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A obra retratada na capa deste primeiro Boletim é Cidade,
do pintor Candido Portinari (1903-1962), datada de 1959.
Além da inegavel beleza e expressividade de suas obras,
Portinari tem importancia conceitual para um instituto de
pesquisas como o Ipea. O “ pintor do novo mundo”, como
ja foi chamado, retratou momentos-chave da histéria do
Brasil, os ciclos econdémicos e, sobretudo, o povo bra-
sileiro, em suas condigdes de vida e trabalho: questdes
cujo estudo faz parte da préopria missao do Ipea. A Diest
agradece ao Projeto Portinari pela honra de usar obras do
artista em sua produgéo.
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apReSentagao

Embora a discusséo sobre os arranjos institucionais que se configuram sob a estrutura governamental e
as politicas implementadas pelo poder publico esteja presente desde ha muito nos estudos e nas analises
produzidos pelo Ipea, apenas recentemente foi organizada como agenda de reflexdo do instituto, por
meio da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest). O periddico
Boletim de andlise politico-institucional pretende dar visibilidade a elaboragdo de técnicos e colaboradores
da Diest e acompanhar de perto o desenvolvimento de seus trabalhos.

Concebido para ser veiculo informativo de formato leve e linguagem acessivel, o periédico tem
como principal objetivo fomentar o debate sobre temas de relevancia na vida politica brasileira, com
foco na agenda do Executivo federal e em suas interfaces com o que se passa no Congresso Nacional,
na cupula do Judiciario e, de forma mais ampla, nos movimentos que se observam na sociedade, de
modo formalmente institucionalizado ou n&o.

As diferentes se¢Oes do periodico servem ao proposito de conferir tratamento multiplo aos temas
de interesse.

Na secao Agenda politica, apresenta-se uma leitura panoramica dos acontecimentos da conjuntura
proxima buscando antecipar eventos importantes e suas possiveis consequéncias. Nesta edigdo, o foco
recai sobre os meses finais de 2011 e o inicio de 2012.

Por sua vez, os textos reunidos na secdo Reflexbes sobre o desenvolvimento tém caréater
ensaistico e visam propor novos temas para o debate ou apresentar novas abordagens para antigas
guestdes. Trés sdo os textos reunidos neste volume. O primeiro recupera as principais proposicdes do
prof. Ben Schneider acerca das especificidades do capitalismo na América Latina e no Brasil, proferidas
por ocasido de palestra realizada no Ipea em junho de 2011. O segundo traz elementos que colocam
em perspectiva o debate atual sobre o novo desenvolvimentismo, evidenciando a indispensabilidade de
considerar a ampliagé@o das liberdades e das capacidades humanas na avaliacdo das agbes que visam a
promocao do desenvolvimento —em especial, aquelas impulsionadas pelo Estado. Completa a se¢do um
texto que problematiza a generalizagdo da estratégia descentralizadora na implementacao de politicas
publicas. Tomando como objeto de andlise o projeto para o novo Cédigo Florestal Brasileiro, que tramita
no Congresso Nacional, os autores jogam luz nos possiveis impactos negativos da descentralizagdo
sobre a politica ambiental brasileira, especialmente em termos de sua estrutura de governanca .

A secdo Opinido, como sugere o termo, abre espaco para textos opinativos curtos, em que 0s
autores manifestam seus pontos de vista particulares sobre os mais diversos temas da pauta politico-
institucional brasileira. Nesta edi¢éo, ganha espaco uma anélise sobre a nova metodologia de concepgéo
e desenho do Plano Plurianual do governo federal.

Por fim, a secao Notas de pesquisadestina-se a divulgar, de maneira rapida e acessivel, resultados
preliminares ou conclusivos de estudos conduzidos pelos técnicos da Diest e seus colaboradores.
Sao dois os textos disponiveis nesta edicdo. Um destes apresenta os resultados de um estudo comparativo
sobre a edigdo de medidas provisdrias nos periodos pré e pés-Emenda Constitucional n°32, de 2001,
destacando um efeito da reforma que ndo foi antecipado e, em grande medida, ainda n&o € reconhecido
por muitos analistas. O outro texto relata os achados e as novas quest8es sugeridas por um projeto
de pesquisa em andamento na diretoria, o qual busca, por meio da nocdo de interfaces socioestatais,



abrir novas perspectivas para tratar das relagdes entre o Estado e a sociedade e dos processos de
democratizagdo da gest&o publica no Brasil.

Em caréter especial, abre esta edi¢éo do periédico um texto que busca delinear a agenda de
atuacdo da Diest, indicando as dimensdes e 0s pressupostos que orientam os estudos realizados na
diretoria com vistas a contribuir para a compreensao da faceta politico-institucional do desenvolvimento.

Esperamos que esta edicdo inaugural do Boletim de andlise politico-institucional desperte o interesse
de seus leitores pelo tipo de trabalho que realizamos na Diest e abra o caminho para a consolida¢éo de
um novo veiculo de comunicag&o do Ipea com o governo e a sociedade brasileira.

Boa leitura!

ConselhoEditorial
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€Stado, democRacia e deSenvolvimento
no DRasil ContempoRaneo’

uma agenda de peSquiSasS paRa o \pea
Aexanite Te Avila Gomie*

No inicio dos anos 2000, as baixas taxas de crescimento econdmico, o quadro de instabilidade financeira
e o alto grau de desemprego em paises da América Latina, entre outros fatores, culminaram com a
perda de legitimidade politica da agenda de reformas propaladas pelo Consenso de Washington. Como
resultado, em varios paises da regido —inclusive no Brasil —, governos de cunho nacionalista e/ou de centro-
esquerda foram conduzidos, pelas urnas, ao poder. Pode-se dizer que 0s anos neoliberais do capitalismo
finalizaram com a crise financeira global de 2008 —a mais profunda desde a grande depresséo de 1929,
e que continua a mostrar efeitos perversos —, comprovando-se o fracasso da agenda do neoliberalismo.
Ou seja, mercados desregulados podem levar a consequéncias desastrosas ndo apenas em sentido
social, mas também econdmico.

No campo das ideias e das comunidades epistémicas, novas abordagens tedricas e perspectivas
analiticas também vieram a questionar o pensamento que dominou até os anos de 1990, propondo
o resgate do papel do Estado para o desenvolvimento (i.e., para além de suas funcdes classicas de
provedor dos bens publicos e definidor dos direitos de propriedade). Sob estes enfoques, Estado e
mercado ndo sao instituigdes antagonistas, mas mutuamente constitutivas (como ja afirmavam Karl
Polanyi e Max Weber). Assim, a “ virada institucional” da teoria do desenvolvimento e as formulacfes
contemporaneas da economia politica institucionalista trouxeram de volta o Estado e a politica ao debate
sobre desenvolvimento.

Porém, ao se assumir que a acao do Estado é necesséria para o desenvolvimento, néo se deve
cair na armadilha funcionalista de pensar que ele forcosamente atuara neste sentido. H4 uma série de
circunstancias historicas e condicionantes politicos e socioecondémicos para que isto ocorra. A literatura
sobre o temaindica que, para que o Estado possa atuar de forma efetiva sobre o processo de desenvolvi-
mento, ele deve possuir certo grau de autonomia em relagdo aos interesses estabelecidos e consideravel
capacidade, credibilidade e legitimidade para formular e executar suas politicas. E também necesséria a
existéncia de instituicdes administrativas e politicas aptas a construirem consensos minimos, coordena-
rem atores para consecucao de metas coletivas e gerirem conflitos de interesses. Como mostrou Dani
Rodrik, ndo existe receita Unica para isto acontecer. Sdo muitas as formas que as instituicdes podem
assumir para promover o desenvolvimento. Neste sentido, valem a experimentagéo, o aprendizado e a
descoberta acerca das potencialidades nacionais. As instituicdes existem em contextos especificos, e
amudanca institucional é condicionada pelos legados histéricos. Por isso —é bom lembrar —, devem-se
evitar os chamados “ transplantes institucionais” , pois reformas que visam emular instituicdes adotadas
em outros paises podem resultar em consequéncias néao intencionadas ou efeitos contraproducentes.
Em outras palavras, cada pais tem suas estruturas econdémicas, sistemas politicos e legados histérico-
culturais; ndo existe um caminho Unico a ser seguido.

Das andlises histdricas e proposicGes tedricas de autores como Peter Evans, Ha-Joon Chang e David
Trubek, entre outros, esbogou-se aquilo que se convencionou chamar de “ Estado desenvolvimentista

* Diretor da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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democrético” . Este novo tipo de atuagado estatal se distinguiria em relacéo ao “ velho” Estado nacional-
desenvolvimentista que vigorou na América Latina — e no Brasil, especialmente — sobretudo pelo seu
carater democratico e compromisso com a reducao das desigualdades sociais. O proprio conceito de
desenvolvimento diverge nos dois modelos: se anteriormente ele era associado ao crescimento do produto
interno bruto (PIB), agora vai além, incluindo a expanséo das capacidades humanas e das liberdades
politicas nas escolhas dos objetivos do desenvolvimento, segundo as formulagdes de Amartya Sen.

Nos ultimos anos, tem-se verificado significativa mudanga na agéo do Estado brasileiro dentro de
um contexto de democratizagéo. Novas politicas publicas indicam um novo tipo de atuagao governamental,
diferente tanto do ideal neoliberal de intervencéo estatal minima quanto da perspectiva estatista que dominou
0 pais durante o periodo de industrializagcdo por substituicdo de importacdes (nacional-desenvolvimentismo).
Entre os exemplos, estéo a reativagé@o da politica industrial, o Programa de Acelera¢é@o do Crescimento
(PAC), as politicas de crédito e financiamento de longo prazo via bancos estatais (com destaque para o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES) e os programas de incluséo social e
reducdo das desigualdades. Sobressaem, ainda, a cria¢éo de instancias de interlocucéo entre governo,
empresariado e sociedade civil (como mostra a experiéncia do Conselho de Desenvolvimento Econémico
e Social — CDES) e a valorizagao das instituices participativas na formulagéo e gestéo de politicas publicas
—0s conselhos gestores e as conferéncias nacionais, por exemplo.

Mas, até que ponto o pais conta com instituicdes capazes de promover democraticamente o
desenvolvimento em sua acepgéo mais ampla? E possivel um novo modelo de Estado desenvolvimentista
no Brasil? O conceito de Estado desenvolvimentista democrético € um tipo ideal e em construcao.
Isto significa que ele precisa de refinamento tedrico e analitico, tornando-se premente a realizagdo de
trabalhos empiricos com vistas a tornar o conceito operacional para andlise de problemas concretos e
proposicéo de politicas publicas.

De acordo com o Estatuto do Ipea, a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das InstituicGes
e da Democracia (Diest) do Ipea foi criada com a missao de “ realizar estudos e pesquisas ligadas a es-
trutura, organizacéo e funcionamento do Estado brasileiro e de seus aparatos institucionais, bem como
as relagdes entre o Estado e a sociedade nos processos de politicas publicas para o desenvolvimento
do pais” (Diario Oficial da Unido, 30/03/2010, p. 18-20). Desde sua criacdo, a Diest vem realizando estu-
dos e pesquisas que visam compreender a dimens&o politico-institucional do desenvolvimento. Varios
produtos resultaram deste esforco, com destaque para a trilogia Republica, Democracia e Desenvolvi-
mento (denominagdes, respectivamente, dos subtitulos dos volumes 1, 2 e 3 do livro 9 Fortalecimento
do Estado, das Instituigbes e da Democracia do projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro).

O atual plano de trabalho da diretoria esta organizado em trés éreas: /) coordenagao e planejamento
governamental; /j) democracia e participagdo social; e /ij)justica e seguranga publica. Destas, emerge uma
agenda de pesquisas que tem como cerne o papel das instituicdes para o desenvolvimento. Tal agenda
pode ser expressa nas dimensdes de analise e pressupostos normativos que orientardo a formulagao
do plano de trabalho da Diest para o ciclo 2012-2013, a seguir.

A capacidade do Estado para formular e executar politicas. Entende-se que uma burocracia
profissional (no sentido weberiano do termo) é condi¢céo necesséria para uma gestéo publica
condizente com as necessidades e aspiragfes da sociedade brasileira. Porém, ressalte-se, tal
burocracia ndo pode atuar de modo insulado ou tecnocratico, mas, sim, em parceria com 0s
demais atores governamentais, sociais e politicos. Portanto, torna-se necessario o estudo sobre
a qualidade da burocracia e das capacidades estatais atuais, incluindo a gestdo e coordenagdo
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de politicas publicas e investimentos com os diversos atores econdmicos, sociais e politicos
(empresas, sindicatos de trabalhadores, movimentos sociais, partidos politicos) e entes da Fe-
deragdo (estados e municipios).

As relagbes entre Estado e sociedade. Em complementagdo a dimensao anterior, entende-se
que as estratégias de desenvolvimento ndo podem circunscrever-se aos lagos politicos entre
elites empresariais e burocréticas. Devem, sim, derivar de arranjos de deliberagdo publica e em
articulagcdo com a sociedade civil. Um projeto nacional de desenvolvimento, em uma sociedade
plural, é construido a partir do debate publico para a definicdo de metas para o desenvolvimento.
Escolhas baseadas numa discussao publica genuina séo essenciais ao desenvolvimento, portanto.
A sinergia Estado-sociedade contribui também para evitar a captura do Estado pelos interesses
privados estabelecidos.

A competéncia do sistema politico em processar conflitos, intermediar interesses e construir consen-
sos minimos numa sociedade plural. O desenvolvimento, na acepgdo ampla do termo, € um processo
politico e inerentemente conflituoso, pois implica mudangas estruturais e redistribui¢éo de renda.
Assim, o estudo das instituicdes da democracia representativa—do Poder Legislativo, por exemplo —
torna-se essencial numa sociedade plural como a brasileira. Isto envolve o papel dos partidos
politicos enquanto canais de representagdo de interesses e mediagéo do jogo politico.

O direito e a regulagcdo como instrumentos de politica publica. Mudangas do papel do Estado
implicam mudancgas na aplicacdo das leis. Deve-se, por isso, entender o significado das institui-
¢Oes juridicas nestas transformagdes. A complexidade da interacéo entre as politicas publicas
e o arcabouco legal deve ser objeto de pesquisa aplicada, pois ha casos em que as leis servem
de quadro para a inovag&o politica e outros em que o direito tem servido como uma barreira. Ao
mesmo tempo, ndo se pode esquecer a atuagdo do Poder Judicidrio na administracéo de conflitos.

A ampliagédo das capacidades humanas e acesso aos direitos fundamentais. Conforme ressaltado,
desenvolvimento é muito mais do que crescimento econdmico medido pela taxa de crescimento
do PIB —inclui a garantia das liberdades politicas, a ampliagdo das capacidades humanas, das
oportunidades sociais, e 0 acesso aos direitos fundamentais, como justi¢a e seguranga publica.
Assim, para o Ipeatorna-se essencial aperfeicoar e operacionalizar o conceito de desenvolvimento
em sua acepg¢do ampliada, capaz de subsidiar a formulacéo e a avaliagdo de politicas publicas.

Com uma agenda de pesquisas estruturada em tais dimensées, objetiva-se contribuir para a
formulagdo de uma nova concepgéo do Estado como ator estratégico na promogé&o do desenvolvimento
nacional. Para a efetivacéo de um projeto com tal envergadura, serd necesséria a articulagéo de uma
rede de pesquisadores e a parceria com atores do governo, do setor privado e da sociedade civil, visando
a realizagdo de um conjunto de trabalhos, debates e andlises de politicas publicas. Espera-se que tais
esforgos convirjam para a difusdo de novos conhecimentos e a producéo de propostas capazes de
contribuir para a renovagao da acéo estatal comprometida com o desenvolvimento brasileiro no século XXI.
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AN Lassances **

1 AGENd A PoLit\CA do EStAdO0 HRASILEIRO: qUESTIES CENt RAIS,
FALORES CoNj UNTURAIS E1ENdENCAS dE LoNGo PRAzZO
O objetivo desta andlise é apresentar algumas questdes relevantes para o Estado brasileiro que tém seu
desenlace no curto prazo, mas com perspectivas que se projetam no horizonte de médio e longo prazo.

O critério de relevancia estabelecido é o de enfocar questdes que afetem a organizagdo e a atuagéo
do Estado, principalmente suas alteragdes e transformacdes institucionais.

