelo autor.

Em consulta ao processo legislativo (exame das pegas que compdem a fase de preliminar
a deliberagéo legislativa), observou-se que das 12 leis, apenas 2 (16,7%) apresentavam estudo
técnico. A Lei n® 2214/2017, referente ao programa Amapéa Jovem, trazia dados referentes a uma
versdo anterior do projeto (implementado em 2009), considerando quantidade de jovens
atendidos, valores de bolsas concedidas e resultados sociais. Todavia, ndo se consignou dados
atuais e projecdes para 0s anos seguintes. Ja a Lei n° 2548/2021, que deu nova estrutura a
Agéncia Reguladora de Servigos do Amapa, ensejou ampla pesquisa da Secretaria de
planejamento do estado do Amapa (Seplan), em decorréncia da privatizagdo das concessdes de
agua e de energia elétrica ocorridas em 2021. Nesse ultimo caso, houve acompanhamento de
insténcias de controle internas a administragao estadual, como o Tribunal de contas, assim como
instancias externas, a exemplo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). Afora tais leis, todas as demais né@o apresentaram qualquer estudo técnico que
subsidiasse o processo legislativo.

Quanto as leis que foram precedidas de participagao popular, apenas 2 (16,7%) indicam
terem passado por alguma espécie de oitiva publica. A Lei n® 2214, supramencionada, e a Lei n°
2333/2018, que regulamentou as politicas publicas de incentivo a tecnologia e inovagao do estado,
foram as Unicas que passaram por algum tipo de consulta popular. No entanto, sobre a ultima lei
mencionada, Assungao (2019, p. 31-34) escreveu:

Em novembro de 2017, a Secretaria abriu em seu sitio eletronico uma chamada publica para o
preenchimento de formulario com vistas a participagdo popular na minuta do projeto de lei
(PORTAL GOVERNO DO AMAPA, 2018). Apesar dessa possibilidade, nem antes e nem apés a
aprovagao da lei houve prestagdo de contas do impacto da chamada publica (abrangéncia e
numero de contribui¢des), sobretudo em um estado como 0 Amapa onde o0 acesso a internet ainda
é precario. Além da chamada publica, a SETEC organizou 10 (dez) reunifes presenciais com 0s
setores produtivos do estado (DIARIO DO AMAPA, 2017). No entanto, a divulgagao do material
produzido nessas reunides também n&o foi publicizado. Ou seja, ndo houve a demonstragéo com
clareza do caminho percorrido para a aprovagéo do texto.

[]

A Lei n° 2.333/2018 nasceu a partir de um simulacro de chamada publica e em um curto espago
de tempo demandara revis&o, ou pior entrara para a estatistica das leis que néo pegaram porque
nao foi fruto de uma elaboragéo qualificada, de um debate plural.

Nota-se que ndo houve substancial participacdo popular na elabora¢do de nenhuma das
leis de fomento compreendidas nas duas ultimas legislaturas do estado do Amapa. CHAGAS
(2020, p. 20) nos lembra que “[...] qualquer processo de planejamento publico deve se apoiar em
processos participativos de alta intensidade [...]". Ndo vemos motivo para deixar de aplicar o
raciocinio as politicas publicas de fomento, vez que impactam na 6rbita do desenvolvimento local
e regional. Pensamos que instituir instrumentos de fomento demanda compreender os potenciais
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regionais, e deixar de ouvir a populagdo indica desinteresse pela efetividade da lei e
desconsideragao pelos reais dilemas sociais e econdmicos da regido.

Grafico 1. Aspectos examinados na tabela 1
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12 40,0%
35,0%
10 30,0%
8 25,0%
6 20,0%
4 15,0%
10,0%
2 B = = I
0 0,0%
Total de leis Leis Leis precedidas Leis com oitiva Leis com
analisadas regulamentadas de estudos publica previsao
por decreto orgamentaria
B Valores absolutos Valores relativos

Fonte: elaborado pelo autor.

De acordo com a tabela 3, o estudo das implicagdes orgamentarias e do planejamento
estratégico indicou que das 12 leis de fomento selecionadas, apenas 5 (41,6%) possuem programa
orcamentario previsto no Plano Plurianual, com dotag&o prevendo alguma forma de execugéo da
politica publica. Destaca-se que a Lei n°® 2557, de 10/05/21, que declarou de utilidade publica o
Projeto Sécio Esportivo Educacional Fonte da Vida, ndo necessita de programagao orgamentaria
para se efetivar, dado que a mera declaragao legal atinge os efeitos — é o0 que a doutrina juridica
apelida de “lei concreta” (MELLO, 2016).

Tabela 3: programas orgamentarios vinculadas as leis de fomento.

