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A obra retratada na capa deste sexto Boletim de Andlise
Politico-Institucional € o desenho Escolinha, de Candido
Portinari (1903-1962), datada de 1933. 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 econémicos
e, sobretudo, o povo brasileiro, em suas condigles de vida e
trabalho: quest8es cujo estudo faz parte da propria missdo do
Ipea. A Diest agradece ao Projeto Portinari pela honra de usar
obras do artista em sua produgo.
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aPResenTacéao

A Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, dsistliicGes e da Democracia (Diest) do Ipea
apresenta a sexta edicdo do Boletim de analisegalistitucional em um momento de revisdo de
conceitos e marcacdo de posicdes pela sociedaleitmamomento no qual as manifestacdes de
rua de maior dimens&o no pais ja& completaram umaasion como ocorreram elei¢cdes gerais no
pais, com destaque para a da Presidéncia da Republi

Nesse contexto, o Ipea completa cinquenta anéetamda secdo Opinido deste Boletim, de
autoria do técnico de Planejamento e Pesquisakpabsidente do instituto, Sergei Soares, conta um
pouco da histéria da instituicdo ao longo de saais racentes vinte anos, com consideracdes sobre
a diversidade dos temas de pesquisa, as polémiedasanternamente e a relagdo institucional do
Ipea com os demais 6rgaos governamentais.

A secdo Reexdes para o desenvolvimento inicia-se com o artigieipios e propostas para 0 PPA
2016-2019, cujo objetivo € um dialogo direto comaratividade-chave do Ipea, o planejamento
governamental. Nesse sentido, o artigo contribra paliscussdo do que seu autor chama de
‘movimento de atualizacdo e ressigracéo do planejamento governamental no Brasil”.

O segundo artigo dessa sec¢do — O decreto sohtecgagio social no governo federal e a ‘polémica
bendita’ — discute a politica de participacdo s@cm base em resultados de pesquisas realizadas
no instituto. Porm, o artigo A questéo sodal das desigualdadesi@de & as paliticas publicas fecha
a secao Rexdes com uma andlise de quatro abordagens dissistiee politicas de estado voltadas
para a superacéo das desigualdades sociais remd@made.

A secdo Notas de pesguisa € composta de cincodmteadas de pesquisas da diretoria em
diferentes fases de andamento, de apontamentiosipaees a resultados consolidados.

Aprimeira nota, Esudos em seguranca publitcareaisie justica ariminal: a reintegracéio sodakdtiéducs
em privagio de liberdade, traz parte dos resultéid®s em pesquisa sobre a questéo da reineidéntnal
e aponta para os desa de uma politica voltada a reintegracéo sociigédnda nota apresenta as principais
guestbes de uma pesquisa em fase inicial sobligansordas Comunidades Terapéuticas — entidades que
realizam o acolhimento de pessoas com transtoesosehtes do uso de substancias psicoativas.

Aterceira nota dessa secdo — Governanca e inqrag@@m sistema energético sustentavel:
como podemos melhorar? — aborda os/dssaa transicdo de um sistema energético envohendo
utilizacdo de baixo carbono e na superacao dasioes de investimentos em energias renovaveis,
com aumento da eiéncia energética. Em seguida, como parte do@slate desempenho do
sistema de nomeacao de ministros do Superior TallwlenJustica (STJ), a quarta nota de pesquisa
O sigema de lista triplice nos tribunais judidaissileiros analisa particularidades dos sistefaas
nomeacao para os tribunais brasileiros.

No encerramento desta edicéo do Boletim, a Ulttea@onsirdos e caraderidicas munidpais avango
na cooperacio federativa? investiga a cooperaga@etes federativos a partir das caracterigisasunicipios
gue se associam, na forma de consorcios, em teragbds nas diversas areas de politicas publicas.

ADiest convida o leitor a conhecer parte das psas/e debates envolvidos nos diversos temas
ligados ao Estado, as instituicdes e a democracia.

Boa leitural
Comité Editorial
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Uma Reflexéo Pessoal SobRe a TRajeToRa do iPea nos UiTimos VinTe anos

Sergel Soarest

A primeira vez que trabalhei no Ipea foi em 19%abalhei como estagiario, primeiro para o
Ademar Sato e depois para a Anna Peliano. O itwstita qual entrei era muito diferente do Ipea
de hoje. Havia tdo poucos computadores que edistéasala chamada “sala do computador”, na
qual a pessoa que quisesse utiliza-lo agendavatdmidr Os microdados do Instituto Brasileiro de
Geograa e Estatistica (IBGE) ainda nao circulavam publazi® e apenas alguns poucos podiam
usa-los. O costume era pedir ‘tabulacbes espedais’demoravam uma eternidade, mesmo para
responder perguntas triviais.

Mas a diferenca mais notavel era na falta de petrgpela Casa. Virou lugar comum no
Ipea dizer que a Casa passa por uma crise de iddgitiias crise mesmo era o que eu vi quando
primeiro pisei aqui. E importante se lembrar daextio. O Ipea quase tinha sido extinto no inicio
do governo Collor. Sobreviveu por pouco, em granddida pelo empenho do Antonio Kandir.
Fazia anos que nao se contratava ninguém. Hayagique faziam trabalhos de alta qualidade,
tanto em Brasilia quanto no Rio, mas eram contrautiades consideraveis.