Para que se fale em Estado, é preciso considerar suas matrizes horizontal — Executivo, Legislativo
e Judiciario — e vertical — Unido, Estados, Municipios e DF. Ressalte-se que, pela caracteristica do pre-
sidencialismo federativo brasileiro, a agenda politica € fortemente marcada pelo esforco do Executivo
Federal para fazer prevalecer suas prioridades. Ao mesmo tempo, sua agenda reflete em grande medida
as relacdes e articulagBes entre os poderes, entre 0os governos das diferentes esferas da federacao, e
as estratégias dos partidos da coalizdo governante, e ndo iniciativas solitarias ou um poder imperial da
Presidéncia da Republica.

O calendério politico do processo decisoério do Estado brasileiro foi levado em conta para se
abordar a maneira como a Presidéncia da Republica, o Congresso Nacional e o Judiciario (princi-
palmente os tribunais superiores) escalonam tais temas estrategicamente, e também serviu como
base da analise de trajetorias.

2 A EStRALEGA d A PRESWAENCIA d A REPUDLICA

O Governo Federal, no primeiro ano da presidéncia de Dilma Rousseff, optou por uma agenda de poucas
reformas pela via das propostas de emenda constitucional. Apenas a Proposta de Emenda a Constituicéo
(PEC) n° 61, que prorroga a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), e a PEC n° 103, que deu fim ao
sigilo eterno de documentos, foram enviadas ao Congresso em 2011.

Uma agenda congressual intensa de reformas tem custos politicos, fiscais e de gestao de
politicas publicas que a Presidéncia acaba por ter que absorver, algo pouco condizente com um
cenario de contencdo fiscal.

Em segundo lugar, ha mudancas institucionais importantes que podem ser realizadas via projetos
de lei ou medidas provisoérias, sem que se dependa da maioria de trés quintos de votos necessarios as
emendas constitucionais.

* As opinides presentes neste texto néo refletem opinides do Ipea ou da Diretoria a que o autor se vincula, sendo de sua exclusiva
responsabilidade. A andlise feita para o periodo baseia-se nas informagées existentes até 1° de novembro de 2011, quando este
artigo foi concluido.

** Este texto néo foi objeto de reviséo pelo Editorial do Ipea.

*** Técnico de Planejamento e Pesquisa e Diretor-adjunto da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da
Democracia (Diest) do Ipea.
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Além disso, o governo Lula legou um conjunto de politicas publicas que demandam mudangas
institucionais de carater incremental. Ainda ha projetos que tramitam no Congresso e podem ser Uteis
ao atual governo.

Mesmo sem grandes reformas propostas por emendas a Constitui¢éo, a atual agenda do Executivo
ndo é nada trivial. Basta ver os compromissos relacionados a erradicacao da miséria, a aceleragéo do
crescimento, ao combate a corrupgao, a protecdo a industria nacional e a realizagdo da Copa do Mundo
de 2014 e das Olimpiadas de 2016.

A viabilidade dessa agenda depende sobretudo da coeséo interna da equipe de governo e da
disciplina dos dois maiores partidos no Congresso, PMDB e PT. Outro fator essencial é o calendario
politico necessério a sua aprovacao.

O ultimo trimestre de 2011 apresenta uma agenda congressual bastante congestionada. O que
a principio € um problema representa um trunfo nas maos do Executivo, dadas suas prerrogativas de
editar medidas provisérias e de acionar o dispositivo da urgéncia na tramitagéo congressual.

No entanto, questdes polémicas, eventuais problemas de disciplina da base governista e temas
gue ndo se comportam rigorosamente segundo a clivagem governo versus oposi¢ao elevam o risco de
surpresas no panorama politico.

3 PRINCIPAIS Mud ANGAS INSE tu CloNAIS EM CuRSo

Ha trés agendas paralelas relevantes do Estado brasileiro que podem alterar significativamente suas
configurag®es futuras.

Elas podem ser agrupadas em: /) mudancas institucionais da organizagéo do Estado; /j) mudancas
no atual arranjo federativo; e /i) mudancas na gestdo das politicas publicas nacionais.

3.1 Mianias insiiiciinals Ta Tygani a Esia

Est&o neste campo a alteragdo do rito das medidas provisoérias (M Ps), areforma politica e os poderes do
Conselho Nacional de Justiga (CNJ). Sdo mudancas que podem alterar as “regras do jogo” da politica
nacional e das relagdes entre Executivo, Legislativo e Judiciério.

IALR as MPs

As MPs, desde o advento da Emenda Constitucional n® 32/2001, sofreram uma redugcdo em seu uso
como instrumento de definicdo de politicas por parte do Executivo.

A atual proposta de alteracdo, aprovada no Senado, e que aguarda discusséo e decisdo da Camara,
prevé que as MPs sejam submetidas as comissdes de Constituicdo e Justiga (CCJs) de cada uma das
Casas do Congresso. Se forem rejeitadas pelas comissoes, podera ser feito recurso ao plenéario.

Seu prazo de validade, antes de 60 dias, prorrogaveis por mais 60, passaria a ser contado auto-
maticamente em 120 dias, dividindo-se entre 80 dias para a Camara, 30 dias para o Senado e mais dez
dias para que deputados analisem e eventualmente revisem emendas feitas pelos senadores.

Com anovaregra, as CCJs da Camara e Senado passariam ater peso ainda maior do que o atual.
Sua composicao presente garante maioria ao Executivo, desde que o governo mantenha maior comedi-
mento em seu uso, e desde que os dois maiores partidos da base governista mantenham-se alinhados.

A nova atribuig8o das CCJs reforca o papel de seus parlamentares como uma espécie de “ elite”
congressual de grande poder nas duas Casas. Esta nova condigdo merecera um acompanhamento mais
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sistematico sobre a atuacdo desses parlamentares e dos riscos inerentes ao poder ainda mais concentrado
que passarao a reunir, assim como acontece em relagdo aos membros da Comisséo de Orcamento.

3.1.2 Refirma piifica
A proposta de reforma politica segue sem horizonte de consenso.

No curto prazo, a tendéncia é que o Poder Judicidrio continue a ser o grande reformador do
sistema politico do pais, por meio de sua regulamentacéo dos pleitos eleitorais e de julgamentos de
casos concretos que firmem novas interpretacées.

No médio prazo, a partir de 2014 ou 2016, a modificagdo mais relevante tera lugar com o experi-
mento politico da representacao brasileira do Parlamento do Mercosul (Parlasul). Quando se realizarem
eleicdes diretas, o Brasil tera direito a 75 parlamentares no Parlasul. As propostas em discussdo preveem
0 voto em lista partidaria pré-ordenada, sem coligag@es, com financiamento exclusivamente publico das
campanhas, e os escolhidos atenderiam a critérios de representatividade regional e de género.

Além da importancia politico-institucional do Parlasul para o processo de integragao, as eleigbes
diretas podem servir de efeito-demonstracéo das inovagdes que sempre rondam as discussfes de
reforma politica, mas que nunca foram implementadas.

3.1.3 Pileres CNj

Com relagé&o ao Judiciério, a grande definicdo em termos institucionais diz respeito aos poderes do CNJ.
Coloca-se em questao tanto a amplitude da sua atuag&o quanto o balanco do trabalho das corregedorias.

A solucéo imediata depende de decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) em vista da Agéo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI n° 4.638 — M edida Cautelar) interposta pela Associacdo dos Magistrados
Brasileiros contra a Resolucédo n® 135 do CNJ. A resolugéo representou o fortalecimento dos poderes
deste conselho, ao estabelecer “ normas relativas ao procedimento administrativo disciplinar aplicavel
aos magistrados, acerca do rito e das penalidades” . Em poucas palavras, o poder de punir juizes, quando
tal ndo tenha sido feito pelas corregedorias.

A deciséo a ser tomada pelo STF, a depender de seu escopo e repercussao, pode motivar inicia-
tiva do Legislativo no sentido de respaldar os poderes do CNJ enquanto 6rgdo de controle externo do
Judiciério, especificando suas prerrogativas precisas no que se refere a puni¢éo de magistrados.

3.2 MTTantas nalal arrant feleraliv
O arranjo federativo brasileiro passara por trés mudancas significativas por conta das questdes da partilha
dos royalties do petréleo, do novo Cédigo Florestal e da alteragdo do célculo do Fundo de Participagéo
dos Estados e do Distrito Federal (FPE). Uma quarta mudanca a ser destacada pode decorrer da eventual
diviséo do estado do Para.

3.2.1 Rlyallies 11 petdle
O assunto tem adiante pelo menos trés capitulos.

O primeiro é o daemenda dos deputados Ibsen Pinheiro (PM DB-RS) e Humberto Souto (PPS-MG),
que estabeleceu como regra a distribuicdo de 50% da arrecadacéo dos royalties entre todos os estados
e municipios (e ndo apenas os “ produtores” ). Os outros 50% iriam para a Unido. Transformada em artigo
da lei que conformou o novo marco regulatério para a exploracéo de petroleo e gas na camada pré-sal,




Boletim de Analise Politico-institucionAl

18

recebeu veto do presidente Lulaem 2010. O veto pode ser derrubado se houver o voto da maioria absoluta
dos deputados (257 votos) e senadores (41 votos), em sessao conjunta das duas Casas.

Em paralelo, ha proposta do senador Vital do Rego — Projeto de Lei do Senado (PLS) ne 448/11.
Aprovado no Senado e tramitando na Camara sob andlise de comissdo especial, ndo proporcionou o
acordo entre as diferentes posi¢des sobre o0 assunto.

O terceiro capitulo deve ser aberto com a judicializacao da disputa, a partir de ag&o ja anunciada
pelos estados ditos produtores.

Num cenério de aprovacéo do projeto do senador Vital do Rego ou de derrubada de veto, a mu-
danca significativa ser& uma maior proviséo de recursos para o conjunto dos municipios brasileiros.
Mantida a atual situacao, o cenario sera de concentragdo dos recursos entre a Uniéo e os estados do
Rio de Janeiro e Espirito Santo.

O Brasil vera nesta década a consolidacéo de um novo polo dindmico de sua economia, com
potencial para alimentar inmeros setores produtivos e elevar seu produto interno. Ao mesmo tempo,
terad o desafio de criar mecanismos institucionais suficientemente fortes para que diminuam os riscos
de captura e apropriagdo predatéria tradicionalmente associados a processos de acumulacéo acelerada
e concentrada, incidem particularmente nas areas mais ligadas a economia de extracéo de recursos
naturais, como é o caso do petréleo e do gas.

Neste sentido, a emenda lbsen-Souto ou o projeto Vital do Rego, ao diluirem os ganhos concentra-
dos do Rio de Janeiro e do Espirito Santo, ndo s patrocinam uma distribuicdo mais ampla dos royalties
como diminuem alguns riscos de apropriacdo concentrada e de captura que afetariam a economia e a
politica desses dois estados.

3.2.2 Coligl i Riresial

A proposta de novo Cédigo Florestal — Projeto de Lei da Camara (PLC) n® 30, de 2011, que comegou a
tramitar hd mais de dez anos, na forma do PLC n° 1.876, de 1999 — é um debate federativo e de pers-
pectivas de desenvolvimento econémico.

A questao federativa se concentra na definicdo das competéncias concorrentes (Artigo 24 da
Constituicdo Federal), as quais englobam as acdes que dizem respeito a florestas, caca, pesca, fauna,
conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢do do meio ambiente e controle
da poluicéo.

As coalizbes que se formam em torno da discusséo do Cédigo Florestal podem ser definidas em
dois campos. De um lado, os que defendem a manutencéo de uma legislacdo federal ampla e detalhada
e de poderes plenos dos 6rgaos federais. De outro, os que propugnam uma maior descentralizagédo dos
poderes de regulacéo, controle, fiscalizagdo e do poder de policia sobre crimes ambientais. Pode-se di-
zer que a base que sustenta esta segunda coaliz8o s&o 0s setores socioecondmicos que capitaneiam a
transformagéo de grandes éreas florestais em zonas de expans&o agricola e extracéo de recursos naturais.

Embora, no Senado, as comissfes tenham buscado alinhavar uma proposta capaz de harmonizar
pontos conflitantes para evitar tanto sua ndo aceitacdo na Camara quanto eventuais vetos presidenciais,
o problema ganhou nova complexidade a partir da aprovagao, no préprio Senado, de Lei Complementar
(PLC n°01/2010) que propde alterar os poderes do Instituto Brasileiro do M eio Ambiente e dos Recursos
Naturais (Ibama) e os processos de licenciamento.
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A polémica tende a ganhar exposi¢éo ainda maior pelo fato de o Brasil sediar, em 2012, a
Conferéncia das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20). Na ocasido, estara
exposto a um balango sobre a situagdo do meio ambiente, principalmente de suas florestas, 20 anos
depois da primeira conferéncia (Eco-92). A capacidade do pais de induzir compromissos globais estara
limitada ou potencializada por suas proéprias iniciativas de protecdo a biodiversidade e de alternativas
de desenvolvimento amparadas ou inviabilizadas pelo novo cédigo prestes a ser aprovado.

3.2.3 FPE

Em 2010, o STF declarou inconstitucionais os atuais dispositivos utilizados para calcular o rateio do FPE.
O STF deu prazo até 31 de dezembro de 2012 para que o Congresso defina nova regra de célculo, ou o
préprio Judiciario podera definir os novos critérios.

Ha cinco projetos em discussao. A formula futura reabre algumas discussdes federativas de
fundo. Suas alternativas devem opor estados do Norte e Nordeste aos do eixo Sudeste e Sul. A nova
formula, se n&o sofrer obstrugdes, tende a beneficiar os estados das regibes menos desenvolvidas
economicamente, que dependem mais, proporcionalmente, dos recursos do fundo, e que tém maioria
de votos no Senado (Norte e Nordeste) e na Camara (se a eles se juntarem os votos do Centro-Oeste).

Tanto o FPE quanto o Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) séo base do pacto federativo
brasileiro e implicam a transferéncia obrigatdria de recursos para regides mais pobres. Representam
também uma espécie de compensagcao pelo perfil do sistema tributario nacional, que beneficia as re-
giBes produtoras, mais industrializadas e de maior concentracdo da producdo nacional de riqueza, em
detrimento das areas mais pobres e agricolas.

3.2.4 dwis Para

O plebiscito que decidira sobre a divisdo do Pard, a ocorrer no dia 11 de dezembro, podera resultar na
criagdo de mais dois estados, Tapajos e Carajas.

Ainiciativa dos paraenses abre um precedente para outros estados que, na Ultima década, passaram
por grandes mudancas de perfil social, econdmico e politico. Novas frentes de desenvolvimento foram
abertas na esteira de algumas grandes obras de infraestrutura e com sua transformacéo em éareas de
fronteira de expans&o agricola e exploracdo mineral.

Todavia, podem surgir novos estados sem uma redefini¢do de seus municipios. De fato, redefinir
municipios seria mais racional, mais urgente e mais barato do que criar novos estados.

A questdo repercute também nas instituicdes legislativas, na medida em que, num eventual
desmembramento do Pard, os estados do Norte e Nordeste passariam a ter maioria no Senado para a
aprovacao de emendas constitucionais (trés quintos dos votos).

3.3 Milantas na ges'lil as pilficas piilicas naciinais

2.3.1 Fnanciamenilla sall'e e a el ca

Mudancas significativas podem alterar o perfil das politicas publicas federais. No caso da Educagao e
da Saude, o cerne do debate se concentra nos patamares e fontes de financiamento. A Educag&o pode
ter seus recursos elevados para 7% ou até 10% do produto interno bruto (PIB), a depender das deci-
sBes a serem tomadas na tramitacao do Plano Nacional de Educacgédo (PNE). A Saide tem pela frente a
discusséo da regulamentacé@o da Emenda Constitucional n? 29 (PLS n? 121/07, do senador Tido Viana).
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Em ambos os casos, ndo ha acordo para a sua votag&o. O cenério provavel é de que se arrastem
sem conclusé&o por 2012. A Unica hipotese em contrario dependeria de deterioragdo na relagdo entre
0 governo e sua base aliada capaz de gerar iniciativas centrifugas por parte dos parlamentares, néo
necessariamente por retaliagdo, mas por se tornarem mais suscetiveis as pressdes de suas bases, em
periodo pré-eleitoral.

3.3.2 Cimiae a clxrip

As trés propostas centrais da agenda neste campo se referem a discussdo do novo marco legal das
organizagdes nao governamentais (ONGs), ao projeto que pune os corruptores (Projeto de Lei — PL
n° 6826/10) e a proposta do presidente Lula que tipifica os crimes de corrupgdo (peculato, corrupgao
passiva e corrupgao ativa) como hediondos (PL n° 6.616/09).