Previsao no PPA
Lei Objeto
Programa 2016-2019 (R$)  2020-2023
Dispbe sobre o
Lei n° 2137, de Sistema Estadual 0027 - Fomento as 0.00 50.8 mi
02/03/17. de Cultura do atividades culturais. ' '
Estado do Amapa.
Dispbe sobre a
C reformulacéo e
Lei 1 2214, de ictizes do 062 - Amapa Jovem. 520 mil 46,4 mi
12/07/17. " .
Programa Amapéa
Jovem".
Institui o Programa
Lei n° 2283, de deEscolasdoNovo N
29/12/17. saber, no &mbito do Sem menggo. 0,00 0,00
Estado do Amapa.
Dispde sobre 0013 - Promogdo e
indugéo g Incentivo do ensino,
Lei n° 2333, de j centivos a0 Ciéncia, tecnologia e 103.7 mi 0,00
25/04/18. desenvolvimento inovagao para 0
do sistema de desenvolvimento do
Ciéncias, Amapa.
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Lei
Lei n°
14/05/18.

2.337,

de

Lei n°®2.345, 12/06/18.

Lei n°
30/08/18.

Lei n°
30/12/19.

Lei n°
09/01/20.

Lei n°
23/04/21.

Lei n°
10/05/21.

Lei n°
29/09/21.

2.366,

2.467,

2.483,

2.548,

2.557,

2.599,

de

de

de

de

de

de

Objeto

Tecnologia e
Inovacao.

Institui e inclui no
Calendario de
Eventos Oficiais do
Estado do Amapa o
"Dia Estadual da
Danca".

Institui e inclui no
Calendario de
Eventos Oficiais do
Estado do Amapa o
"Més da Danga”.

Institui a Politica
Estadual ao
Empreendedorismo
Feminino.

Institui a politica
estadual de
prevengdo social a
criminalidade.

Altera o Fundo de
Desenvolvimento
Rural do Amapa -
FRAP.

Dispde sobre a
restruturagdo  da
Agéncia

Reguladora de
Servigos  Publicos
Delegados do
Estado do Amapéa
ARSAP.

Declara de utilidade
publica no ambito
do Estado do
Amapa o Projeto
Sécio  Esportivo
Educacional Fonte
da Vida.

Institui a Politica

Estadual de
Fomento ao
Empreendedorismo
de Negros.

Previsdao no PPA

Programa

Sem mengao.

Sem mengao.

007 -
Empreendedor.

Amapa

Sem mengao.

0012 - Desenvolvimento
rural, agropecuario,
aquicola e pesqueiro do
Amapa.

Periodo anterior a lei.

Nao se aplica. A lei é de efeito concreto, sem necessidade de

aporte financeiro.

Sem mengao.

2016-2019 (R$)

0,00

0,00

96,2 mi

0,00

158,4 mi

Periodo anterior a
Lei.

Periodo anterior a
Lei.

2020-2023

0,00

0,00

437,0 mi

0,00

192,2

0,00

0,00

Fonte: elaborado pelo autor.

Vale o destaque para a Lei n° 2333, de 25/04/18, que regulamentou a politica publica de
incentivo & inovagdo no Amapa, cuja programagdo orcamentaria previa para o periodo de 2016-
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2019 o montante de R$ 103.710.948,00, sendo que para o periodo de 2020-2023 o programa foi
totalmente zerado.

A analise dos dados permite depreender que as leis cuja iniciativa advem do poder
legislativo pendem, em maior medida, de concretizagéo, sendo possivel defini-las como legislagéo
simbdlica. Mas mesmo dentre as leis de iniciativa do governador, héa casos de ndo concretizagéo,
como a Lei n® 2283, de 29/12/17, que Instituiu 0 Programa de Escolas do Novo saber - cinco anos
apos sua aprovagado nao constam indicativos de execugéo or¢camentaria.

Das leis em estudo, consideramos simbdlicas, dada a ndo concretizacdo, seja em razéo
da falta de regulamentacao, ou pela absoluta previséo de execugao orgamentéria, as seguintes
leis:

Tabela 4: leis consideradas simbolicas.

Lei Objeto Origem Qualidade da lei Motivo

Governador. Lei efetivada. Possui  programa

Dispde sobre o Sistema .
orcamentario e

H 0
Lei n® 2.137, de Estadual de Cultura do

02/03/17. Estado do Amapé. decreto
regulamentador.
Dispde sobre a Governador. Lei efetivada. Idem.
Lei n° 2.214, de reformulagéo e diretrizes
12/07/17. do "Programa Amapa
Jovem".
Lei Ordinaria n° Institui o Programa de Governador. Lei simbdlica. Nao possui
9983 de Escolas do Novo saber, orgamento, nem
2'9/ 1 2}17 no dmbito do Estado do foi regulamentada.
' Amapa
Governador. Lei efetivada, mas Pendente de
- . N tende a tornar-se decreto, perdeu
Dispde sobre inducdo e L -
. . simbdlica. previsao
- incentivos ao -
Lei n® 2.333, de desenvolvimento do orgamentaria  no
25/04/18. Gltimo PPA, o que