O maior problema, no entanto, era a profunda digcdra que tange ao papel da Casa.
E importante lembrar que o Ipea tinha passado hda pas trés décadas anteriores fazendo
planejamento. Grande parte do que hoje é feito ingstdrio do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(MPOG) era feito diretamente no prédio do Ipea. déaisas tinham mudado muito desde a volta
da democracia. O instituto que fazia planejamemébatinente estava gradualmente morrendo, e 0
instituto que fazia pesquisa para o planejamemégaesrescendo. O grosso dessa transicéo foi feita
durante a gestéo do Fernando Rezende. Eu estemeelurante todo o periodo e posso dizer que
a transicao nao foi nada indolor e sim assuntaebatds, no minimo acalorados. Foi uma transicéo
muito dificil, que envolveu mudancas profundasuiauca da Casa, mas acho que hoje boa parte
dela ja foi feita. Sem duavida, atualmente aindarha boa dose de discordancia interna quanto ao
tipo de pesquisa que devemos fazer, como devem®faquao individual ou coletiva deve ser, e
assim por diante. Mas n&o vejo ninguém defendendalgveriamos passar a fazer o orcamento da
Uni&o ou escrever o plano plurianual (PPA).

O que ndo mudou é a proximidade do Ipea com d&pslpublicas. Desde nossa fundacéo,
ha cinquenta anos, até agora, a preocupacao @inmipmelhor, a obsessdo desta Casa tem sido
com relacao as politicas publicas. Antes faziartamemento diretamente; hoje nossa pesquisa é
feita justamente para subsidiar o desenho degaslipiiblicas. E para isso que existimos e, enquanto
existirmos, é para isso que existiremos.

O Ipea que existe hoje € muito diferente, tambénowimos aspectos, da instituicdo na qual
entrei como estagiario ha 22 anos. A revolucadeta®logias da informacdo chegou ao Ipea com
muita forca. Além de todos terem computadoressa@iidentemente comum em qualquer 6rgéo

1. Técnico de Hangjamento e Resguisa e presidente do Ipea.
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publico hoje em dia —, temos uma infraestruturaesmos de servidores invejavel. Podemos rodar
bancos de dados, de tamanho consideravel, comagouiras instituicdes.

Ha nesse campo também desa Por exemplo, hoje os microdados do IBGE sdadws
em universidades no Brasil e no exterior, em ctorsas econdmicas, em instituicdes estaduais de
pesquisa, tanto quanto no Ipea. Para nos mantegtegentes nesse nicho, precisamos estar sempre
na ponta em termos metodolégicos e em termos ital@ifilade das nossas analises.

Tao importante quanto as melhorias citadas aciméat de termos aberto nosso leque
tematico. Hoje, o Ipea pesquisa inlmeras areagrgas ndo passavam pelo nosso radar. Por exemplo,
com o Roberto Martins, passamos a trabalhar asd@eatesigualdades raciais e de género, além de
outros temas, como a criminalidade; com o GlautixApassamos a trabalhar fortemente a area
de inovacao e produtividade; e com o Marcio Poclmjpassamos a trabalhar a area de instituicdes
e voltamos a ter uma diretoria internacional.

Quero ressaltar a importancia da pesquisa sobreligdts. Com a volta da democracia, a
importancia das instituicdes para nosso desenwvemiiotem _cado cada vez mais patente. O Daron
Acemogulou, que tem popularizado a importancigndtituicoes (principalmente entre os economistas),
coloca que existem instituicdes inclusivas (préilesivimento) e extrativas (anti-desenvolvimento).
Eu acho que é bem mais complexo, uma vez queitsigies sdo mutéveis e dependem do contexto.
Uma instituicdo pode ser pro-desenvolvimento e, sardancas no contexto econdmico e social, se
tornar anti-desenvolvimento sem que ela mesmadi que. Por isso 0 estudo das nossas instituicdes
democréticas € um tema tdo mutavel e relevante@uoastudo, por exemplo, do mercado de trabalho.
Além disso, € um tema no qual o Ipea tem, hojedgmvantagens comparativas.

Como havia relativamente pouco trabalho sobretingies usando a caixa de ferramentas
‘tipo Ipea’ — uma caixa de ferramentas fortemertsda em estudo empirico, seja quantitativo
ou qualitativo, de casos reais —, a vantagem dodp@cupar esta posicao foi imensa. Hoje é uma
das areas em que nossa producéo é mais visivelenicia mais as politicas publicas.

Voltando como vejo o Ipea hoje, acredito que @aniEo de nossa missao — producédo e
disseminacdo de conhecimentos e da assessorgipaidiar politicas publicas ou algo proximo disso
— é algo relativamente consensual dentro da Cagard=que no Ipea n6s adoramos um dissenso
e achamos nossos consensos pouco interessandessematguém participar de rodas de conversa
no instituto vai achar, provavelmente, que nao senanla em comum. Eu, porém, acho que nossa
missao, pelo menos nas grandes linhas, é hojeasiante consensual na Casa.

Temos, no entanto, grandes desgpela frente. Como subsidiar politicas publicediante
pesquisa de qualidade, por exemplo, ainda deixtoregpaco para dissenso. Questdes como: se
devemos trabalhar essencialmente “em siléncio” p@@verno ou se devemos valorizar também
nossa relacdo com a midia; se devemos incentivatigidade do trabalho individual e em pequenos
grupos ou se devemos buscar grandes projetos@gregjee se ter sucesso no mundo académico é
fundamental para a boa pesquisa para assessggaqesquisa para o planejamento é téo diferente
da pesquisa académica que publicar em revistasitasmnotas no Capes Qualis ou ter trabalhos
aceitos para ANPEC ou ANPOCS devem ser indicaderpsuco valor sdo dimensdes dificeis, em
gue ha muito pouco consenso. Eu, particularmesribotminha opiniéo sobre cada destes temas,
mas na Casa ha muito mais dissenso que convergéncia
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N&o creio que vamos ter respostas consensuadasemtempo para nenhuma das perguntas
acima e é fundamental saber se estamos ou ndodaradso em lidar com esses temas no dia a dia.
Temos que ter algum tipo de termdmetro para nes simossa instituicdo, que o pais banca a um
custo nada trivial, justta sua existéncia.