O Projeto de Lei Anticorrupcéo (PL n° 6826/10) tem comisséo especial e estabeleceu como meta
avotagdo até dezembro de 2011. Ele obriga as empresas privadas a terem ficha limpa para participacéo
em licitagdes, obtencdo de empréstimos dos bancos publicos e recebimento de incentivos fiscais ou
subvencgdes. As multas podem chegar a 30% do faturamento bruto da empresa. O projeto ndo apenas
fortalece a Controladoria Geral da Uni&o (CGU) como representa uma mudanga em seu papel institucional,
na medida em que ela passara a ter competéncia para responsabilizar pessoas juridicas.

Por seu turno, o projeto encaminhado pelo presidente Lula, que figurou como proposta das pas-
seatas anticorrupgdo ocorridas ao longo do ano, permanece sem tramitar no Congresso.

Em 2012, o STF deve concluir o processo de julgamento das denuncias do escandalo que ficou
conhecido como “mensaldo”, com grande repercusséao politica.

3.3.3 Emenias all Lriamentilcim par icipal minicipal

A propostaincluida no processo orgamentario pelo relator da Comissao de Orgamento, Arlindo Chinaglia,
prevé que os municipios poderdo sugerir emendas ao orcamento, desde que discutidas em audiéncia
publica e encaminhadas atempo de serem aprovadas ao longo do processo de discussédo e votacéo da
lei orgamentaria anual.

A inovag&o é modesta. As emendas podem se apresentadas por municipios até 50 mil habitantes.
Os valores estéo limitados a R$ 600 mil. Mas tem o mérito de encontrar um mecanismo de participagéo
popular para o orgamento federal, o que por muito tempo ndo se imaginou possivel.

Em seu desfavor ha o fato de que os municipios correm contra o tempo. A proposta néo foi
suficientemente divulgada. E possivel também que se tornem propostas sem “ padrinho” , desampa-
radas no que se refere a dificil tarefa de garantir sua liberacdo no ano seguinte. Ou seja, seu sucesso
depende de ajustes necessarios e possiveis para que a ideia seja aperfeicoada, e ndo abandonada
diante de dificuldades que se apresentaréo.

3.3.A4 0lxas

O aperfeicoamento dos processos licitatérios tem uma inovagdo importante com a entrada em cena do
Regime Diferenciado de Contratag&o (RDC), que introduz mudancas na forma de contratacéo de empre-
sas para as obras da Copa do Mundo de 2014, da Copa das Confederagdes de 2013 e das Olimpiadas
de 2016. O RDC representa a mais importante modificagdo no regime de licitagdes desde a apari¢éo
da Lei n® 8.666/1993, surgida no contexto pds-impeachment do presidente Fernando Collor. Mas pode
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ser uma experiéncia interrompida, diante da iniciativa do Ministério Publico de tentar invalida-la no STF,
arguindo sua inconstitucionalidade.

Outra mudanca em vias de ser implementada se refere a diminuigdo dos entraves para a
transferéncia de recursos para obras de pequeno porte (até R$ 1 milhdo), o que pode facilitar
a realizagéo de obras nos municipios e diminuir parte dos problemas dos restos a pagar, que se
tornaram uma dificuldade crénica dos ultimos orcamentos federais.

3.3.5 Empresa brasileira e Serviti's Hispiialares

A Saude tem outra mudanca institucional importante, em vista da possibilidade de criagdo da Empresa
Brasileira de Servicos Hospitalares (PL n° 1.749/11). O projeto, aprovado em comiss&o especial na Céa-
mara, ainda nado foi a plenario, e tem pela frente uma tramitacéo longa e polémica. Criauma modalidade
de prestagao publica de servicos por empresa estatal, facultando a contratagdo de profissionais segundo
as regras da Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT). A oposigdo é forte por parte das organizacdes
sindicais dos profissionais de saude.

Caso aprovado o projeto, a avaliagdo sobre se a empresa representou um avango ou um retrocesso
para o Sistema Unico de Saude (SUS) dependera do espago prioritario de sua atuag&o. Se vira apenas
para substituir as atuais formas de prestacao direta de servigos publicos de salde, ou se avancara sobre
0 espaco hoje ocupado pela contratag8o de hospitais privados, que deveria ter um cardter meramente
complementar ao SUS. O fato de a proposta ja ter sido objeto de uma medida provisoéria (de n° 520/10)
que perdeu validade por n&o ter contado com aprovagdo a tempo no Senado mostra as dificuldades de
sua tramitacao.

3.3.6 Previlincia Li's serwiires

Em compasso de espera, a proposta do governo que cria o fundo de pensédo dos servidores publicos
da Unido, analogamente ao caso da empresa de servicos hospitalares, encontra dificuldades diante da
pauta congestionada de 2011 e da tradicional dificuldade de se votarem propostas desta natureza em
ano eleitoral.

3.3.7 Res s sOWITs e mirilalre trana

Ambas as questdes tiveram projetos aprovados e iniciam seus processos de implementagdo em 2012.

A politica de residuos sélidos (aprovada e regulamentada) busca estruturar-se com base em um
Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestao dos Residuos Soélidos (Sinir). Mecanismo estratégico
para 0 monitoramento e fiscalizag8o da politica, o sistema é passo essencial para se atingir a meta
propugnada pela politica de extinguir os lixdes do pais até 2014. Deve ainda induzir a ampliacdo dos
consoércios publicos municipais de meio ambiente, oferecendo incentivos financeiros necessarios ao
custeio da montagem do sistema.

A politica nacional de mobilidade urbana, por sua vez, se estruturard por meio de um Sistema
Nacional de Mobilidade Urbana. Acelerada pela agenda de preparagdo dos maiores centros urbanos
do pais para a Copa, deve estimular modificagBes importantes no cenario urbano. Pode ser objeto de
parte significativa das propostas que estardo em pauta para as eleicdes municipais de 2012. Entre elas,
amudanca nas formas de regulagdo dos servicos de transporte coletivo, a redefinicdo da concesséo de
beneficios e de subsidios tarifarios, novas licitacbes para empresas concessionarias e novos critérios de
reajuste de tarifa. Até 2012 também é possivel a aprovacao do projeto (PLC n° 310/2009) que oferece
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incentivos tributarios para o transporte coletivo de passageiros mediante a contrapartida da implantagéo
de bilhete Unico ou de rede integrada de transportes.

A gUESIIES CoNjUNTURAIS EEStADILAAJE do PRES\d ENCIALISMo hRASILEIRO
Finalmente, é importante tratar de questdes conjunturais que podem afetar a estratégia presidencial.

A busca da estabilidade macroeconémica com crescimento foi o ponto central da agenda do
Executivo Federal ao longo de todo o primeiro semestre de 2011. A unidade de discurso e a coordena-
¢do de acdes da Fazenda, Planejamento e Banco Central foi fundamental para reduzir as expectativas
negativas quanto a inflagdo, mesmo que esta venha a superar a meta.

A inflex&o na politica macroecondmica, a partir da necessidade de contrapor-se ao cenario de
recrudescimento da crise internacional, favoreceu a retomada mais intensa da execucgao de programas
a partir deste ultimo trimestre de 2011.

A contrapartida foi a tentativa de controle mais rigido do custeio. Contrariamente a tal estratégia,
hé& reivindicacdes salariais de véarios setores do funcionalismo, uma presséo particularmente intensa
das categorias do Judiciério, e uma articulagdo nacional favoravel as leis dos pisos salariais. Professores
tiveram seu piso aprovado, mas ha constantes processos de mobilizagdo nacional pela sua efetivagao.
A discussao em torno da PEC n° 300 (que abrange bombeiros e policiais civis e militares) pressionara
ainda mais a agenda do Congresso, na medida em que as eleicdes municipais se aproximarem. Ha ainda
a proposta de piso para os agentes de salde e agentes de assisténcia social.

Pode haver surpresas no que se refere a proposta de fim do fator previdenciério, alvo de constantes
pressdes de setores da base governista ligados ao movimento sindical.

Particularmente dificil € também o processo de aprovacao da DRU, que depende de quérum
qualificado e rito mais longo, por se tratar de emenda constitucional.

Parte importante da articulagdo necessaria para a aprovacéo da agenda presidencial prioritéria passa
pela negociacdo em torno do orcamento de 2012. Como se sabe, 0 orcamento s6 é de fato definido
com o decreto de execugao orcamentéaria, mas suas margens de manobra sdo estabelecidas pela lei
votada no Congresso. Se 0s parametros aprovados pelo Legislativo extrapolarem os limites considerados
razoaveis pelo Executivo, este ainda pode langar méo da estratégia de deixar o orgcamento sem aprova-
¢do, transferir as negociagfes para 0 ano seguinte, e governar usando os limites mensais de 1/12 do
or¢gamento do ano anterior, 0 que em si ja seria uma medida de contingenciamento. O problema é que
isto sinalizaria baixa disciplina da coalizéo e dificuldades do Executivo em exercer seu poder de agenda.

5 PERSPECTWAS

A crise econdmica internacional tende a permanecer como assunto central pelo menos até o primeiro
semestre de 2012, dados seus possiveis desdobramentos mundiais. Sua perspectiva de recrudescimento
e os impactos sobre o Brasil podem suscitar medidas que poderéo ir além das que foram tomadas até o
momento. Até agora, 0 combate aos efeitos da crise foi travado no ambito da gestao fiscal e monetéria,
diferentemente do conjunto de mecanismos utilizados em 2009.

Como é proéprio atodo segundo ano de uma presidéncia, ficardo mais claras as politicas e programas
gue deslancharam e os que patinaram, e destes, os que serdo incentivados, resgatados ou abandonados.

O pais deve perceber resultados mais palpaveis do programa Brasil Sem Miséria, que em 2011
basicamente lan¢ou suas bases de implementacao e firmou os pactos com estados e municipios.
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Em 2012 também seré possivel saber se as disputas eleitorais aumentaréo a fragmentacdo da
base aliada ou harmonizardo seus interesses principais.

O Legislativo deve acelerar a tramitag&o de proposi¢gdes negociadas e de maior sintonia com a
agenda do Executivo, deixando na prateleira as mais polémicas e, principalmente, as que impliguem
maior desgaste perante a opinido publica.

O Judiciario seguira sendo o grande reformador do sistema politico e o responsavel pelaimposi-
¢do de limites as estratégias dos partidos. Além disso, deve oferecer solugao a impasses institucionais
que ndo sejam objeto de acordo entre o Executivo e o Legislativo. O fortalecimento do Judiciario, com
ajudicializagdo de inUmeras questdes, o expde mais ostensivamente ao escrutinio publico e da relevo
a atuagéo de seu 6rgédo de controle, o CNJ.

Em 2012, o Brasil deve ter uma projecéo internacional ainda maior, se conseguir éxito em atravessar
a crise, se contornar os riscos a sua politica ambiental antes da Rio+20, se cumprir seu cronograma de
obras para a Copa de 2014 —que se tornou um indicador de sua capacidade de dar conta de desafios —,
e se avancar na institucionalizagéo do combate a corrupgéo.

Em suma, o Estado brasileiro esta diante de uma série de inovacdes institucionais de peso, cujas
dimensdes ainda dependem dos processos politicos em curso.

As mudancas de ordem institucional, no campo da organizagdo politica, do arranjo federativo e da
gestao de politicas publicas, ao mesmo tempo em que potencializam o Executivo, pressionam a Presi-
déncia a assumir um papel de coordenagéo e de orientacdo estratégica proeminente. Este aspecto é da
natureza do presidencialismo, mas sua dimenséo se modifica a cada presidéncia, dadas as diferencas
de suas agendas e a permanente redefinicdo de interesses no seio de suas coalizdes.
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A atual situag&@o socioecondmica e politico-institucional do pais resulta de consideraveis avancos
conseguidos nestas dimensdes, principalimente nos Gltimos dez anos, ao mesmo tempo que evidencia
limites para se prosseguir fazendo uso dos mesmos recursos, instrumentos e linhas de acéo, caso se
queira acelerar os processos de transformag&o em curso.

A administragcdo publica estd submetida a excessiva segmentacao setorial e funcional.
A compartimentada tecnoburocracia estatal padece de conhecimento ultraespecializado impeditivo do
processamento de problemas complexos, estes sempre de natureza multissetorial. S8o graves e amplas
as lacunas ou restricdes da nossa base juridico-legal. Os mecanismos de cooperacgédo interfederativa
apresentam falhas cada vez mais grosseiras (por tratarem igualmente os desiguais, com convénios
anuais, normas técnico-administrativas impraticaveis, composicéo de recursos inalcangaveis etc.). Tudo a
impedir maior rapidez, eficiéncia e eficacia no enfrentamento de graves problemas que atingem amplos
segmentos da sociedade e da economia nacionais.

E preciso reconhecer que o aparato institucional e organizacional do Estado brasileiro ndo foi
concebido, ou construido ao longo da histéria, para produzir equidade, difundir o acesso a direitos,
democratizar a economia. Ou seja, ndo foi desenhado para alcancar os setores subalternos e inferiorizados
da estrutura social. Ao contrario, dispde de poderosos meios para manté-los a distancia. Acréscimos
foram feitos, de forma inorganica, em tal aparato, tentando dota-lo de capacidade e capilaridade para
voltar-se aos referidos setores sociais. Os resultados conseguidos n&o sdo alvissareiros. S&o muitas
as acdes com as caracteristicas seguintes: insuficiéncia de cobertura; morosidade e inoportunidade;
ineficiéncia, malversacdo de recursos publicos; superposicao e auséncia de complementaridades; e
outros tragos indesejaveis.

Por tudo isso, é necesséria a constru¢éo de novas capacidades estatais para, mais do que se
manter o atual ritmo, dar-se um salto de qualidade e intensidade no processo de constru¢do de uma
sociedade mais igualitaria, de uma ampla e ativa cidadania, de uma economia mais democratica, dinamica
e sustentavel, de uma nagdo mais coesa. No curto espaco deste artigo se tentara, focalizando-se as
acOes de promocéo da inclusdo produtiva, apontar um caminho trilhavel.

2 AVANG0S RECENLES

O governo Lula combateu, desde seu inicio e com reconhecido sucesso, diversas tendéncias nefastas
que infelicitavam o povo brasileiro, retiravam-lhe a autoestima, faziam-no descrente do pais, impediam-
no de ter esperanca em um futuro melhor.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das InstituicGes e da Democracia (Diest)
do Ipea. Endereco eletrdnico: ronaldo.garcia@pea.gov.br.
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Um dos exemplos cabais desses éxitos evidentes é a criagdo de 15 milhdes de novos empregos
formais, entre 2003 e 2010, invertendo uma trajetéria de desemprego crescente ou estabilizado em
elevado nivel que vigorava desde o inicio da década de 1990.*

A combinag&o desse movimento com a valorizag&@o do salario minimo — e a consequéncia positiva
sobre os beneficios assistenciais, trabalhistas e previdenciarios —, a criagdo e expanséo do Programa Bolsa
Familia (PBF), a ampliacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), a
implantacéo do programa Minha Casa, Minha Vida, entre varias outras iniciativas importantes, fez com
que se reduzisse fortemente a pobreza.

Esse conjunto convergente e sinérgico de agdes propiciou que, desde 2003, quase 20 milhdes
de brasileiros saissem da miséria. Passar a viver de forma digna, estar seguro da obtencgédo de renda
suficiente para satisfagé@o das necessidades basicas, ter acesso a mecanismos e servi¢os de protecéo
e promog&o social é alcangar um novo patamar de cidadania.

A reducdo da pobreza vem contribuindo decisivamente para a significativa queda da desigualdade.
Aferida pelo indice de Gini, esta reducéo se da em ritmo mais rapido do que a ocorrida durante os
melhores anos do Estado do bem-estar social nos paises desenvolvidos. Como resultado, em apenas sete
anos (de 2002 a 2009) a queda total do Gini brasileiro, proxima de 10%, € superior a que foi alcancada
em quase todos os paises desenvolvidos. O expressivo progresso brasileiro na diminuicao da pobreza
extrema contou, por sua vez, com decisiva contribuicdo do aumento na abrangéncia e do valor médio
das transferéncias de renda oriundas do governo federal.