sistema de Ciéncias,

Tecnologia e Inovagao lhe . retira
' possibilidade de
efetivagao.
Institui e inclui no Parlamentar. Lei simbdlica Nao possui
Lei n° 2.337, de Cglgndério de Eventos orgamento, nem
14/05/18. Of|0|a|§ do _Estado do foi regu_lamentada.
Amapé o "Dia Estadual Ademais, carece
da Danga". de objeto capaz
- o L de ensejar
Inst|tu|“e inclui  no Parlamentar. Lei simbdlica. fomento.
Lei n° 2.345, Cglgndano de Eventos
Oficiais do Estado do
12/06/18. . .
Amapd o "Més da
Danga”
Parlamentar. Lei efetivada. Sem decreto,
Institui a  Politica porém  possui
Lei n° 2.366, de  Estadual ao previsdo
30/08/18. Empreendedorismo orcamentaria que
Feminino. inclusive teve
significativo

aumento entre o




XX ENANPUR 2023 — BELEM 23 A 26 DE MAIO

Negros.

Lei Objeto Origem Qualidade da lei Motivo
PPA anterior e 0
atual.
Lei n° 2.467, de Inst|tU|apoI|E|ca estgdua‘l Parlamentar. Lei simbdlica. Nao possui
de prevencdo social a orgamento, nem
30/12/19 L .
criminalidade. foi regulamentada.
Governador. Lei efetiva. Embora sem
decreto, a lei
Lei n° 2.483, de Altera 0 Fundo de operou aIFera!ggo
09/01/20 Desenvolvimento Rural na lei que instituiu
' do Amapé - FRAP. o fundo e possui
previséo
orgamentaria.
Governador. Lei efetivada. A lei encontra-se
regulamentada e
o constam agdes do
Dispoe sobre a . N
N - estado em vistas a
restruturagao da Agéncia instituicio da
Lei n° 2,548, de Reguladora de Servigos 3 éncig muito
23/04/21. Péblicos Delegados do gencia,
. embora o atual
Estadko do Amapa PPPA 1o tenha
ARSAP.
reservado
previséo
orgamentaria.
Declara de  utilidade Parlamentar. Lei efetivada. Trata-se de lei
- AL concreta, sem
publica no ambito do necessidade  de
Lei n° 2,557, de Estado do Amapa o requlamento e
10/05/21. Projeto Sécio Esportivo g !
, pelo seu escopo,
Educacional Fonte da ;
. independe de
Vida.
orgamento.
Institui a Politica  Parlamentar. Lei simbdlica. Nao possui
Lei 2599, de Estadual de Fomento ao orgamento, nem
29/09/21. Empreendedorismo  de foi regulamentada.

Fonte: elaborado pelo autor.

Das 12 leis de fomento selecionadas, 5 (41,7%) foram consideradas simbdlicas: 4 (33,3%)
de iniciativa parlamentar e apenas 1 (8,3%) de iniciativa do governador, conforme sintetizamos no
gréfico 2:
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Grafico 2: Resultado da pesquisa
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Fonte: elaborado pelo autor.

5. Conclusoes

O exame das politicas de fomento empreendido neste estudo indica que o poder
legislativo, no &mbito do estado do Amapa, se utiliza da legislagao simbdlica em larga medida. No
entanto, ha casos em que o poder executivo também langa méo do expediente. Em qualquer caso,
0 uso da legislagdo simbdlica néo € inocente e se faz, possivelmente, dentro dos objetivos
explicitados por Neves (2016).

A guisa de exemplo, as Leis n° 2337 e 2345, ambas de 2018, criaram o dia e 0 més da
danga, respectivamente. Nenhuma delas possui qualquer efeito pratico, tampouco seriam
necessarios leis distintas para criacdo de datas comemorativas tao préximas. Mas as leis foram
aprovadas na tentativa de demonstrar que a Casa Legislativa valora a cultura e a danga. Ja a Lei
n°® 2467/2019, que institui a politica estadual de prevengéo social @ criminalidade, muito embora
nao tenha resultado em qualquer efeito préatico, posterga a solugao de um problema que urge por
solucao.

Interessa o exame da legislagdo simbdlica porque, conforme indicamos acima, ha uma
intima relagéo entre legislagao e desenvolvimento. As leis simbolicas, mesmo que n&o alcancem
os objetivos delineados por Neves (2016), turvam a transparéncia, vez que alimentam o fendémeno
da inflagéo legislativa, com excesso de leis que dificultam o efetivo acompanhamento social,
fragilizam a seguranga juridica e interferem nas expectavas dos investidores. Para o
desenvolvimento local, a mensagem que tais leis passam é o de pouca eficiéncia e pouco
comprometimento dos poderes estatais com o fomento e com o desenvolvimento.

Por fim, a parca participagdo social na elaboragéo de tais leis indica a realizacdo de
projetos sociais personalizados, sem real interesse na solugdo de demandas locais. Permitir a
participagdo popular no devido processo legislativo é medida que se espera em meios
democraticos, além de criar mecanismo de evitagdo de aprovagao de leis simbdlicas. Combater
leis inUteis talvez seja, em ultima instancia, derrubar barreiras que embagam o desenvolvimento
no Amapa, escapando do que Porto (2020) chamou de “decretiza¢do do desenvolvimento”.
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