Dada a missao do Ipea, a pergunta fundamentab@emedida os gestores de politica publicas
levam em conta nossas pesquisas na hora de dedde e como fazer. Toda minha experiéncia
mostra que isso é extremamente variavel. Depende duicontexto e, principalmente, das relacdes
de con anca que existem entre 0s grupos de pesquisaale ggeque fazem a gestéo de cada politica.
A construcao de relacfes de canca é fundamental para que nossas andlises SfertmaEm em
politicas publicas. Uma pesquisa de 6tima qualigade car acumulando pé em alguma prateleira
se ndo houver um bom relacionamento entre o pasguiu alguém que o represente) e 0s gestores
da politica estudada. Hoje, temos insercdo em imgmainistérios, em alguns casos o dialogo é
realmente muito préximo e, principalmente, feittmdoase em pesquisas de alto nivel.

Mas essas relacdes de canca demoram muito para serem construidas. A niaeea
tem grande valor, mas néo substitui anos de tralzahjunto entre nossos pesquisadores e 0s
gestores em diversos 6rgaos da Esplanada e atdetegs subnacionais. O personograma € a
chave do organograma.

Por outro lado, n&o podemos ter uma personalizataloda relacéo entre Ipea e gestores
de politicas. Ja vimos casos na nossa instituied@mnds de relacbes Ipea-gestores serem perdidos
com aposentadoria de pesquisadores-chave; ja vasasade pesquisadores defendendo territério e
impedindo a atuacdo de outros junto a “seus” néindst; e ja vimos novos pesquisadores interpondo,
de modo pouco cuidadoso, rela¢cdes que antigos desnoranos para construir. N&o vejo uma
formula facil para gerir essa relacéo.

Felizmente, de um jeito ou de outro esta funcionapdlo menos parcialmente. Hoje temos
relacdes proximas com inimeros ministérios e cgunal governos subnacionais. Ha algumas
politicas publicas que foram inteiramente desentdetaso do Ipea (existem até casos nos quais a
lei que instituiu a politica foi escrita aqui) edidda mais politicas publicas que foram construidas
mediante um dialogo profundo entre nossos pesaquiese 0s gestores dessas politicas. Entéo,
respondendo minha propria pergunta de modo tentativedito sim que temos um termémetro
gue mede se nossa existéncia €ljoatla e acredito que ela € plenamente jcestia.

Quais séo os principais desa que vejo para o futuro?

Um desao €, em certo sentido, fazer mais do mesmo. Prenssastar presentes no desenho,
no acompanhamento e na avaliacdo de cada vezatiiap publicas. O processo de ampliacdo do
leque de atuacéo do Ipea, que tem sido t&o viratésagora, precisa continuar. Ao mesmo tempo,
precisamos aprimorar continuamente nosso conteotpidlidade para que nossa producgéo e a
assessoria que prestamos estejam embasadas ratton@ggr técnico. Por isso € importante ir aos
encontros cientcos; por isso é importante publicar em revistas atiadg; por isso é importante
fazer pés-graduacao.

Um segundo desa é caminhar lentamente na dire¢do da institucizatalp da assessoria.
O personograma € fundamental e vai sempre exisSrpraaisamos criar mecanismos que limitem
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0s excessos que dele decorrem. Nao devemos t@s‘darérea’; ndo devemos ter transicdes abruptas
do didlogo com os gestores; ndo devemos ter maismugrupo de pesquisadores fazendo assessoria
sobre 0 mesmo tema sem coordenacao entre eletardesbes mecanismos, devemos tomar cuidado
para nao jogar o bebé fora com a agua suja do beamhos excelentes areas de assessoria nas quais o
personograma é fundamental e nao podemos jamis deiprestar assessoria, ou prestar assessoria
de forma ruim, em decorréncia de um desejo de inwtitaliza-la.

Ha o desap eterno da gestdo. O Ipea enfrenta fortes limitagdss area devido a falta de
concurso para a area-meio. O ritmo das aposentadstdasenético e em breve ndo teremos mais
nenhum servidor em varias areas-chave. Temos teatdicintar parte desse desanediante sistemas
melhores, tais como o Ipea Projetos, mas precisdmpessoas também para gerir sistemas.

Por [m, vejo um forte des@ metodoldgico. O Ipea precisa sempre estar expdar novos
meios de fazer as coisas. Fico muito feliz que satado alguns passos nessa dire¢cdo com o curso de
cenérios e o trabalho com complexidade, mas fopemas passos em um caminho que precisamos
trilhar. Somos bons em econometria? Somos. Sabferersavaliacdo? Sabemos. Sabemos fazer
desenho de politicas? Também. Mas o conhecimentinlta e ndo podemos deixar de caminhar
junto. Por mais que devamos fazer mais do mesnoopo@emos nos contentar em fazer apenas
mais do mesmo. Precisamos sempre estar testands métodos e olhando em direcdo a novos
horizontes. Para isso o Ipea foi criado e pareaaissta existimos.
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PRinciPios e ProPosTas PaRa o PPa 2016-2019*

Jos Calso Cardoso X2

1 A RETOMADA DO L ANEJAMBNTO GOVERNAMENTAL NO BRASL NOSANCS 2000°

Em 2014, o Brasil realiza sua sétima eleicdo doetesecutiva para presidente da Republica.
Ao longo de praticamente trinta anos (1984-201paie conformou uma das maiores e mais intensas
democracias do mundo, por meio da qual consegadlapnar nova Constituicdo Federal em 1988,
estabilizar e legitimar nova moeda nacional deS84 & testar satisfatoriamente a alternancia derpod
tanto no Executivo e Legislativo em ambito fedem@no nos executivos e legislativos subnacionais,
em processo continuo, coletivo e cumulativo defeipgamento institucional geral do pais.