Na Europa e na América do Norte, essa melhora nos indicadores de desigualdade e de pobreza
deveu-se, principalmente, ao maior acesso a empregos decentes e com salarios melhores. Em contraste
com o que ocorreu nos paises desenvolvidos, no Brasil areducéo da pobreza depende consideravelmente
de programas governamentais de transferéncia de renda . O trabalho assalariado protegido pelas regras
da Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), emboraimportante, ainda ndo é o principal fator de incluséo
cidada — o que, infelizmente, torna o processo de reducao das desigualdades menos seguro, no longo
prazo. Uma das explicag8es fundamentais do sucesso dos paises desenvolvidos é que, com forte apoio
estatal, foi possivel estabelecer uma vigorosa sinergia entre a insergéo produtiva (como produtores
independentes, economia familiar, cooperativas e empresas sociais) de parcela dos trabalhadores fora do
mercado de trabalho (assalariado) da economia, 0 aumento da produtividade que esta insercdo propicia
e os estimulos que gera para o setor capitalista majoritario.

3 A NECESS\Wd AJE dE WNoVAR

No caso brasileiro, verifica-se que, das 50 milhdes de pessoas em idade ativa inscritas no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), apenas 6 milhdes, em algum momento
no periodo entre 2004 e 2008, estiveram inseridas em empregos formais. Um pequeno nimero destes
individuos esteve na formalidade por todo o periodo, enquanto a grande maioria dos 6 milhdes citados
entrou e saiu do mercado de trabalho formal, evidenciando a vulnerabilidade a que estdo expostos na
auséncia de politicas especificas para promover sua incluséo produtiva. As informacgdes disponiveis
indicam que o tempo médio de permanéncia (11 meses) no emprego formal dos beneficiados pelo Bolsa
Familia equivale a17% do tempo dos demais trabalhadores com carteira assinada (média de 62 meses).

1. Todos os dados e informag6es aqui apresentados estao devidamente trabalhados e referenciados em: GARCIA, R. C. et
al. O direito ao trabalho e a necessidade de uma politica nacional de incluséo produtiva. /m: Fome Zero: uma histoéria brasileira.
Brasilia: MDS, 2010. vol. 2, p. 265.
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Os cruzamentos dos dados do CadUnico com a Relag&o Anual de Informagdes Sociais (Rais),
do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), permitem sugerir que, mesmo sob crescimento rapido, a
economia absorveria apenas 500 mil cadastrados adicionais por ano. Vale dizer que levariamos muitas
décadas para incluir produtivamente todos os inscritos no CadUnico em idade ativa. Deve-se ressaltar
que cerca de 65% dos inscritos no cadastro recebem o Bolsa Familia.

Posto isso, fica evidenciado que a intensificagdo do nosso virtuoso processo de reducéo da pobre-
za e das desigualdades sociais requer a adocao de medidas que potencializem a incorporacéo de mais
brasileiros a producgéo de bens e servigos e, portanto, a renda monetéria duradoura fruto do trabalho.

Tal se faz necessario porque o mercado de trabalho no Brasil ainda funciona com alto nivel de
desemprego —em torno de 11%, nas regides metropolitanas e no Distrito Federal, segundo a metodo-
logia da Pesquisa de Emprego e Desemprego do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos/Fundacao Sistema Estadual de Andlise de Dados (PED — Dieese/Seade), mesmo apds
véarios anos de elevado crescimento do emprego formal. Além disso, em torno de 40% da populacéo
ocupada encontram-se na informalidade, ndo conhecendo a protecdo decorrente da legislacao trabalhista
e previdenciaria.

Ademais, a alta rotatividade no mercado formal é fator de rebaixamento salarial e retira condicGes
competitivas das empresas, ao impedir a consolidacdo de conhecimentos e dificultar a inovagéo.

Desse modo, percebe-se que néo sera apenas pelo ingresso no mercado formal de trabalho que
os beneficiados pelo Bolsa Familia ou, mais amplamente, os inscritos no CadUnico em idade ativa e
aptos ao trabalho serdo incluidos produtivamente.

A percepgéo do problemaimpds a atuagéo do governo, porém nao se alcangaram o0s resultados
necessarios e possiveis para o Brasil, conforme demonstram os nUmeros apresentados. Foi exatamente
nas areas urbanas, onde se concentra a maior quantidade de familias pobres, que os avangos para gerar
inclusao produtiva obtiveram menos sucesso relativo e onde ha maior caréncia de instrumentos e agdes
massivas e eficazes.

Por seu turno, a Constituicéo Brasileira reconhece, no Artigo 6°, o trabalho como direito social.
Todos os incisos do Artigo 7° séo dedicados aos direitos do trabalhador assalariado, ndo prevendo for-
mas outras para o exercicio do trabalho produtivo que néo sob o contrato de compra e venda de forga
de trabalho. O seu caput, no entanto, deixa aberta a possibilidade de se ir além da protecao ao trabalho
assalariado, quando dispde: “ Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem
a melhoria de sua condig&o social’ (grifo nosso).

A uM CAMWNHo t RILHAVEL

Adotando-se o conceito de incluséo produtiva como todo processo conducente a formacéo de cidaddos
integrados ao mundo pelo trabalho, tendo como perspectiva proporcionar-lhes autonomia para sobreviver
com dignidade sustentdvel, estar-se-4 avangando narealizac&o do direito ao trabalho e se reconhecendo
anecessidade de viabilizar outras formas que ndo a do assalariamento, como condicao para que o pais
supere a miséria que sacrifica milhdes.

Ao trazer a erradicacdo da pobreza extrema para o centro da estratégia de desenvolvimento
nacional, a presidente da Republica aponta para a necessidade de serem concebidas agdes de incluséo
produtiva potentes e abrangentes, voltadas prioritariamente para as areas urbanas, que concentram a
maior parcela da populagéo miseravel.
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Um primeiro passo é reconhecer as outras relagdes de producgdo existentes, que ndo apenas 0
assalariamento, conforme discriminado a seguir.

1) O enorme namero de produtores independentes de bens e servigcos, que vivem e trabalham
precariamente nas cidades, sem qualquer apoio do poder publico: os biscateiros, os “ que
fazem de tudo um pouco”, os que muito trabalham e quase nada ganham.

2) A economia familiar urbana que, diferentemente da agricultura familiar, € negativamente
discriminada: por n&o ser legal e institucionalmente reconhecida; néo ter acesso diferenciado
ao crédito; na comercializagdo de seus produtos; e em virtude dainexisténcia de assisténcia
técnica a ela dirigida, entre muitas outras discriminacdes.

3) Os milhares de empreendimentos autogeridos ainda batalham por reconhecimento e pelos
mesmos direitos dos empreendimentos privados tradicionais e, consequentemente, pelo
acesso aos mecanismos de promog&o e apoio.

Enfrentar essa realidade € criar o potencial de incluir produtivamente, no minimo, algo em torno de
10 milhdes de inscritos no CadUnico em idade ativa e aptos atrabalhar. Eles e suas familias conformam
parte significativa do contingente dos considerados em pobreza extrema. Estes brasileiros, vivendo nas
periferias das grandes cidades, reclamam uma intervenc¢ao do poder publico que tenha a natureza de
um grande PRONAF urbano, ao lado da rapida universalizagdo com elevada qualidade dos servigos
de educacéo, saude e assisténcia social.

O que se requer, portanto, € uma politica nacional de incluséo produtiva, voltada prioritariamente a
apoiar os trabalhadores urbanos muito pobres, o que se coaduna com a vontade social e politica expressa
na Carta Maior de avancarmos em assegurar o direito ao trabalho digno.

Uma politica nacional de inclusdo produtiva deve superar as principais dificuldades que os traba-
Ihadores n&o assalariados enfrentam em uma economia de mercado com as caracteristicas da nossa,
quais sejam: 0 ndo reconhecimento de outras formas de produc¢éo portadoras de direitos; a inexisténcia
de um servigo de inclusdo tecnoldgica, assisténcia técnica e extensdo urbana capaz de lidar com as
especificidades dos empreendimentos produtivos dos setores populares; a insuficiéncia de linhas de
financiamento a eles apropriadas; os obstaculos para o acesso aos mercados, inclusive os institucionais.

As condi¢des estdo maduras para a proposi¢céo de uma lei que crie uma politica nacional
de incluséo produtiva, com o estabelecimento de conceitos, principios e diretrizes para a inclusao
produtiva, a formalizacao de outras relagcdes de producgdo (produtor independente, economia familiar
urbana, empreendimentos autogeridos), a instituicdo do Sistema Nacional de Inclusdo Tecnol6gica e
Extensdo Urbana (Sinteur), a criagdo de linhas de crédito a semelhanga das concedidas pelo PRONAF
aos agricultores familiares, e a utilizagéo organizada e integrada das compras publicas como poderoso
mecanismo de fomento e promog&o.

Dos instrumentos de politica acima indicados, € preciso empenho para a instituigao do Sinteur, pois
se trata, fundamentalmente, de estabelecer canais de coordenacdo e integragc&o entre as universidades
federais, os institutos federais de educacéo, ciéncia e tecnologia, 0s institutos e empresas publicas
de pesquisa cientifica e tecnoldgica para que possam, pelas suas areas de extensao, levar o apoio
multidisciplinar necessario a afirmacéo econdémica dos empreendimentos produtivos inclusivos.

Necessaria também sera a organizacdo de um cadastro de empreendimentos inclusivos, sob a
responsabilidade compartilhada dos ministérios do Trabalho e Emprego, do Desenvolvimento, IndUstria e
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Comércio Exterior (MDIC), do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e do Servigo Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), como condi¢do para 0 acesso aos instrumentos de
politica referidos.

De igual maneira, consideravel esforgo organizativo sera demandado para a construgdo das sinergias
possiveis entre os grandes investimentos publicos e os investimentos privados com financiamento
publico e as iniciativas de inclusao produtiva nas regides que os hospedam. Aqui, tratar-se-a de produzir
as melhores informag8es com a maior antecedéncia possivel, de modo a permitir a preparagéo das
regides receptoras para que possam fazer o maximo aproveitamento das oportunidades surgidas.
E de construir os instrumentos de coordenacdo interfederativa e os arranjos provedores de governanca
territorial na area de influencia destes empreendimentos.

Evidentemente, trata-se de uma proposta razoavelmente complexa, de natureza multissetorial e
interfederativa, exigindo um modelo operacional sofisticado. Uma proposta a ser coordenada por instancia
superior do aparato governamental, com grande capacidade negociadora e detentora de poderosos
mecanismos de gestdo estratégica. Todavia, algo perfeitamente construivel a partir do estagio institucional
e organizacional em que o pais se encontra.

E cabivel a expectativa de que sejam geradas milhdes de novas ocupacdes produtivas, absorvendo
por¢ao majoritéria dos que se encontram na base da piramide social brasileira, em particular os inscritos no
CadUnico aptos ao trabalho. Afirma-se aqui a elevada viabilidade de acabarmos com a pobreza extrema,
mediante aformacéo de cidad&os capazes de sustentadamente produzirem 0s meios necessarios a vida
com dignidade.

Para que todo esse potencial se realize, todavia, exige-se um grande e organizado esfor¢o de
producdo de inovag@es institucionais, de construcéo e coordenagdo de novas capacidades estatais e de
apoio ao surgimento de novos sujeitos de direito. Mas, tanto aqui, em outros tempos, como em outras
terras, este foi o roteiro seguido para o desenvolvimento nacional.
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PensSando aS €9pecificidadesS do CapitaliSmo na ameéRica \ atina
e no DRas*

O professor Ben Ross Schneider! realizou uma palestra no Ipea, em 30 de junho de 2011, com foco na
perspectiva das variedades do capitalismo e nas bases institucionais do desenvolvimento do capitalismo
na Ameérica Latina e no Brasil. Interessado nas diferencas e especificidades do capitalismo nestes paises,
Schneider acredita ser possivel pensar em um modelo de capitalismo geral para a América Latina,
denominado economias de mercado hierarquicas, o qual enfoca sobretudo a organizacéo do investimento
e dos negdcios, bem como a qualidade do emprego e da mao de obra.

Especialista em politica econémica e politica latino-americana, Schneider argumenta que,
embora entre os anos 1960 e 1970 diversos pesquisadores tenham comecado a pensar nas diferengas
constitutivas do capitalismo que se desenvolvia na América Latina, em anos posteriores este debate
teria perdido centralidade. Segundo Schneider, uma das hipéteses que poderiam explicar este processo
seria a importancia adquirida por estudos que focavam o papel do Estado na economia. Tais estudos
partiriam da ideia de que os mercados funcionam de maneira semelhante, ndo importando diferencas
entre os paises neste sentido. O foco deveria, portanto, recair sobre o Estado enquanto principal agente.
Ademais, haveria a ideia de que modelos especificos de capitalismo s6 poderiam ser identificados
em paises desenvolvidos, devido ao seu histdrico de desenvolvimento e a presenca de instituicdes
consolidadas. Schneider discorda destas vis6es, afirmando que seria, sim, possivel pensar em instituicoes
consolidadas no setor privado na América Latina. Além disso, ele acredita que o papel interventor do
Estado teria diminuido em relagdo ao periodo do nacional-desenvolvimentismo, e atualmente a capacidade
de intervencéo dependeria muito mais das empresas privadas existentes.

Assim, o professor defende o uso do modelo de variedades de capitalismo para uma analise do
desenvolvimento na América Latina. Este modelo ajudaria a suprir trés lacunas principais da literatura
tradicional sobre o tema: a auséncia de dados sobre as formas distintas de governanca corporativa
em organizagdes privadas; a falta de foco na organizacéo do trabalho dentro das empresas; e a pouca
atencgédo dada a qualificagéo dos trabalhadores (SCHNEIDER, 2009). Além disso, conforme ressaltado pelo
professor, na medida em que incorpora e combina pontos importantes de diferentes modelos analiticos,
o modelo seria Util para“ pensar as interagdes entre as partes da economia, o que normalmente nao se
faz”, umavez que hd uma tendéncia a compartimentalizagéo dos estudos.

Essa nocao de interacdo se expressa no conceito de complementariedades institucionais, no
sentido de que a presenca de uma instituicdo em uma esfera da economia pode influenciar — positiva ou
negativamente —uma instituicdo em outra esfera. Por exemplo, se existe financiamento de longo prazo

* Texto elaborado por Isadora Aratjo Cruxén, pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na
Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea, com base em palestra ministrada pelo
professor Ben Ross Schneider, em 30 de junho de 2011, no Ipea.

1. Ben Ross Schneider € membro do Departamento de Ciéncia Politica do Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT) e diretor do
programa MIT Brasil. Foi consultor da Fundagdo Ford, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Instituto das NagGes
Unidas de Pesquisa e Desenvolvimento Social (UNRISD). Entre suas principais areas de interesse estdo economia politica, fundagdes
institucionais do desenvolvimento econdmico, burocracia e reforma administrativa, democratizacéo, e Estado desenvolvimentista.



Boletim de Analise Politico-institucionAl

36

pelos bancos, aumenta-se a estabilidade no emprego naempresa que recebe este tipo de financiamento.
Estaideia de complementariedade foi introduzida por Hall e Soskice em seus estudos sobre variedades
de capitalismo (HALL e SOSKICE, 2001). Estes autores identificaram duas variedades principais: o0 modelo
liberal (LM Es — liberal market economies) e o modelo coordenado (CM Es — coordinated market economies),
0s quais se aplicariam, sobretudo, aos paises desenvolvidos. Schneider argumenta, entretanto, que seria
necessario pensar se existem também outros modelos e tipos de complementariedades presentes em
paises fora do espectro considerado no modelo inicial.

Pensando em diferentes mecanismos de alocagado de recursos, na organizagéo interna das grandes
empresas privadas e em suas relagdes com ambientes politicos e econdmicos, Schneider propde a
adicé@o de duas categorias a tipologia inicial de variedades de capitalismo. modelo de redes (NMEs —
network market economies) e modelo hierarquico (HMEs — hierarchical market economies) (SCHNEIDER,
2008). Na sua palestra, o enfoque recai sobre 0 modelo hierarquico, o qual corresponderia as economias
latino-americanas, na concepcao de Schneider. As quatro caracteristicas centrais deste modelo seriam:
a presenca de multinacionais; a existéncia de grupos econdmicos diversificados; um mercado laboral
atomizado e segmentado; e niveis de qualificacéo e de educagédo bastante baixos.