N&o obstante a presenca de tensdes e recuosaseovdens, é possivel avaliar como positiva a
ainda incipiente e incompleta experiéncia demaadtiasileira; indicacéo clara de que a dimenséo
de aprendizado politico e social que Ihe é inererggue apenas se faz possivel em decorréncia do
seu exercicio persistente ao longo do tempo —titiirse na mais importante caracteristica desse
gue ja é o mais duradouro periodo de vigéncia demce do pais em regime republicano.

Com isso, se quer dizer que ndo parece descalzidiomer positivamente alguns auspiciosos fatos
recentes, com o exercicio — mais uma vez — contgulgtivo e cumulativo de vigéncia democratica
no Brasil, cujo sentido de permanéncia aponta od@@iste para processos de amadurecimento
crescente do Estado e das instituicdes publicas) também para grandes desaque ainda pairam
sobre a sociedade brasileira.

Nesse campo, trata-se de mobilizar esfor¢os dereemgfio e de atuacdo, linhas gerais, em
torno de trés conjuntos de dess, a saber:

- incremento de qualidade dos bens e servigcos p&ldlisponibilizados a sociedade;

- equacionamento dos esguemasidanciamento para diversas politicas publicas de
orientacdo federal; e

1. Oautor agradece aos comentarios dos colegas Ronaldo Garda, técnico de Hanglamento e Resquisa do Ipea; Bigénio Santos servidor da
Searetaria de Fangiamento e Investimentos Estratégicos (371) do Ministério do Flangjamento, Orgamento e Gestéio (MPOG); e José Carlos
dos Santos assessor do Gabinete Ressoal da Presidénda da Republica, isentando-os por erros e omissies remanescentes Agradece, também,
aos comentérios e recomendagdes emitidos pelos colegas da Diretoria de Etudos e Roliticas do Estado, das Ingtituigdes e da Democrada
(Diest) do Ipea e menbros do comité editorial deste nimero 6 do Boletim de andlise politico-ingtitudonal (Bapi), isentando-os, igualmente,
pelos possivels problemas neste artigo.

2. Eoonomista pela Faculdade de Eoonomia, Administraggo e Contabilidade (FEA) da Universidade de Sfo Paulo (USP), mestre em Teoria
Econdmica e doutor em Economia Social e do Trabalho, ambos pelo Ingtituto de Economia (IE) da Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP). Desdle 1996 € técnico de Flangamento e Resquisa do Ipea, tendo sido diretor de Estudos e Rliticas do Estado, das Ingtituigdes
e da Democradia da Diretoria de Estudos e Roliticas do Etado, das Indtituigdes e da Democragia (Diest) do Ipea e diretor de Flangjamento,
Monitoramento e Avaliacdo do Hano Furianual (FRR) 2012-2015, na Searetaria de Hangiamento e Investimentos Edtratégicos (SA) do
Ministério do Flangiamento, Orgamento e Gestéo (MPOG). Enail josecelso.cardoso@ipea.gov.br

3. Esta parte do artigo € uma adaptagdo de trabalhos anteriores espedalmente Cardoso . (2011; 2014). Alémdestes, sfo fontes primordiais
ostextos de Garda (2000; 2012).
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aperfeicoamentos institucionais-legais no espaalo do planejamento governamental
para a execucdo adequada (vale dizatiente, ecaz e efetiva) e aderente (as realidades
socioeconOmicas) das diversas politicas publicasgdm pelo pais.

A questdo é que, depois de mais de duas décaddatla estagnacéo econdmica (1980-2003)
e inde hi¢cdes quanto ao modelo de desenvolvimento arsedsiiasil retomou certa capacidade de
crescimento de sua economia a partir de 2004. ldedsente, varios documentos e movimentos
concretos foram produzidos pelo governo brasileievando da questdo do desenvolvimento e do
planejamento. E, portanto, a emergéncia de navaléasrescimento econdmico em anos recentes
gue reacende a necessidade de reativacdo do Estaaheio a crise econémica internacional em
curso desde 2008, particularmente a reativacaoasersstituicoes e instrumentos de planejamento
estratégico. Nesse contexto, entdo, é que se imgfra discusséo que visa contribuir para o
movimento de atualizacéo e ressigiaicéo do planejamento governamental no Brasib faor se
acreditar que isso seja necessario e meritoria Brassno, como porque se defende aqui a ideia de
gue o momento histérico nacional esteja particudarenpropicio a tal empreitada.

2 SUGESIOES PARA O PRA 2016-2019

Para introduzir propostas concretas com vistataao plurianual (PPA) 2016-2019 que se aproxima,
€ necessario relembrar ao menos trés premissamnfiamtiais do assunto ora em pauta, a saber:

planejamento ndo € panaceia, mas pode ser pav@idao;
. planejamento n&o é plano; é politica; e
mecanismos tecnopoliticos reais sdo muitas veeesrtties dos formais.