Nesse modelo, a organizacdo do investimento e do comércio ocorre de maneira hierarquica.
Segundo Schneider, em todo tipo de organizag8o ou empresa existe hierarquia, entretanto em graus
variados; por exemplo, “ as empresas [nos paises da América Latina] tém donos ou blocos controladores;
ndo se pode comprar empresas na bolsa[hostile takeoven” . Além disso, “ 0s recursos parainvestimento
vém de dentro, de dentro dos grupos econdmicos que juntam capital dentro das empresas do mesmo
grupo; ou, no caso das multinacionais, vém da sede da multinacional. (...) As proprias empresas sao as
mobilizadoras do financiamento para o investimento” , disse o professor. No caso dos grupos econémicos,
a diversificacéo significa que a maioria dos grupos tém atividades em diferentes setores da economia.
De acordo com dados apresentados por Schneider, estes grupos econdmicos seriam responsaveis
por cerca de 20% do produto interno bruto (PIB) dos paises da América Latina. No caso brasileiro, o
grau de diversificacdo seria menor que em outros paises, mas ainda haveria um nimero razoavel de
empresas com atividades em diferentes setores. Outro aspecto importante, no que concerne aos grupos
econdmicos, seria que muitas destas organizagdes séo controladas por familias, em uma espécie de
“hierarquia familiar” .

No que se refere ao mercado laboral, Schneider afirma que este seria caracterizado por um papel
menor dos sindicatos, por uma grande rotatividade dos trabalhadores nos empregos (a permanéncia
média do trabalhador por empresa é de trés anos), por um alto grau de regulacdo e por uma economia
informal bastante expressiva. Nesse contexto, o mercado laboral teria trés segmentos: /) uma faixa de
10% a20% de empregos formais, estaveis e muito qualificados; /) uma faixa de 30% a 40% de empre-
gos formais, porém de alta rotatividade e baixa qualificag&o; e /i) o restante, composto pelo mercado
informal. Em termos de qualificagdo e educagédo, o professor mostra que as médias dos paises latino-
americanos avaliados pelo Programa Internacional de Avaliag&do de Alunos (Pisa), da Organizagdo para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), estariam bem abaixo dos niveis recomendados.

Essas caracteristicas resultariam, de acordo com o professor, em trés complementariedades.
Em primeiro lugar, haveria uma diviséo do trabalho entre grupos econdmicos e empresas multinacionais,
de modo que os grupos econdmicos tendem a se concentrar na area de commodities (setor primario),
enquanto as multinacionais costumam ocupar o espago das manufaturas de alta tecnologia. Em segundo
lugar, ambos os tipos de empresas gerariam pouca demanda por trabalhadores qualificados. O dominio
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de multinacionais em setores tecnoldgicos, intensivos em capital, mas pouco demandantes de mao de
obra, inibiria iniciativas de pesquisa e desenvolvimento no pais, as quais exigiriam um ndmero maior de
trabalhadores qualificados. Ao mesmo tempo, o0s setores primarios, controlados pelos grandes grupos
econdmicos nacionais, empregam mais méao de obra, mas contratam pouco pessoal com maior qualificacéo.
Para Schneider, portanto, afalta de demanda por trabalhadores qualificados n&o se verificaria somente nas
empresas menores do setor informal, mas também nas empresas maiores do pais. No caso brasileiro, no
entanto, o professor reconhece que grandes empresas no setor de servigos, de comunicagdes e no setor
financeiro geram maior demanda por trabalhadores qualificados, com pelo menos nivel superior. Por fim,
a ultima complementariedade refere-se a interagdo aparente entre rotatividade e qualificagdo. Segundo
Schneider, em um quadro em que o trabalhador muda de emprego a cada trés anos, as empresas tém
pouco interesse em investir na capacitacdo de seus empregados, assim como os trabalhadores tém
pouco interesse em aprender mais sobre a atividade que exercem na empresa. Em geral, portanto, ndo
se reaproveitaria a qualificagdo recebida.

Schneider afirma que essas complementariedades seriam, em larga medida, negativas, resultando
em uma espécie de resisténcia institucional ao desenvolvimento nos paises da Ameérica Latina. Segundo
ele, nesta variedade hierarquica, existiriam duas saidas possiveis. A primeira seria a rota escandinava,
marcada, sobretudo, pelo investimento publico na area de educacéo e pelo investimento privado em
pesquisa e desenvolvimento. A segunda seria 0 investimento no setor de servicos, o que requereria, de
acordo com o professor, uma base forte formada pela classe média, bem como uma base de exportagéo de
servi¢os. De maneira mais ampla, contudo, Schneider busca demonstrar como a utilizagdo da perspectiva
de variedades do capitalismo pode ser uma ferramenta Gtil para identificar complementariedades negativas
e positivas, algo que poderia contribuir para o processo de pesquisa e formulagdo de politicas publicas
nos paises em quest&o.
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N ovo JeSenvolvimentiSmo, Capacidade de €Stado e CapacidadeS
HumanaS. bReveS an otagdeS paRa debate

RiCer (T Passts Nigieira*

Passada a prolongada voga do pensamento neoliberal que predominou nas décadas de 1980 e 1990,
o Estado estéa de volta a cena das politicas de desenvolvimento. Para as diferentes vertentes do novo
desenvolvimentismo, o Estado é um protagonista destacado na criacéo das condi¢cdes socioecondmicas
gue assegurem a amplitude e a durabilidade das ac6es em prol do desenvolvimento. Para os autores
destas vertentes estdo claras as importantes fun¢des que cabe ao Estado executar, estas abrangem
ndo somente a definicdo de objetivos e a conducao de atividades de planejamento, como também
as iniciativas de debate e de coordenacdo com as entidades representativas da sociedade civil e das
empresas privadas, as quais, por sua vez, incidem sobre os objetivos e o proprio planejamento.

Fala-se hoje, inclusive, de um retorno a ética weberiana, na medida em que a formulagdo e a
efetivacao das politicas de desenvolvimento teriam por base o desempenho competente da burocracia
estatal, selecionada de acordo com critérios meritocraticos. A énfase nas capacidades humanas constitui
outro pressuposto comum a essas vertentes, importando na valoragéo das condi¢cdes de saude, da
educacéo e das possibilidades de participagcdo na esfera publica, tomando-se por base as concepcdes
de justica de Amartya Sen. Para este fildsofo-economista, as capacidades humanas constituem,
simultaneamente, finalidades e condi¢cées-chave do desenvolvimento. Boas condi¢Ges de salde, de
educacéo e de envolvimento do cidadédo nas discussdes publicas constituem objetivos em si mesmos,
pois favorecem a ampliagdo do escopo de liberdade das pessoas, para que estas possam escolher
como querem viver. Mas, igualmente, representam habilidades favorecedoras da produtividade e da
criatividade, sendo, portanto, fatores indutores do desenvolvimento.

E bem sabido que Sen considera imprescindivel remover as medidas de variacdo do produto
interno bruto (PIB) da sua posigdo de centralidade das avaliagbes do desenvolvimento. O verdadeiro fim
do desenvolvimento seria 0 aumento da amplitude das liberdades pessoais, a fim de que cada um possa
atingir os objetivos a que se propde. Este € o significado essencial de sua proposta de “ desenvolvimento
como liberdade” , que se fundamenta, evidentemente, numa matriz de pensamento liberal.

Com base no exame dos dados sociais de alguns paises, Sen acentua que 0s avangos obtidos
nos indicadores de educacéo e de salde possibilitaram que certas reformas econdmicas obtivessem,
em periodo posterior, melhores resultados para a economia. Assim, com base na constatagdo “ de
que a educacéo e os cuidados de saude podem ser produtivos a ponto de aumentarem o crescimento
econdmico”, ganhaforca“ o argumento para conferir maior énfase a esses arranjos sociais em economias
pouco desenvolvidas” , sem se esperar pelo prévio enriqguecimento de tais sociedades (SEN, 1999, p. 41).

O novo desenvolvimentismo tem salientado ndo s6 esse pré-requisito, associado aos resultados
das politicas classicamente denominadas “ sociais”, como também a dimens&o inovadora dos recursos
institucionais do Estado, na medida em que estes elementos sejam capazes de definir rumos inéditos

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest)
do Ipea.
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para o desenvolvimento a partir do contexto histérico-cultural de cada pais, excluindo, portanto, a
possibilidade de imitacéo do percurso politico-econdmico seguido por outros paises.

Os dois pressupostos mencionados, o da capacidade de Estado e o das capacidades humanas,
séo articulados da seguinte maneira por Peter Evans, um dos mais eminentes tedricos do novo
desenvolvimentismo:

(...) o desenvolvimento no século 21 dependera de se gerarem ativos intangiveis (ideias, habilidades e
redes) em vez de [se] estimular o investimento em maquinas e bens fisicos orientados para a produgéo
de bens tangiveis. Isso faz com que o investimento em capacidades humanas se torne economicamente
mais critico (0 que inclui aquilo que é tradicionalmente conhecido como “ capital humano”). Ao mesmo
tempo, novas teorias do desenvolvimento pressupdem que o crescimento econdmico depende das
instituicdes politicas e da capacidade para definir objetivos coletivos. A abordagem de capacidades elabora o

argumento politico de modo mais firme, ao dizer que apenas o debate publico e a deliberagéo franca podem
efetivamente definir metas de desenvolvimento e assegurar os meios para atingi-las (EVANS, 2008, p. 3).

A respeito das capacidades humanas incorporadas nesses pressupostos, séo pertinentes duas
observag®es criticas que aqui seréo apresentadas de forma bastante sumaria e preliminar. A primeira
diz respeito as precondicées humanas da capacidade de Estado, e a segunda, a certas caracteristicas
dos processos acelerados de crescimento, que acompanham o desenvolvimento.

O argumento sobre a primeira questao pode ser assim formulado: o conceito de capacidades
humanas, que é tomado por Sen e Evans como foco e objetivo final do desenvolvimento, ndo pode estar
restrito ao campo da cidadania, mas precisa desde logo ser aplicado ao campo dos agentes de Estado.
Mas néo se trata apenas de uma qualificagdo educacional ou técnica da burocracia para dar conta dos
tramites administrativos dos projetos de desenvolvimento. E preciso salientar a necessidade de que os
agentes estatais gozem também de habilidades para o “ debate publico e a deliberagdo franca”’. Se o
Estado for composto apenas por uma burocracia tecnicamente bem preparada, mas desprovida de tais
habilidades, que sdo de ordem politica e cidada, é pouco provavel que seus agentes possam participar
adequadamente dos debates com o0s representantes da sociedade civil e do empresariado acerca dos
rumos e dos processos do desenvolvimento.

Tais qualidades poderiam ser exigidas do conjunto da burocracia, mas talvez baste que seja peculiar
auma fragdo dos agentes estatais, alcados a condicéo de gestores e dirigentes. Mas, certamente, quanto
mais difusas forem essas habilidades no conjunto da burocracia de Estado, melhor sera o resultado para o
pressuposto processo de “ desenvolvimento participativo” . A exigéncia de uma burocracia neoweberiana,
gue se destacaria apenas por competéncias técnicas e educacionais, parece ser claramente insuficiente
diante do resultado final ambicionado pelo novo desenvolvimentismo. No Brasil, por exemplo, ndo é
plausivel preparar novamente uma tecnocracia de Estado similar aquela que coordenou os projetos do
“milagre brasileiro” , na década de 1970.

E forgoso concluir que a meta de promocéo das habilidades de debate e deliberagéo publica
deve se aplicar tanto aos agentes de Estado quanto a cidadania em geral, pressupondo, naturalmente,
que, neste contexto, os agentes de Estado cultivam interesses republicanos. Portanto, tem cabimento
indagar de que modo no Brasil seréo criadas suficientes condi¢Bes objetivas e subjetivas para que as
politicas de desenvolvimento comecem a ser postas em pratica com observancia dos pressupostos aqui
indicados, ou seja, a partir da adequada capacidade de Estado para os fins de discusséo e deliberacéo
com a sociedade.

A segunda nota critica se relaciona com a prote¢ao as capacidades humanas no contexto de execugao
de projetos de crescimento acelerado. E usual pensar na promogéo das capacidades humanas como
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estando colocadas numa posicéo ex ante e ex post em relacéo aos processos de desenvolvimento, pois
elas constituem precondicBes e objetivos do desenvolvimento. Contudo, cumpre sublinhar que os projetos
de investimento macigo em certos polos geograficos de crescimento econdmico geram necessidades
especificas ou extraordinarias de protegdo e promogao de determinadas capacidades humanas.

Esse argumento fica mais claro quando se considera, no contexto brasileiro, a atual etapa das
politicas para o desenvolvimento, caracterizadas pelos projetos do Plano de Aceleracao do Crescimento
(PAC). Por certo, anogéo de crescimento acelerado cabe perfeitamente dentro dos dois pressupostos do
desenvolvimento, tais como foram aqui brevemente explicitados, mas, evidentemente, ndo 0s esgotam.
Porém, € licito indagar: o que esta acontecendo com as capacidades humanas no ambito dos projetos
de aceleragao do crescimento?

Tais projetos vém se traduzindo por grandes investimentos financeiros que combinam a criag&o de
infraestrutura, sobretudo em transporte e energia, e a produgdo industrial, em certos polos geogréficos,
gue atraem grande quantidade de trabalhadores, eventualmente acompanhados de suas familias.
N&o menos importante para esta avaliagdo sao as areas de producao de commodities voltadas para o
comeércio exterior, especialmente mediante o agronegdcio e a extragdo mineral, que por vezes aparecem
integradas ao &mbito destes polos.

Embora se possa dizer que o desenvolvimento que se deseja para o pais precisa envolver outras
modalidades de empreendimentos, territorialmente mais difusos e de menor porte quanto a alocagéo de
capitais, ndo ha duvidas de que os polos de grandes investimentos, concentrados e articulados entre si,
estardo se multiplicando nos proximos anos. S&o justamente tais projetos agregados de crescimento acele-
rado que acarretam a necessidade de avaliar e criar politicas publicas de protecéo as capacidades humanas.

Para os trabalhadores e suas familias, os problemas que surgem nesses contextos de crescimento
econdmico acelerado sdo bem conhecidos: jornadas de trabalho muito prolongadas, inseguranca no
trabalho, alojamentos inadequados e superlotados, moradias familiares com condi¢8es higiénicas
precarias, degradagéo ambiental, falta de escolas e de creches, falta de assisténcia médica, e episodios
de violéncia e de criminalidade muitas vezes associados com a prostituicao e o alcoolismo.

Embora a abordagem de Sen crie a perspectiva otimista de que, no longo prazo, as dimensées
das capacidades humanas e do desenvolvimento interagjam entre si de modo favoravel a cada um destes
termos, estamos diante de certas contingéncias sociais e econémicas que claramente conduzem
a multiplos riscos de privacdo destas capacidades. Portanto, é indispensavel que esses modos de
crescimento acelerado sejam desde logo acompanhados de medidas de protecéo ou de seguranga aos
mais vulneraveis, isto é, os trabalhadores e suas familias.

A uma instituicdo como o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) compete avaliar essas
situacdes especificas como parte de um contexto socioeconémico mais amplo e igualmente indicar que
formas de protecédo e de promocao das capacidades humanas sdo necessarias para os trabalhadores e
suas familias. Embora, muitas vezes, os trabalhadores deslocados para esses polos desfrutem de uma
oportunidade de renda diferenciada, em face de sua trajetéria de vida pregressa, € preciso considerar
que o aumento darenda salarial representa um elemento pouco adequado para aferir o ganho potencial
para as capacidades humanas e para avaliar o rumo que deveria ser tomado pelo desenvolvimento.

Com efeito, ndo basta o aumento de renda pessoal ou familiar para se comprovar que esta havendo
uma melhoria da qualidade de vida de certo grupo social. Ao contrario, as capacidades humanas podem
ser restringidas de tal modo que se estabeleca um menor espacgo de liberdade para “ escolher o que




Boletim de Analise Politico-institucionAl

42

cada um quer ser e o que fazer”, conforme a expressao bem conhecida de Sen; ou seja, dando origem
a um estilo de desenvolvimento que arrisca comprometer a liberdade.

Parte de um estudo avaliativo dessa natureza consistiria em mapear os tipos de ameagas de
privac@o e a medidas protetoras a serem adotadas nos seguintes campos vitais: processo de trabalho,
moradia, saneamento, condi¢cdes de salde, acesso ao ensino, relagdes com o ambiente, medidas de
seguranca publica e acesso a justica. Contudo, é preciso que a andlise de cada uma destas dimensdes
se integre as demais, de modo que se capture o processo inteiro da determinacéo social das privagdes
das capacidades humanas. Estes sdo exemplos que tornam imperioso o estabelecimento de uma
“regulagdo do capital” por parte do Estado desenvolvimentista, em conformidade com certos conceitos
originalmente formulados por Karl Polanyi e articulados mais recentemente por Bob Jessop, segundo os
quais os limites da reprodugé&o capitalista precisam ser fixados por medidas de Estado, pressupondo que
o trabalho ndo é uma verdadeira mercadoria. A regulagéo do capital ndo é uma mera alternativa politica,
mas uma exigéncia imposta pela protegdo as capacidades humanas, ndo apenas sob a forma da forga
de trabalho, mas em toda sua grande diversidade, como sublinha Jessop:

Mesmo no nivel mais abstrato de andlise e muito menos em suas formas realmente existentes, a
reproducéo do capitalismo depende da obtencéo de um equilibrio inerentemente instével entre os apoios
econdmicos mediados pelo mercado e outros formas de apoio, extraecondmicas, cuja eficacia depende de

sua localizagéo para além dos mecanismos de mercado. Isto exclui a possibilidade de uma mercantilizagéo
de tudo e, a fortiori, as regras de uma economia puramente capitalista (JESSOP, 2003, p. 19).

Em consonancia com esta anotagéo critica, ressalta-se a necessidade de se criar um marco
interpretativo especial para a promogao e a protegao das capacidades humanas aplicavel aos projetos
de aceleragdo do crescimento. Trata-se, concretamente, de um marco interpretativo a favor de ampla
e eficaz regulagéo e protecéo estatal destas capacidades em relacéo aos empreendimentos capitalistas
em curso, conforme os conceitos de justi¢a elucidados por Amartya Sen.
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1 WtRodugao

O Cddigo Florestal (CF) é um dos principais instrumentos de organizag8o territorial existentes na
politica ambiental e sua funcao é estabelecer o regramento das formas de uso do solo. Assim, ha uma
expectativa de respeito a estas regras e conformidade dos atores sociais, independentemente da vontade
gue os atores tenham de estar conformados a elas. A este conjunto de regras e normas chamamos de
instituicdes (STREECK e THELEN, 2005, p. 10). A defini¢céo das politicas publicas néo depende apenas
da disputa de interesses entre individuos e grupos, mas é prioritariamente influenciada pelas regras do
jogo — ou instituicdes — que fornecem o ambiente contextual e as regras de interacéo entre 0s grupos.
Por isso, 0s contratos e as regras sociais influenciam os processos de decisdo em politicas publicas
(NORTH, WALLIS e WEINGAST, 2009).

As instituicdes néo sdo estéticas. As instituicbes séo intrinsecamente dindmicas, sendo alteradas
continuamente (e gradualmente) em seu processo de implementacdo (STREECK e THELEN, 2005).
Dessa forma, as instituicBes condicionam o comportamento dos agentes, mas este condicionamento
ndo é perfeito, e existe um espago para que 0s agentes promovam mudangas na estrutura para que as
instituicdes possam atender aos seus interesses (MAHONEY e THELEN, 2010). E na perspectiva de
instituicbes dindmicas que se insere o debate sobre o Cédigo Florestal.

O primeiro Cédigo Florestal nasce em 1934 na tentativa de se definir em, objetivamente, bases
para regular a exploracdo do recurso madeireiro (M EDEIROS, 2006). Uma nova verséo do codigo foi
formatada em 1965. Esta segunda versao é consequéncia da sensibilizagdo para a problemética ambiental
(MEDEIRQOS, 2006). Em termos de aplicacéo pratica, 0 Codigo Florestal ndo conseguiu atingir os niveis
de protecao ambiental que se propunha; porém, ainda constitui o principal instrumento brasileiro para a
manutenc¢do da vegetag&o natural existente em area privada (SPAROVEK, BENDES e BARRETO, 2010).

Alguns fatos da histéria ambiental aumentaram a rigidez das normas estabelecidas no Cédigo
Florestal, entre eles, as enchentes ocorridas em Santa Catarina no inicio da década de 1980 e o elevado
pico de desmatamento da Amazonia em 1994 (ARAUJO, 2010). Associada a isto, houve a institucionalizag&o
das multas e infracdes ao meio ambiente, com a criacdo da Lei dos Crimes Ambientais (Lei n? 9.605),
em 1998, e, recentemente, do Decreto n? 6.514/2008, que altera a lei dos crimes ambientais, e prevé
multas claras ao ndo cumprimento do Coédigo Florestal.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, Instituicdes e Democracia (Diest) do Ipea.
** Técnica de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

1. Para melhor entendimento dos conceitos destacados ao longo deste texto, recomenda-se a leitura do glossério (anexo A).
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O aumento dos mecanismos de enforcement do Cédigo Florestal acarretou um esfor¢o continuo
de certos grupos sociais em alterar o CF, no sentido de promover uma mudanca institucional visando
reduzir as restricdes a exploragéo florestal.

A partir desse referencial tedrico, este artigo discutira as potenciais implicacdes da descentralizagéo
da politica florestal e da ampliacéo de atribuicdes dos 6rgéos estaduais de meio ambiente, conforme a
proposta em vigor no Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 30, de 2011, que visa instituir um novo Codigo
Florestal. As conclusBes apontam que a mudanca institucional representada pela aprovacdo do novo
Cadigo Florestal, que apresenta novas regras e define atribuigcbes entre os entes da Federacéo, pode
ter um efeito significativo na dinamica politica regional e local, gerando davidas sobre os esforgos em
prol da sustentabilidade da politica florestal.

2 A PRoPoOStA do NoVo COd\Go FLORESEAL — PRINCIPAIS Mud ANGAS

No atual contexto das discussGes ambientais brasileiras, a alteragdo do Codigo Florestal atual (Lei
n° 4.771/1965) emerge como tema central, ao retornar a pauta do congresso nacional, por meio do Projeto
de Lei da Camara n°® 30, de 2011 (PLC n° 30/2011).2 O PLC n°® 30/2011 altera o CF ao inserir questdes
sobre regularizacdo das propriedades rurais, exploracéo florestal, instrumentos econdémicos, e ao propor
novos recortes a serem utilizados nos seus dois instrumentos reguladores: as dreas de preservacdo
permanente (APPs) e as areas de reserva legal (RL).

A proposta atual do PLC n° 30/2011 n&o altera os valores de protecao legal para as APPs ou para
as areas de RL; porém, insere novos conceitos que influenciam o calculo final destas areas. O primeiro
se refere ao conceito de area rural consolidada, que busca legalizar os passivos ambientais existentes
nas APPs e areas de RL que tenham sido gerados até 22 de julho de 2008. A data remete ao Decreto n°
6.514/2008, que define multas e penalidades ao ndo cumprimento do Coédigo Florestal. Embora ndo se
permitam novos desmatamentos, a proposta permite a legalizacdo dos passivos ocorridos antes desta
data. Assim, a proposta gera falta de isonomia entre aqueles que cumpriram e que ndo cumpriram alei
no passado, sem nenhuma bonificagdo para aqueles que a cumpriram (FEARNSIDE, 2010). Além disto,
podem ser estimulados novos desmatamentos, uma vez que o sistema de fiscalizag&o é deficiente para
a totalidade do territério do pais.

O segundo conceito refere-se a pequena propriedade rural, que passaria a variar de acordo com
0 modulo fiscal do municipio. O maodulo fiscal € uma medida considerada para o calculo do Imposto
Territorial Rural (ITR) e é variavel no tempo e no espaco. Nos diferentes municipios brasileiros, o médulo
fiscal varia de 5 a 110 hectares. Segundo o PLC n? 30/2011, as pequenas propriedades rurais ficariam
isentas de recuperacéo de seus passivos de RL; porém, como o tamanho das pequenas propriedades
difere entre os municipios, isto dificulta sua fiscalizagdo. Ao mesmo tempo, todas as bases de dados
de imoveis rurais existentes sao limitadas em sua qualidade, e as propriedades rurais ndo possuem
localizagao precisa nestas bases. Em teoria, a resolucéo destes problemas deveria anteceder a alteragéo
da politica florestal brasileira.

O célculo dos passivos que deixariam de compor area de reserva legal nas propriedades rurais
existentes no Brasil foi recentemente realizado pelo Ipea (IPEA, 2011). O estudo avaliou os potenciais
passivos de reserva legal existentes caso a proposta seja aprovada, chegando a estimativa de que, num

2. O PLC n® 30/2011 encontra-se em tramitacéo no Senado Federal, sendo passivel de sofrer alteracdes em seu contetdo.

3. Na Camara dos Deputados, a proposta do novo Codigo Florestal foi designada como Projeto de Lei n® 1.876, de 1999. Ap6s aprovada
na Camara, a proposta seguiu para tramitagdo no Senado Federal e foi renomeada como Projeto de Lei da Camara n® 30, de 2011.
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cenario otimista, seriam isentos de recuperagao de reservalegal 29,6 milhdes de hectares, considerando-se
apenas a arearelativa aos minifandios e pequenas propriedades. Na prética, isso implica que pelo menos
53% do passivo de reserva legal existente na caatinga e 50% do passivo existente na mata atlantica
seriam isentos de recuperagdo. Em nameros brutos, o passivo existente na mata atlantica representa
uma érea maior que toda a érea de unidades de conservacdo federais protegidas no bioma, o qual esta
altamente alterado pela ocupag&o humana, constituindo, assim, uma area indispensavel para conservagao
e para arecuperagédo de seus passivos. Outro dado encontrado no estudo diz respeito ao cumprimento
dos acordos internacionais do Brasil na Convenc¢édo do Clima. Nesse acordo, o Brasil compromete-se,
entre suas metas, areduzir 40% do desmatamento do cerrado e 80% na Amazdnia, e tais metas seriam
prejudicadas caso a nova proposta de CF se mantenha inalterada.

A aprovacao do PLC n® 3.020/11 como substitutivo do atual Cédigo Florestal ocorreu inicialmente
em comissao especial da Camara dos Deputados em julho de 2010. A partir de entdo, as discussdes
ao redor do assunto ampliaram-se, uma vez que as proposi¢ées inseridas no PLC n° 30/2011 n&o foram
acatadas pela comunidade cientifica como um todo, que concorda com a necessidade de reviséo do
Codigo Florestal, mas acredita que as mudancas sugeridas pela proposta poderiam resultar em preju-
izos irreversiveis para a biodiversidade (METZGER et al., 2010; MICHALSKI, NORRIS e PERES, 2010;
SBPC, 2011). Ao mesmo tempo, ocorre o0 apelo dos produtores rurais para retirar suas propriedades da
ilegalidade no que se refere a existéncia de passivos ambientais. O resultado desta discusséo € a polari-
zacao de opinides acerca da nova proposta de Cadigo Florestal, baseadas na perspectiva aparentemente
dicotémica entre produgéo agricola e preservacéo ambiental.

Finalmente, em maio de 2011, o texto contido no Projeto de Lei (PL) n® 1.876/1999, agora chamado
PLC n° 30/2011, é aprovado na Camara dos Deputados, adensado a duas emendas, de nimeros 186 e
164. A Emendan® 186 foi uma emenda substitutiva global que agrupa as alteragdes acatadas pelo plenario.
Ja a Emenda n° 164 altera o Artigo 8° do PL, permitindo a manutencao de atividades agropecuarias
consolidadas em APPs. A Emenda n® 164 também estende aos estados a possibilidade de decidir sobre
a supressao da vegetagdo em APPs (Art. 27, PLC n° 30/2011).

Nesse contexto, e a despeito das multiplas implicag6es oriundas da possivel aprovagéo do novo
Caodigo Florestal, este artigo discutird as potenciais implicagdes da descentralizacdo da politica florestal
e da ampliagdo de atribuicbes dos érgdos estaduais de meio ambiente, conforme a proposta em vigor
no PLC n@ 30/2011.

3 POSSIVES EFEL0S d A dESCENT RALIZAGA0 d A PoLit \CA FLORESTAL

Como sustentado pelos defensores da proposta contida no PLC n° 30/2011, o aumento de atribui¢cbes
dos 6rgaos estaduais de meio ambiente poderia ser visto como tentativa de fortalecimento do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), contribuindo, portanto, para o aperfeicoamento da politica
florestal. A ideia que sustenta esta proposta parte do pressuposto de que descentralizar a elaboragéo e
aimplementagdo de politicas publicas torna o processo mais eficiente, agil, democratico e sensivel as
peculiaridades locais. Entretanto, no que tange ao PLC n© 30/2011, dois argumentos mostram alguns
problemas que podem advir do processo de descentralizagéo previsto na nova proposta de Cddigo Florestal.

Em primeiro lugar, a descentralizacéo pode ter o efeito imprevisto de fortalecer elites locais (PORTES
e LANDOLT, 2000; RIBOT, 2007; MANOR, 2004; BURSZTYN, 1984). Neste sentido, a sustentabilidade
ambiental no nivel estadual dependeria do projeto politico do Poder Executivo e das peculiaridades do
sistema politico estadual. Logo, se a diretriz do governante local for a de sobrepujar a sustentabilidade
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local aos interesses dos grandes produtores rurais locais, ele teré condi¢des de fazé-lo caso a mudanca
institucional gerada pelo novo Cédigo Florestal se concretize.

Um segundo ponto mostra que os esforgos de descentralizacdo, bem-sucedidos em algumas
situacBes, podem ser negativos quando se expressam em realidades em que a presenca do poder
publico é timida e até mesmo inexistente. Este € o caso, em muitas localidades do Brasil, por ser um
pais de dimensdes continentais, e, em especial, aplica-se as areas de fronteira de colonizagéo, como
em algumas partes da Amazdnia, que sdo localidades-chave na implementagéo da politica florestal.
Ali a auséncia do Estado abre espaco para o surgimento de poderes paralelos privados, em certos casos,
legitimados pela for¢a de seus protagonistas. A descentralizacdo das atribui¢cdes contidas no projeto
do novo Codigo Florestal para estados que ndo tenham infraestrutura técnica instalada e recursos
humanos e financeiros disponiveis para a area ambiental podem ser elementos cruciais para a redugéo
da efetividade da politica florestal.

Um exemplo desses pontos é a proposta de descentralizar a atribuigdo de aprovar a intervengéo ou
supressdo de vegetagao nativa em APPs para os estados da Federacéo.* Ha casos recentes de estados que
aprovaram leis e medidas ambientalmente brandas, que reduzem a eficacia do Cédigo Florestal (SOUTO,
2009). Caso os interesses locais apontem no sentido de aprovar indiscriminadamente a supressao de
vegetacdo em APPs, isto podera constituir medida problemética, ja que os 6rgdos estaduais de meio
ambiente podem ser mais vulneraveis aos interesses locais que os 6rgdos federais. Dependendo da
orientacéo do governo estadual, a supresséo de vegetacdo nativa em APPs pode ocorrer sem ser pautada
por critérios técnicos, gerando prejuizos ambientais significativos.

Outros exemplos séo o cadastro ambiental rural e o programa de regularizagdo ambiental, previstos
no projeto de lei do novo Cdédigo Florestal (PLC n° 30/2011, capitulo 1V, Da regularizacédo ambiental).
Segundo o PLC, o produtor rural deve apresentar ao 6rgao estadual de meio ambiente um croqui de
sua propriedade ou posse, informando a porcentagem de area de preservacao permanente e reserva
legal nela contidas. Em seguida, o érgdo estadual deve ratificar a veracidade das informacdes prestadas
pelo proprietério da terra ou possuidor. A ratificagdo pelo 6rgdo estadual inclui o produtor rural em um
programa de regularizacdo ambiental, por meio de um termo de compromisso assinado entre as partes,
que constituira titulo executivo extrajudicial. Na vigéncia do termo de compromisso, “ o proprietario ou
possuidor ndo podera ser autuado e serdo suspensas as sancdes decorrentes de infragdes cometidas
antes de 22 de julho de 2008, relativas & supresséo irregular de vegetacéo em &reas de Reserva Legal,
Areas de Preservacio Permanente e &reas de uso restrito” (PLC ne 30/2011, Art. 33, § 49).

Do exposto, o 6rgdo ambiental é o responsavel por fiscalizar in loco as informag6es sobre areas
de preservacéo ambiental e reservas legais prestadas pelo proprietério ou possuidor. Além disso, no
PLC do novo cédigo, ndo ha nenhuma determinacéo ao 6rgdo estadual que garanta que este exercera
tais atividades de fiscalizagdo, sendo, assim, uma atribuigdo facultativa.