Em sintese, diante do exposto, pode-se extrairamjumto minimo de principios gerais e
proposicoes a serem levadas em consideracéo pkaaltas instancias e escaldes da Republica
brasileira, nos ambitos Executivo, Legislativo dididrio, bem como pelo conjunto de atores
econdmicos e sociais direta ou indiretamente isgat®s ou afetados pelo padréo de planejamento
e de desenvolvimento em curso no pais, com vigkbaracdo do PPA 2016-2019. Séo #las:
centralidadeij) temporalidade e direcionalidad®; setorialidade e espacialidad@;exequibilidade;
eV) responsividade.

2.1 Centralidade

Qualquer iniciativa de planejamento, dada a suarezd tecnopolitica crucial aos designios do pais,
apenas se fara crivel se estiver institucionalmghtada e/ou fortemente referendada e amparada
pelos mais altos escaldes politicos e instanaiasdis da Republica brasileit& ualquer iniciativa

de planejamento desenvolvida & margem dessa congm@uanto exigida constitucionalmente,
estara inevitavelmente fadada ao fracasso. E prgmstanto, elevar ao maximo grau possivel
a centralidade dessa proposicao, algo que depémti@ndente da visdo de mundo, da ética da
responsabilidade e da postura politico-institudianisa de nossos altos dirigentes publicos e
demais liderancas politicas da sociedade.

4. Para uma discuss30 completa desse ponto, ver Garda e Cardoso J. Qubsidios para repensar o Ssterma federal de plangiamento(No prelo).
Bradllia: Ipea, s=t./2014.
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2.2 Temporalidade e diredonalidade

O planejamento do desenvolvimento nacional é, parreza, uma atividade de curto, médio e
longo prazos. Em outras palavras: o planejamentidedenvolvimento nacional € atividade de
natureza continua, coletiva e cumulativa; é prodgassemental dindmico, sistémico e abrangente;
requer abordagem multi-intertransdisciplinar, terafidades de formulagdo e execucao variadas
e direcionalidade tecnopolitica estratégica. Dmstaeira, restringir o seu principal instrumento
formal — o PPA — a horizonte temporal apenas d® @razo (quatro anos), € a senha certa para
matar, ainda no nascedouro, qualquer iniciativalaleejamento condizente com a complexidade
e heterogeneidade de nosso tempo.

E preciso, portanto, permitir que o PPA se organigeere segundo niveis diferentes de temporalidade
e de direcionalidade estratégica. As politicasipaitpossuem tempos distintos de maturacéo, bem
como priorizacao estratégica igualmente distintabds as coisas — temporalidade e direcionalidade
estratégica — precisam estar, a cada nova rodd@RAjalevidamente expressas nos documentos e
nos respectivos arranjos de planejamento e exedagduoliticas e programas governamentais. Tal
sugestédo é nao so factivel, como indispensavebpa@nferir maior dose de realismexibilidade e
exequibilidade as distintas fases de maturacageatzacdo das politicas publicas federais.

No que toca propriamente ao orcamento, ha duas @sgecialmente importanigg preciso
elevar o nivel de agregacéo das unidades minimasdacéo do gasto publico, idealmente para o
plano estratégico dos objetivos ou metas do PRAégoreciso aplicar tratamento diferenciado ao
gasto publico (em termos de planejamento, orcarpé@mtaontrole, gestao e participacdo), segundo
a natureza efetiva e diferenciada das despesas.

2.3 Storialidade e espadalidade

Ha certamente muita/diuldade tecnopolitica, mas ndo necessariament@daites insuperaveis,
nas tarefas de formulagéo, implementacéo, monitrtme avaliacdo de politicas publicas que levem
em justa e equivalente consideracao as dimensfiesstioriais como espaciais das politicas publicas
Durante a maior parte da histéria, houve quase quieiEbpoimazia do setorial sobre o territorial;
agora, ndo se trata de inverter tal primazia, imede estabelecer um principio de equilibrio (ainda
que intrinsecamente instavel) entre ambas as ddegrsuciais de qualquer politica publica ou
programa de governo. Para tanto, embora técniglitiegmente muito custoso, talvez seja necessario
rever e reformar (ainda que gradualmente) a astraltara setorializada/departamentalizada de
atuacéo governamental, rumo a algum tipo de estrotganizacional de pématricial.

Na con guraco atual, ha muita hierarquia e pouco comangeeciso, portanto, dispender
esforgos institucionais, embora consideraveistarafas de articulacéo e coordenacdo em varios
niveis, simultaneamente: intra e interpoliticasgpamas, ministérios e 6rgéos; intra e interinganc
federativas; intra e interpoderes da Republicalelista é longa e complexa, mas é dessa reforma
profunda (de estruturas, processos e entregasiarqusiblico estatal que se necessita. Sem ela, ou
apenas com medidas cosmeéticas de gestdo, jardaisisaltos de qualidade no quedigempenho
institudonalagregado do Estado brasileiro. Em linguajar técijaenais se saira do debate pequeno

5. Reoconhece-se agui que esta discussio sgja, infelizmente, muito anpla e conplexa para ser adequadamente tratada nos egtreitos limites
desta publicacgo, raz8o pela qual a mesma esta mais bem elaborada e fundamentada em Cardoso . Rolitica e plangamento no Brasil:
balanqo histérico e propostas para 0 FRA 2016/2019. Texto para Disausséo (No prelo). Brasilia: Ipea, 2014.
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sobre eciéncia da gestdo, para as categorias realmdenanes daledacia e da efetividade das
politicas publicas. Desde logo, politicas publgpas transformam.