Duas implica¢cdes podem ser extraidas do exemplo acima. A primeira delas é que o 6rgéo ambiental
pode decidir ndo efetuar essa fiscalizag&o in loco, caso este ndo seja um objetivo do governo estadual.
A segunda implicagcdo é que, mesmo que o 6rgéo ambiental decida fiscalizar, ndo ha como garantir a
efetividade desta fiscalizagcdo quando o 6érgdo ambiental estadual nado tiver recursos humanos, recursos
financeiros e infraestrutura técnica instalada para a atividade, fatores que séo generalizados entre os

4. Essa atribuicao pertence ao Poder Executivo federal, conforme o Cédigo Florestal em vigor (Art. 32 § 12 e Art. 4° § 1° da Lei
n° 4.771/1965).
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6rgaos ambientais no Brasil e, em especial, entre os 6rgdos estaduais e municipais. Ressalte-se que
a ultima implicag&o é ainda mais critica, na medida em que boa parte dos estados da Amazdnia Legal
possui grande extensao territorial e/ou dificuldades de acesso a areas isoladas, dificultando ainda mais
afiscalizagao pelos 6rgédos estaduais. Nestes casos, a descentralizagéo prevista no novo cédigo significa
simplesmente uma rendncia a regulagdo publica do interesse publico.

Por fim, os defensores no PLC poderiam argumentar que a prote¢éo ambiental no ambito estadual
deveria ser decidida pelos habitantes locais, que seriam aqueles diretamente afetados pela questao.
Em outras palavras, se os habitantes do estado X decidem legalizar o desmatamento, os habitantes do
estado Y'nao seriam diretamente afetados pela decisdo dos habitantes de X. Embora a validade deste
argumento seja questionavel nas diversas areas de politica publica, na area ambiental, ele é inaplicavel.
Isto ocorre porque grande parte dos ativos ambientais, incluindo as florestas, sdo bens coletivos, e
sua manutencgdo gera beneficios néo s6 para habitantes de um estado especifico, mas para todos os
brasileiros. Portanto, a captura de carbono, a preservagdo da biodiversidade, a qualidade dos recursos
hidricos e demais servi¢cos ambientais prestados pelas florestas estdo em consonancia com os interesses
nacionais e globais, extrapolando os interesses locais.

Dessa forma, a descentralizagéo, principio consagrado na Constituicdo brasileira de 1988, é ele-
mento que pode contribuir para o aumento da eficacia na execugado de politicas publicas. Entretanto,
isto ndo é regra geral e depende, sobretudo, da area de politica publica, dos interesses envolvidos e
dos recursos disponiveis.

A CoNS\WAERAGIES FINAIS

A mudanca institucional oriunda da aprovacéo do novo Cadigo Florestal demonstra a dinémica institucional,
abrindo espaco para esfor¢os de atores e grupos sociais no sentido de readequar as instituicbes para que
estas atendam a seus interesses, que ndo estdo necessariamente alinhados aos interesses coletivos.

A partir da analise dos novos dispositivos de descentralizagéo da politica florestal contidos no
PLC n° 30/2011, que trata do novo Codigo Florestal, identifica-se que a transferéncia de atribui¢cdes aos
estados da Federagéo relacionadas as decisdes de supressdo de vegetacdo nativa em area de preservagao
permanente e a gestéo do cadastro ambiental rural e do programa de regularizagdo ambiental podem
néo contribuir, em certos casos, para a promogado da sustentabilidade ambiental em territério nacional
e para o aperfeicoamento da politica ambiental brasileira.

REFERENCIAS

ARAUJO, S. M. V. G. Origem e principais elementos da legislacio de prote¢&o a biodiversidade no Brasil.
In: GANEM, R. S. Conservacao/dabiodiversidadellegislacaoelpoliticas/publicas. Brasilia: Camara
dos Deputados, 2010.

BURSZTYN, M. Opoderidosidonos: planejamento e clientelismo no Nordeste. Petrépolis: Vozes, 1984.
FEARNSIDE, P. M.[Cddigo Florestal: as perdas invisiveis. CiéncialHoje. v. 46, p. 66-67, 2010.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Cédigo [Florestal: implicagdes do PL
n% 1.876/99 nas éareas de reserva legal. Brasilia: Ipea, 2011. Disponivel em: <http://www .ipea.gov.br/
portal/images/stories/PDFs/comunicado/110616_comunicadoipea96.pdf>. Acesso em: 11 ago. 2011.




Boletim de Analise Politico-institucionAl

48

BRASIL. Lei Federal n® 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui 0 novo Codigo Florestal. Brasilia:
Casa Civil, 1965.

MAHONEY, J.; THELEN, K. A Theory of Gradual Institutional Change. /n: MAHONEY, J.; THELEN, K.
(Orgs.). Explaininglinstitutional([change: ambiguity, agency and power. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2010.

MANOR, J. User committees: a potentially damaging second wave of decentralization? The European(]
Journallof/DevelopmentResearch, v. 16, n. 1, p. 192-213, 2004.

MEDEIROS, R. Evolucao das tipologias e categorias de areas protegidas no Brasil. Ambiente & [Socie-
dade, v. 1, p. 41-64, 2006.

METZGER, J. P. et al. Brazilian law: full speed in reverse? Science, v. 329, p. 276-277, 2010.
MICHALSKI, F.; NORRIS, D.; PERES, C.A. No return from biodiversity loss. Science, v. 329, p. 1.282, 2010.

NORTH, D; WALLIS, J.; WEINGAST, B. Violencelandsociallorders. Cambridge: Cambridge University
Press, 2009.

PORTES, A; LANDOLT, P. Social capital: promise and pitfalls of its role in development. Journallofillatin(]
American(Studies, v. 32, p. 529-547, 2000.

RIBOT, J. Representation, citizenship and the public domain in democratic decentralization. Societyfor(J
International Development, v. 50, n. 1, p. 43-49, 2007.

SBPC — SOCIEDADE BRASILEIRA PARA O PROGRESSO DA CIENCIA; ABC — ACADEMIA BRASILEI-
RA DE CIENCIAS. OICodigo Florestal lelaiciéncia: contribuicdes para o didlogo. Brasilia: SBPC, 2011.
Disponivel em: <http://www .abc.org.br/IM G/pdf/doc-547.pdf>. Acesso em: 11 ago. 2011.

SOUTO, L. Cédigo (anti)ambiental de Santa Catarina. Oeco, 24 mar. 2009.

SPAROVEK, G.; BENDES, G.; BARRETO, A. G. P. Brazilian agriculture and environmental legislation:
status and future challenges. EnvironmentalScienceTechnology, v. 44, n. 16, p. 6.046-6.053, 2010.

STREECK, W.; THELEN, K. Introduction: institutional change in advanced political economies. In: STRE-
ECK, W.; THELEN, K. (Orgs.). Beyondcontinuity: institutional change in advanced political economies.
Oxford: Oxford University Press, 2005.




MudAncA institucionAl:o novo codigo florestAl e A descentrAlizAcdo dA PoliticA AmBient Al

ANEXO A

JloSSaRiot conceltoS-cHave paRa entendeR o codigo floReStal

Areas de preservacédo permanente (APPs): sdo areas localizadas na zona rural ou urbana que restringem
0 uso daterra ao redor de rios, nascentes, lagos ou reservatérios e nos topos de morros (Art. 22, Lei
n® 4.771/1965), bem como nas areas consideradas vulneraveis e/ou necessarias a protegdo pelo poder
publico (Art. 32, Lei n® 4.771/1965). No caso das nascentes, os valores de prote¢do sédo de 50 metros
de vegetacéo ao redor da nascente e, no caso dos rios, os valores variam de 30 metros, para rios com
menos de 10 metros de largura, até 500 metros, para 0s rios com largura superior a 600 metros.

Cddigo Florestal (CF —Lei n® 4.771/1965): como institui¢do-chave na defini¢do de regras para o uso
do solo e protecao florestal, € um dos principais instrumentos juridicos da politica ambiental brasileira.
Atua regulando usos por meio de dois instrumentos principais: as areas de preservagdo permanente
(APPs) e areserva legal (RL).

Minifandios: s&o as propriedades com menos de um maédulo fiscal.

Passivo ambiental. € compreendido como a diferenca entre o valor estabelecido por lei (valor
tedrico) e a porcao real protegida na pratica (valor real) (IPEA, 2011).

Pequena propriedade rural: é a érea explorada pelo proprietario/posseiro e sua familia, em que
80% da renda familiar € proveniente da propriedade. Para ser considerada pequena propriedade, sua
area ndo pode ultrapassar 150 hectares na Amazodnia legal, 50 ha no poligono das secas ou a leste do
meridiano 44°W no Maranhao e 30 ha no restante do pais (Art. 1, § 29, Lei n® 4.771/1965).

Reserva legal (RL): é a cota florestal em cada propriedade rural cuja utilizagdo é restrita as atividades
de exploragdo sustentavel. A RL é de tamanho varidvel de acordo com o bioma em que esta localizada.
No bioma amazbnico, a porcentagem de protecéo é de 80%, no cerrado situado no bioma amazébnico,
é de 35%, e nos demais biomas, é de 20%. E permitido o cdmputo da area de APPs em RL quando o
tamanho da area exceder 80% da propriedade na Amazdnia, 50% nas demais regides do pais, e 25%
na pequena propriedade (Artigo 16, § 6°, Lei n® 4.771/1965).

Unidade de conservagdo (UC): € um espaco territorial legalmente instituido pelo Poder Publico,
com objetivos de conservagéo e limites definidos ao qual se aplicam garantias adequadas de protecéo
(Lei n® 9.985/2000).
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€menda PioR que o Soneto? A emenda 32 e a edigdo de
medidaS pRoviSoRiasS

Acit Almeia*

A Emenda Constitucional n® 32, promulgada em setembro de 2001, teve como objetivo frear o uso intenso
de medidas provisorias (M Ps) pelo Poder Executivo e, assim, recuperar a capacidade decisoria do Legislativo.
Curiosamente, 0 uso destas medidas aumentou substancialmente nos anos que se seguiram a reforma.
No periodo de 1995 a 2000, foram editadas 38 novas medidas por ano, em média. No periodo de 2002 a
2007, apdés a emenda, a média cresceu para 65. Ou seja, houve um aumento de 71%. Esta constatacao
levou vérios analistas a concluir que a emenda “ saiu pior que o soneto” (O ESTADO DE SAO PAULO,
2007; FIGUEIREDO, 2008; PEREIRA, POWER e RENNO, 2006).

Todavia, uma analise mais detida do efeito da emenda sobre o padréo de uso de M Ps durante
o periodo de 1995 a 2007 permite uma conclusdo mais otimista. Pode-se afirmar que a emenda
reduziu substancialmente o uso relativo de M Ps na produc&o de leis e de politicas publicas, e apenas
aumentou o uso deste instrumento para a abertura de créditos extraordinérios ao Orcamento da Unido.
O objetivo deste artigo é explicar como se chegou a estes resultados. Antes, contudo, convém fazer
uma breve contextualizacéo.

Entre as varias prerrogativas institucionais do Poder Executivo brasileiro no processo de produgao
de politicas publicas, destaca-se o poder de editar MPs, previsto no Artigo 62 da Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988). Diferente do instrumento legislativo convencional, o Projeto de Lei, a MP tem forga de lei
imediata e prazo bastante curto para ser votada pelo Congresso. Permite, assim, que o Executivo interfira
diretamente na agenda daquele, determinando sobre o que e quando os congressistas devem deliberar.

A despeito de ter sido originalmente concebida como instrumento extraordinario, para ser usada
em casos de “relevancia e urgéncia’ , a MP tem sido utilizada de forma intensa por todos os presidentes
da Republica, inclusive paratratar de questdes rotineiras. Em boa parte, isto foi estimulado pelo préprio
Congresso, que sempre foi permissivo na aplicagdo da cldusula de relevancia e urgéncia. Ademais, a
prética, também autorizada pelo Congresso, de reedi¢&o continuada de medidas n&o votadas estimulou
ainda mais o0 seu uso, pois reduziu o custo de negocia¢do do governo com uma maioria parlamentar.
Para se ter uma ideia da situacdo existente imediatamente antes da reforma constitucional, basta
observar que, no inicio de 2001, havia 75 medidas reeditadas e ainda pendentes de votagdo, 80% delas
originalmente editadas antes de 2000.

Entre as mudangas inauguradas por meio da emenda, destacam-se a criagdo de restricbes quanto
as matérias que podem ser tratadas por meio de MPs; a tramitacdo das medidas na Camara e no Senado,
em vez de em sess@es conjuntas do Congresso; a ampliagdo do prazo de tramitacdo de 30 para 120 dias; 0
trancamento da pauta da Casa em que a MP estiver tramitando, caso esta ndo seja votada até 45 dias apos
sua edigdo; a proibig8o da reedicdo de medidas ndo votadas; e, por fim, a eliminagdo da obrigatoriedade
da regulacdo dos efeitos legais produzidos pelo texto original de medidas alteradas, rejeitadas ou que
perderam a eficécia.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest)
do Ipea.
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Dessas mudangas, somente a proibi¢do da reedigdo de medidas ndo votadas afetaria a deciséo do
Executivo de propor politicas por meio de MPs em vez de Projetos de Lei. Especificamente, o impacto
esperado do fim dareedi¢&o seria reduzir a edi¢do de novas MPs, porque se torna necessario ao Executivo
obter o0 apoio de uma maioria dos congressistas para que suas M Ps sejam aprovadas, tal como no caso
dos Projetos de Lei. Nenhum efeito poderia ser esperado das novas restricdes materiais, pois elas
dizem respeito a matérias raramente tratadas por meio de MPs. Embora o trancamento da pauta tenha
aumentado o custo do atraso na votagdo de MPs, ndo ha razéo aparente para que estaregraresulte em
qualquer vantagem estratégica, seja para o Executivo, seja para o Congresso. Da mesma forma, néo
haveria raz8o para se esperar efeito relevante de qualquer uma das demais mudangas.

Para se analisar o efeito da emenda, o primeiro passo foi identificar e separar as MPs de abertura
de créditos extraordinarios ao Orgamento da Unido. Estas medidas, de natureza orgamentaria, obedecem
aumaldgicadistinta das demais, pois os créditos extraordinarios somente podem ser abertos por MP e
ndo requerem a aprovacdo do Legislativo.* Das M Ps originais editadas entre janeiro de 1995 e dezembro
de 2007, 20% foram para abertura de crédito extraordinario.

O passo seguinte foi a definicdo de uma medida da frequéncia de MPs. Em vez do nimero de
medidas originais editadas em certo periodo, utilizou-se a proporgao em relagéo ao total de iniciativas
de lei do Executivo (MPs mais Projetos de Lei). S8o duas as justificativas para se usar esta medida de
frequéncia relativa. Primeiro, porque ao apresentar uma proposta legislativa, o Executivo pode escolher
entre fazé-o via MP ou via Projeto de Lei. Segundo, porque a proporgéo permite isolar o efeito do tamanho
daagenda do governo, que é o aumento ou a diminuigdo no nimero de medidas decorrente do aumento
ou da diminuigdo da quantidade de itens que formam a agenda de politicas publicas do governo.

Como MPs ndo orcamentérias em principio somente podem tratar de matéria de lei ordinaria,
no computo da sua proporgdo foram utilizados os projetos de leis ordinarias (PLs) apresentados pelo
Executivo. No cOmputo das medidas orgamentarias, foram utilizados os projetos de leis do Congresso
Nacional (PLNs) apresentados pelo Executivo para solicitar créditos adicionais ao orgamento. Embora
as aberturas de crédito extraordinario somente possam ser feitas por meio de MP, o uso dos PLNs no
cOmputo da sua proporc¢éo justifica-se pelo fato de, apos a reforma, a maior parte dos créditos abertos
por MP ndo terem natureza extraordinaria, embora sejam classificados como tal (GOMES et al., 2009).
Ou seja, 0 Executivo passou a editar MPs, em vez de PLNs, para abrir créditos adicionais ndo extraordinarios.

As proporcdes de M Ps orgamentarias e ndo orgamentarias foram computadas, respectivamente,
para cada ano e més do periodo de 1995 a 2007. A adog&o da periodicidade anual no caso das MPs
orcamentarias deveu-se a apresentacéo de PLNs estar concentrada em dois ou trés meses do ano. Janeiro
de 1995 pareceu um ponto natural para iniciar a série de dados, pois naquele més foram inaugurados
0 mandato do presidente Cardoso e uma fase de relativa estabilidade econdmica e politica. Decidiu-se
finalizar a série em dezembro de 2007 de maneira a capturar o periodo de uso mais intenso de MPs,
haja vista seu forte declinio nos anos seguintes. As conclusdes da andlise nédo sao diferentes quando
se amplia a série até 2010.