2.4 Exequibilidade
Qualquer iniciativa de governo, planejada ou n@enas se pode medir por seu grau de exequibilidade,
vale dizer, pelas condigdes tecnopoliticas de gabdidade (sistémica) e governanca (colaborativa)
Estado. CondigBes estas que tanto garantem oraegiae 0 apoio politico necessério a efetivacao
do planejamento estratégico de governo, como @rans requisitos administrativos (ou recursos
de poder_nanceiros e orcamentérios, humanos e logistEnslogicos e normativos, simbdlicos e
comunicacionais etc.) necessarios a implementagitivebrsas e heterogéneas politicas publicapagislo

E preciso, portanto, levar a reforma do Estadmaagiencionada, & propria sociedade, radicalizando —
para usar o chavao de sempre — a propria demaeicitbrasileira. Hoje, radicalizar (ou substaanji
a democracia brasileira sigiog, em primeiro lugar, reformar (para adensatasturas e formas de
funcionamento da democracia representativa tragiciBm segundo plano, mas ndo menos importante,
abrir ainda mais o Estado a democracia participdiieta (cf. referendos, plebiscitos e iniciajp@sulares
j& previstos constitucionalmente) e semidiretaforome inovagdes recentes em desenvolvimento por
meio dos conselhos de politicas publicas, confa€nacionais, audiéncias e ouvidorias publictie en
outras interfaces socioestatais possiveis e nigessacontexto presente e futuro da nagéo.

2.5 Respongividade
Por'm, é preciso que a implementacao das politicalicpsie a entrega efetiva de bens e servicos
do Estado a populacdo sejam os verdadeiros cstéei@fericio e perseguicdo adbsempenho
ingtituconal(setorial, territorial e agregado) do Estado lmiasi Apenas desta maneira se podera,
de fato, calibrar as a¢des de planejamento nalsedts resultados intermediarios (medidos pela
e__cacia da acao governamental) e dos resultauiais (medidos pela efetividade transformadora
da acdo) das politicas publicas nacionais, rumamsotidacéo de um projeto de desenvolvimento
integral para o Brasil no século XXI.

3 CONSDERAQOESANAIS

Mesmo dentro do governo, em ministérios, secretanisgaos supostamente existentes para pensar e
aplicar o planejamento (como func¢do precipua degéeel do Estado), parece reinar certa descrenca
generalizada nesta funcéo. Ela decorreria, basiamde trés fontes:

aproximadamente trinta anos de desmonte das irestAnstrumentos e mesmo da cultura
publica de planejamento;

uma crenca (equivocada) na superioridade do liereado como mecanismo distribuidor
da renda e da riqueza produzida pela sociedadis aimis em contexto de dominio
transnacional das grandes corporacfes privadas; e

- umacrenca (equivocada) na imensadlidade pratica (ou mesmo em sua impossibilidade
I6gica) de se organizar de uma forma melhor e efigliva a institucionalidade atual de
planejamento governamental, ja que, embora coadid@ma funcao meritéria e necessaria,
seria algo de complexidade institucional e polipasa além do dominio humano.
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Pois contra tais ilacbes, basta dizer, lembrandm$/4996), que:

O planejamento é uma das maiores conquistas litasrtdue o homem pode almejar. Porque o plano
€ atentativa do homem para criar seu futuroas tintra as tendéncias e correntes que nos arrasta
€ ganhar espaco para escolher; € mandar sobte®s fas coisas para impor a vontade humana; é
recusar-se a aceitar o resultado social que dadalatomizada delinitas acdes contrapostas oferece-
nos anarquicamente; é rejeitar o imediatismo; ésarmteligéncia individual para multiplica-la com
inteligéncia coletiva e criadora.

(...) o planejamento é, portanto, uma ferramergdudas permanentes do homem desde o alvorecer
da humanidade, para conquistar graus de liberdaldevez maiores. (1996, p. 182-184)

Além disso, a importancia renovada do planejamgot@rnamental em ambientes
democraticos (ambientes estes por exceléncia caogplimcertos e dinamicos), na atualidade,
reforca a crenca nesta atividade do Estado comaca tealmente capaz de transformar informacao
em conhecimento aplicado, e este em acio concodigtivada de governos. E a Gnica capaz
de reduzir o mundo de incertezas radicais de nsssesglades a riscos minimamente calculaveis
probabilisticamente, fazendo, com isso, os govenmigsarem da improvisacdo absoluta na
conducéo da administra¢éo publica para o minimmaclenalizagdo, visando a triadei&ncia-
el cacia-efetividade das acBes governamentais.

Um sistema de planejamento, em suma, é a Unica apiade superar a situacéo fragmentada
e competitiva que hoje se observa dentro dos gasigpermitindo uma convivéncia organicamente
articulada e cooperativa, seja entre ministériagas e instancias federativas, seja entre diggent
politicos, burocracia publica e a prépria sociedadbeorganizada. O planejamento, pan,
gquando estruturado de modo sistémico e estratégacdnica funcéo de Estado capaz de conferir
dinamicidade a governos inertes ou paralisadandEras economias converterem especulacéo
[nanceira e rentismo em investimentos produtivaalseente Uteis, e permitindo as sociedades
transitarem do passado e presente a futuros nrereokois e mais condizentes com as aspiracoes da
civilizacdo e da coletividade na contemporaneidade.
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0 decReTo SobRe a PaRTiciPagdo Social no GoveRrno federal e a “ Polémica DendiTa”

Joana Luiza Cliveira Alencar?
Uriella Coelho Rbeiro?

1 INTRODUCAO
Maio j& estava nom quando a equipe do departamento de participacé siu o esforco de
construcao e aprovacdo interna de sua princippbgta de politica ganhar concretude. Estavanen
assinado pela presidente da Republica, o decretorigua Politica Nacional de Participacéo Social
(PNPS). O processo de construcao do texto inat@ginheses de consulta publica, realizada por
meio da pagina virtual, durante os meses de jalijmsto e setembro de 2013, acessivel a qualquer
pessoa que quisesse sugerir alteracoes.

O Decreto n®. 8.243, de 23 de maio de 2014, tenalidade de instituir a PNPS e o Sistema
Nacional de Participacdo Social (SNPS). O objetaqprimeira é fortalecer e articular os espacos de
dialogo entre Estado e sociedade, (listados e itoades no segundo artigo do decreto: conselhos
de politicas publicas, comissdo, conferéncia, auiagd mesa de didlogo, forum interconselhos,
audiéncia publica, consulta publica e ambiente&irtle participacdo). O segundo consiste na
integracéo destes espacos.

Nos ultimos anos o niimero de conselhos e comisadEmnais aumentou consideravelmente;
de 1988 até 2010 foram criados 52 conselhos nasjanee se somaram aos cinco ja existentes
(Lima, 2014). Entre eles, 24 foram criados de 280@®10. Organizaram-se 103 conferéncias
nacionais entre 2003 e 2014, nas diversas argaditieas publicas. Entre 2004 e 2009 foram
realizadas mais de 203 audiéncias publicas (1j0d2)2Ja as ouvidorias publicas do poder executivo
federal, ouvidorias gerais dos estados, legislatjualiciario no Brasil, segundo levantamento mais
recente, totalizam 420.

Apesar de diferentes em sua estrutura e formabdaltio, as Instituicdes Participativas (IPs)
tém [halidades comuns, como promover algum nivel degbalde forma individual ou coletiva,
entre os cidadaos e os 6rgaos que planejam eaxeastpoliticas publicas. O decreto delimita, entre
as diretrizes gerais para a PNPS, o reconhecindenparticipacdo social como direito do cidadao
e a integracdo entre mecanismos de democraciagefatva, participativa e direta.

H& duas novidades que exigem redirecionamentofages por parte dos 6rgaos da
administracdo publica federal a partir do decretineiro a elaboracao anual, por parte de cada
orgao, de um relatério de implementacdo da PNP&h&@inda um detalhamento de como deve

1. Técnica de Fangjamento e Resguisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Ingtituigdes e da Demoarada (Diest) do Ipea.

2. Mestre em Génda Rolitica pela Universidade Federal de Minas Gerais (URMIG).

3. Eméambito nadonal, o governo destacou a Searetaria Nadional de Agio Soaal (SNAS, que tem por conpeténda garantir o didlogo entre 0s
diversos 6rgaos da administragdo publica federal e a sodiedade aivil. Ha tem como responsabilidade, entre outras prestar apoio ao trabalho
dos conselhos na realizaggo de conferéndas na promocgo do didlogo entre ouvidorias publicas na producéo de estudos que contribuam
para o aperfeigoamento desses egpaqos e na articulaggo entre eles
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ser construido esse relatério, mas o texto indieadgvera descrever como as decisdes tomadas nos
espacos de participacdo social tém sido considepaitaministério ou secretaria para a formulacao,

a execucdo, 0 monitoramento e a avaliagdo de sagramas e politicas. Institui, também, o comité
governamental de participacéo social, que aindaemasua formacao deida, mas devera assessorar

a Presidéncia da Republica na conducéo da PNPS.

O texto assinado pela presidente causou bastarttewérsia no meio politico e naimprensa.
Este artigo pretende trazer alguns esclarecimarpiegtir das pesquisas realizadas nesses espacos e,
em seguida, os argumentos dos principais pontastidos por atores que se declaram a favor e
contra o decreto.

2 SOBRE O CONTRJDO DO DECRETO E OS EFRAQOS DE PARTIARAGAO

O texto possui um total de 22 artigos, dos quare rado art. 10 ao 18 — trazem diretrizes para
cada um dos nove espacos de participacéo ja kstBdsas diretrizes buscam alinhar principios e
procedimentos que devam ser incorporados a rotis&gbacos que existem hoje, bem como ser
observados quando da constituicdo de novos espacos.

Partindo do pressuposto de que a participacad éatisejavel, tanto para o aperfeicoamento
da democracia quanto para quedir politicas publicas, as determina¢fes do debrescam
aprimorar os espacos de participacdo atualmenfieraionamento nos 6rgédos do poder executivo
federal: ministérios e secretarias das diversas.ahesim, € possivel observar, em uma leituraaaten
que os artigos citados versam sobre as seguinéstoga ligadas a préticas diarias desses espagos:
transparéncia, representatividade, acesso e plzol&i

O decreto, em seus artigos 10 e 11, determinagjara gstabelecidos critérios transparentes
para escolha de membros de conselhos e comissdemntidnto, ndo ha recomendacdes
especificas, no texto, sobre mecanismos ou arrargesem adotados para garantir a desejada
transparéncia. A definicdo destes mecanismos paroeassim, a critério dos gestores de
cada um desses espacos.

Com o objetivo de tornar os espacos de participagi®representativos, ha uma determinacéo
para conselhos e comissdes trocarem seus memhboukgaenente, o que tem panalidade estimular
0 acesso de novas organizacdes que queiram partigpses espacos. Nesse mesmo sentido, ha
diretrizes que determinam a garantia da diversidadeepresentantes da sociedade civil.