Na estimacéo do efeito da emenda sobre a proporcdo de MPs, procurou-se isolar os efeitos de
outros fatores potencialmente relevantes. No caso das medidas ndo orgamentarias, os principais fatores
levados em contaforam: o grau de articulagdo entre o Executivo e a sua coalizo de partidos na Camara
de Deputados, expresso em termos da proporcionalidade com que postos ministeriais séo distribuidos

1. Ver Artigo 44 da Lei n® 4.320/1964 e Artigos 62 e 167 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988).
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entre os partidos da coalizéo; o presidente, se Cardoso ou Lula; a popularidade do presidente; o status
da coalizdo de governo, se minoritaria ou néo; e 0s anos nos quais ocorreram eleicdes nacionais.
No caso das M Ps orgamentarias, devido ao pequeno tamanho da amostra, foi levada em conta apenas
a ocorréncia de ano eleitoral.

Os resultados das andlises multivariadas mostram que a emenda reduziu a propor¢do mensal
média de MPs nao orgamentéarias em 59%, e aumentou a proporgdo anual média de M Ps orcamentérias
em quase 300%. Ambos os resultados s&o estatisticamente significativos.

O forte aumento no uso de M Ps para abertura de créditos adicionais ao orcamento foi um efeito
inesperado da reforma que ainda requer explicacao. Afinal, além de a emenda nao ter alterado as regras
de uso de MPs para tratar de matéria orcamentéria, ndo ha nada naquela que leve a expectativa de um
efeito direto sobre a frequéncia de uso destas medidas.

De qualquer maneira, como as aberturas de créditos ndo podem criar nem alterar politicas publicas,
mas t&o somente reforcar a execugao das ja aprovadas pelo Congresso, e dado o seu reduzido nimero
em relagdo as demais medidas, ndo orcamentérias, pode-se concluir que a emenda foi eficaz na realizagao
do objetivo de frear o uso de MPs no processo de producdo e alteracdo de politicas publicas. Neste
sentido, a percepgdo generalizada de que aemenda teria “ saido pior que o soneto” merece ser, se ndo
corrigida, ao menos qualificada.

Mesmo ap0ds dez anos da reforma, esta reavaliagdo ndo deixa de ser oportuna por pelo menos duas
razbes. Em primeiro lugar, porque é importante desfazer a percepgdo de que a emenda teria produzido
efeito contrario ao esperado e, assim, reafirmar a eficacia de mecanismos institucionais no controle da
edicdo de MPs. Em segundo lugar, em razdo de ainda estar viva a discuss&o sobre freios institucionais
ao uso deste instrumento, como demonstra o debate sobre a Proposta de Emenda a Constituicao
n°11/2011, em andamento no Congresso.
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PaRticipagdo Social como Meétodo de QJoveRno? Uma agenda
de peSguiSa SobRe aS inteRiaceS SocioeStatalS no goveRno fedeRal
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Nestas breves péaginas expde-se alinha de pesquisa que se vem delineando na Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) arespeito das interfaces estabelecidas entre Estado e sociedade no Brasil no ambito do planejamento
e desenvolvimento de politicas publicas em areas tematicas diversificadas. Nas ultimas décadas, foi
perceptivel a disseminacéo de formas de interagdo e colaboracdo de cidaddos, grupos da sociedade e
atores privados na formulagdo, implementacdo e monitoramento de politicas publicas. Supostamente,
tais interfaces teriam o potencial de promover maior inclusao social, legitimidade das decisdes publicas
e racionalizacdo de recursos, em virtude da adocdo de métodos de consulta aos individuos, grupos e
entidades impactados por decisfes eventualmente tomadas (ISUNZA e HEVIA, 2006).

O atual governo brasileiro tem sustentado uma proposta de “ participagao social como método de
gestdo”, coroando e acelerando um processo iniciado décadas atras de institucionalizagdo e fortalecimento
de conselhos gestores; conferéncias tematicas, audiéncias e consultas publicas; mesas de negociagao;
ouvidorias; e diversos outros foruns publicos e canais de interlocugdo entre Estado e sociedade no
planejamento e execucédo de programas federais. Faz-se oportuno saber, portanto, o atual estagio deste
processo, quais tipos de canais de interface tém sido constituidos, sua frequéncia e distribuigdo por tipos de
programa e atividades governamentais, além das implicagdes derivadas de sua maior ou menor intensidade.

Tradicionalmente, as andlises e avaliagdes da democratizagéo das politicas publicas via abertura
de canais de interface entre Estado e sociedade se organizam tendo como ponto de partida a selecéo
de mecanismos especificos (como conselhos, conferéncias, audiéncias, ouvidorias etc.), procedendo-se,
entdo, a discussao de sua existéncia, funcionamento, incidéncia e efetividade sobre a politica publica.
Diferentemente, este mapeamento toma como ponto de partida os programas federais que compdem
0s Planos Plurianuais (PPA) de 2004-2007 e 2008-2011 e, a partir dos programas, avalia a existéncia,
incidéncia e distribuicdo dos referidos mecanismos. Dessa forma, proporciona uma leitura mais abrangente
daincorporacéo destes nas agdes do governo federal brasileiro.

Na préxima se¢&o, realiza-se breve contextualizagdo tedrica que propde a utilizagéo do conceito de
“interface” , em substituicdo ao conceito de participacéo social, dado ser aquele capaz de abarcar maior
complexidade e variabilidade de tipos de canais de interlocugéo entre Estado e sociedade que este.
Na sequéncia, apresentam-se alguns dos dados elaborados a partir de informagdes disponiveis no
Sistema de Informagdes Gerenciais e Planejamento (SigPlan) do governo federal. Os dados sugerem
indicacBes da incidéncia e dos tipos de interface socioestatal empregados nos programas federais ao
longo da ultima década. Por fim, tracam-se consideragées finais que indicam alguns dos proximos passos
na formulag&o de uma agenda e das implica¢cdes da pesquisa sobre o tema.

* Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das InstituicGes e da Democracia (Diest) do Ipea.

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diest do Ipea.
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1 PARIICIPAG A0 E WL ERFACES SoClOESTALAS

A discusséo sobre as intersegdes existentes entre Estado e sociedade nos processos publicos de tomada
de decisao, especialmente no ambito do planejamento em politicas publicas, tem raizes, pode-se dizer,
numa concepgéo de governo que confere relevancia ao papel da sociedade como participe da construgéo,
direcionamento e monitoramento da administragdo publica. Este processo, segundo Isunza e Hevia (2006),
funda-se em pelo menos trés elementos principais: as lutas sociais por autonomia; as transformacoes
institucionais dos Estados nas Ultimas décadas; e a busca por legitimidade nas decisGes tomadas.

Ao se tomar por base o caso do Brasil, ndo é dificil perceber que, de fato, esse é um padréo
analitico consistente. A existéncia de conselhos gestores da area da saide em praticamente todos 0s
municipios brasileiros (VAZ, 2011) ilustra que nao é banal discutir interfaces entre Estado e sociedade no
Brasil democrético. Tais oportunidades de interacdes entre Estado e sociedade podem, todavia, assumir
contornos e formatos institucionais muito diversificados. A concretizacéo destas interlocucdes pode
dar-se no @mbito coletivo, levando-se em consideracdo uma diversidade de atores, desde os grupos de
interesse ja estabelecidos até grupos minoritarios.

O contato também pode ser estabelecido no nivel da negociagédo e interlocugédo individual, com
a disponibilizagdo de canais especificos de reclamagdes e sugestdes, como € o caso das ouvidorias.
Em adigao, esta miriade de formatos institucionais carrega em si variagdes na capacidade do Estado de
se tornar mais ou menos permeavel as demandas e, principalmente, de assumir corresponsabilizacéo
no planejamento publico. Isto quer dizer, em Ultima instancia, que podem existir canais com baixo poder
decisorio, isto €, com baixo poder de enforcement, mas dotados de significativo poder informacional e
revestidos de expressivo carater consultivo.

Com base nessa constatagdo, nao é dificil notar o embasamento da escolha metodoldgica pelo
conceito de interface no lugar do conceito de participag8o para analisar os tipos de canais instituidos
e concretizados pelo governo brasileiro. A interface consiste num espago politico, isto €, num espago
de negociagdo e conflito estabelecido intencionalmente entre atores, cujos resultados podem gerar
tanto implicacdes coletivas, quanto implicagdes estritamente individuais (ISUNZA e HEVIA, 2006).
Considerando-se estes atores como sendo, de um lado, o Estado, e, de outro, a sociedade, pode-se
pensar em arenas politicas cujas dinamicas se delineiam por teméticas especificas e pelas preferéncias,
narrativas e interesses de cada agente. Por seu turno, o conceito de participacdo tem sido trabalhado
pela literatura pertinente num ambito mais restrito, referente as relagdes politicas estabelecidas entre
Estado e sociedade em arenas de politicas publicas setoriais especificas e com vistas a gerar resultados
de implicacdes coletivas, como no caso das politicas de salde, assisténcia social, educagao, entre outras.

2 WMAPEANd O Nt ERFACES SoCloEStTALAIS No hRASIL

Com o objetivo de avaliar as interfaces Estado e sociedade no governo federal brasileiro, este estudo
faz uso de informag@es oriundas do SigPlan, sistema de acesso restrito, mantido pela Secretaria de
Planejamento e Investimentos do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo (SPI/MP). O SigPlan foi
criado em 2000 com o objetivo de auxiliar na elaboracdo e acompanhamento do PPA do governo federal,
por meio da centralizagéo e sistematizacdo computacional de informac¢des quantitativas e qualitativas
relativas a implementag&o dos programas e acgdes governamentais (OLLAIK e MEDEIROS, 2010).
A observacéo dos dados no que tange a temética das interfaces socioestatais ofereceu oportunidade
metodoldgica importante, pois o sistema compreende, provavelmente, a base de dados com maior grau
de sistematizagdo de informagBes sobre formas de articulacdo e participacdo nos programas federais.
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2.1 \ncilincia geral [as interfaces sicilesiaials

O primeiro topico delineado para andlise refere-se aincidéncia geral dos canais de interface nos programas
do governo federal. Neste caso, analisa-se tanto a existéncia, ou ndo, de um movimento de adensamento
e incremento do nimero destes canais, quanto a diversificacdo da quantidade de 6rgéos federais
envolvidos no processo. Os dados disponiveis abrangem o periodo entre 2002 e 2009 e compreendem
informacg6es sobre a existéncia de formas variadas de interface socioestatal nos programas federais,
como reunides com grupos de interesse, consultas publicas, audiéncias publicas, ouvidorias, conselhos
setoriais, conferéncias, e outros. Neste periodo de tempo, pode-se perceber, tal como mostrado no
gréfico 1, variagdo relativa a incidéncia de interfaces socioestatais em programas e 6rgaos federais.

GRAFRCo 1
Quantidade de Orgdos e programas com interface socioestatal (2002-2009)

(Em %)

Finie: brasil (2010).

O grafico 1 expressa duas informacdes: a linha indica a porcentagem de programas federais
nos quais se observou existéncia de canais de interface por ano; as barras indicam a porcentagem de
6rgédos, como ministérios e autarquias, que adotaram estes canais em seus respectivos programas, por
ano. A primeira observagéo é que a quantidade de programas que primaram pelo incentivo a interface
ja era bastante elevada em 2002, mas logrou variar positivamente no periodo considerado. Em 2002, a
porcentagem de programas com interface socioestatal era de 81% e, jaem 2009, passou para 89,8%,
0 que representa uma variag8o de aproximadamente 9% no periodo.

Além do crescimento em quantidade de programas que incentivaram a estruturagdo de canais
de interface, vale a pena verificar qual a distribuicdo desse processo de abertura segundo o volume de
6rgédos que o fazem. Os dados apontam que, em 2002, 26 érgaos tinham programas que incentivavam
ainterface socioestatal. No ano seguinte, em 2004, este niUmero passou para 28, e para 34 em 2005,
mantendo-se esta média até 2009, quando 39 érgaos tinham programas com interface socioestatal.
Assim, pode-se dizer que houve também uma diversificacdo dos locais de interag8o sociedade-Estado
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nos programas do governo, 0 que é certamente importante do ponto de vista da concretizacao de
interfaces socioestatais.

Quando se faz uma comparacao linear entre os anos de 2002 e 2009, os dados sugerem mu-
dancas significativas para a interface socioestatal no governo federal e seus programas. Como visto, o
ano de 2009 contou ndo apenas com maior porcentagem de programas que desenvolvem agdes neste
sentido, mas, também, com uma diversificagdo maior. Ou seja, em comparagdo a 2002, o ano de 2009
€ marcado como um ano de maior e mais diversificada interlocugdo social. Esta mudanga, logicamente,
configurou-se ao longo dos anos transcorridos.

2.2 1ipUs e especificiiales (e interfaces sicilesiaials
Além da variagdo quantitativa, as analises indicaram que as proprias formas de interacéo sociedade-Estado
variam significativamente, e sdo diversos os tipos de institucionalidades presentes. O grafico 2 fornece
dados acerca dos tipos mais comuns de formatos participativos adotados pelos 6rgéos do governo federal
em seus respectivos programas e agoes.

GRARCo 2
Formatos de participagdo implementados, por tipo e por ano (2002-2009)
(Em %)
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Finie: brasi (2010).

Constata-se, assim, que a interface social se materializa nos programas do governo sob um amplo leque
de formatos que n&o se restringem aos tipos que usualmente chamam mais atencéo dos pesquisadores e
estudiosos da area, como os conselhos setoriais e as conferéncias. Vale dizer que os dados disponibilizados
no SigPlan apontam a categoria de conferéncias nacionais apenas para 2009, quando estes dados comegaram
a ser especificamente coletados.

Sobre a variabilidade nos tipos e formatos de canais de interface socioestatal observados, é possivel
dizer que existe uma variabilidade correspondente de incidéncia que depende do tipo de canal e do
periodo considerado. Em 2002, por exemplo, a forma predominante de interlocugdo se referia a outros
tipos de formatos néo listados no formuléario do SigPlan, com 23% da amostra do ano. O segundo meio
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mais utilizado naquele periodo, com 21% dos casos, foi a reunido com grupos de interesse, forma de
interface que designa contatos diretos entre gestores, atores envolvidos e/ou publico-alvo beneficiado
na formulagdo, implementag&o ou monitoramento de programas. Em 2009, observa-se um significativo
incremento da forma de interface audiéncias publicas, passando de uma média de 15% dos casos para
27% do total daquele ano. As audiéncias sdo importantes locais de deliberag&o nas quais decisdes sé&o
tomadas com a possibilidade de participacéo direta de qualquer cidaddo. Por fim, em conjunto, destaca-
se também, em 2009, o formato consulta publica, com 24% dos casos.

3 CONSWAERAGHES FINAIS E PROXMOS PASS0S

Relatou-se aqui o desenvolvimento de um projeto de pesquisa em andamento, o qual tem buscado
novas perspectivas paratratar das relages entre Estado e sociedade e dos processos de democratizacéo
da gestdo publica no Brasil. Diferentemente da literatura sobre democracia participativa, que muito ja
prestigiou as andlises de instituices participativas especificas como conselhos gestores, conferéncias
e experiéncias de orgamento participativo, este projeto adota a perspectiva das interfaces socioestatais
como forma de visualizar 0 amplo espectro por meio do qual atores sociais interagem com burocracias
estatais na formulacéo, implementagcdo e monitoramento de programas governamentais.

A perspectiva das interfaces socioestatais amplia 0s horizontes do debate sobre democratizacéo
da gestéo publica e, assim, abre novos caminhos para a avaliagdo dos sentidos da participa¢éo social
e de seus impactos sobre o funcionamento dos programas governamentais. No avanco de tal linha de
pesquisa, é relevante explorar: /) aforma por meio da qual se distribuem as modalidades de interfaces
socioestatais entre as areas de politicas publicas e érgdos do governo; /i) as relagfes existentes entre o
tipo ou natureza de atividades, programas e politicas publicas e as modalidades de interface adequadas;
e /ij) as diferentes formas por meio das quais o envolvimento de atores sociais pode ou néo interferir
positivamente na gestao governamental.
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