Tentando lidar com a necessidade de maior conhetom#a populacédo sobre as
atividades dos espacos de participacéo e sobneosséilidade de acesso a essas atividades,
o art. 12, que trata das conferéncias naciondmhelece que deve haver divulgacdo ampla e
prévia quando da convocacao das conferéncias.uaatifde informacgfes é importante para
que o maior numero de pessoas saiba dos objettazas e resultados das conferéncias,
assim como possa participar de alguma delas. O méstefinido para os atos de conselhos
e comissdes, nos artigos 10 e 11.

Para garantir que segmentos historicamente exsldimoprocessos de deciséo politica consigam
acessar os espacos de participacdo, um dos objeblezados pela PNPS (art. 4) é “desenvolver
mecanismos de participacao social acessiveis@oggsociais historicamente excluidos e vulnefaveis
Novamente, o Decreto ndo traz nenhuma orientagéonde se faz isso, assim como, ha maior parte
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do texto, ele apenas tracga diretrizes que ainaésane ser interpretadas e aplicadas pelos gestores
desses espacos e pelos ministérios.

O decreto estabelece o0 atendimento a diretriz biclade aos atos de conselhos e comissbes
e aos resultados de audiéncias e consultas pulaiéas da sistematizacdo e publicidade das
contribuicdes recebidas por meio de ambientesaigrtie participacao social. O grau de conhecimento
da populacéo, tanto no que se refere a préprig@egia dos espacos de participacdo, quanto em
relacdo aos trabalhos desenvolvidos por eles, éiliaistado. Por exemplo, quando uma audiéncia
publica sobre alguma politica espeei € marcada, € importante que todas as pesseasipibhente
afetadas pela politica em questdo saibam qualasitia, sua data, assim como o local e a hora da
sua realizacao. Isto acontece para algumas awaents ndo para outras (Ipea, 2012).

EnCm, os topicos acima trazem as principais diretemssespacos de participacdo presentes
no texto do decreto. Em seguida sera feita algobssvacdes em relacéo a polémica desenvolvida
pelos meios de comunicacao e atores politicoseapgsnatura do decreto.

3APOLEMICA

Na cerimbnia de assinatura do Decreto 8243/14sidente da Republicarmou que “a democracia

se mede quando aqueles que discordam tém libeddddiar’. O que ocorreu depois desse evento
expressa essarmacao. Houve entendimentos radicalmente divgpsoarte de parlamentares,
colunistas de diferentes revistas, estudiososria,terganizactes da sociedade civil e conselhos de
politicas publicas. Tudo isso reforcado pelo periglditoral que se aproxima.

Adiscordancia em torno do decreto, apos sua assinanvolveu trés diferentes interpretacdes
Aprimeira defendia inteiramente o teor do decrtsegunda se apresentou inteiramente contraria a
ele, em contraste com a primeira. Aterceira, eenboncorde com o contetido da decisdo, questiona
o0 instrumento regulatério utilizado, isto €, o éamyentendendo que o assunto deveria ter sides, ant
objeto de projeto de lei do Poder Executivo, oiquaicaria, necessariamente, na sua submissao a
aprovacdo do Poder Legislativo.

Especialmente as duas primeiras visdes foram eggnesr meio de grande namero de artigos
publicados nas principais revistas semanais dolestes artigos, cada um dos pontos de vista foi
defendido: aquele que concorda com as recomendigdesreto e o que discorda delas. No entanto,
[caaimpressao de que, nesse debate, cada urdaoila sobre um documento diferente. O olhar
sobre o objeto em questdo, na verdade, esta paympeadalores diferentes sobre a participacéo.

4.1 Cs que defendem

Os textos favoraveis entendem que a participacapaz de fortalecer a democracia, na medida
em que aproxima a sociedade do Estado. Segunda plegicipacdo pode ainda urir de forma
positiva na gestao governamental, ao permitir adsates saberem do impacto das politicas publicas
por meio da prépria voz dos cidadaos. Reforcamhéam a capacidade de atuar sem interferir no
trabalho do Poder Legislativo, inclusive dialogacdm ele.

4. Muitos conselhos por exenplo, fazem parte do organograma. de seus repectivos ministérios, como € o caso do Conselho Nadional de
Salde (ONS e 0 Conselho Nadional de Assisténda Soaal (ONAS.
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Os argumentos a favor do decreto se apoiam n@dadta Constituicdo Federal, que estabelece
gue o presidente da Republica possui competénaiya para expedir decretos sobre a organizacéo
e o funcionamento da administracéo publica fededasde que essas decisbes nao impliquem em
aumento de despesa, nem criacdo ou extincdo desdqrgBlicos. Segundo este ponto de vista, o
decreto tem sua legitimidade a partir de leisgolidadas, que estabelecem a criacdo de conselhos,
e a realizacdo de audiéncias publicas e confesssuiigie determinadas politi€d3e acordo com
este entendimento, o decreto apenas organiza mfiameento dos espacos de participacdo ja
institucionalizados na pratica administrativa dés,pado fazendo nenhuma mencéo a criacio de
qualquer novo 6rgao, nem gerando aumento de despesa

4.2 Cs que atacam

Os representantes deste grupo nao acreditam @uicippcao social possa ser Util para consolidar
a democracia, nem para quelr politicas publicas. Desta forma, entendemagquieterminacdes
contidas no texto séo de carater autoritario. Sbgustas criticas, o decreto cria um sistema de
participacdo que ameagcaria o0 sistema representasisiteiro; segundo eles, seu objetivo é, na derda
instituir outro Poder no ambito da Republica.

Agueles que atacam o decretoraam que ele traz inovagoes, seja criando corssedba
alterando a forma de gesté@o de politicas. Isto detrevo desconhecimento destes atores quanto
ao fato de que conselhos com participacdo sosatem-se na estrutura administrativa brasileira
h& mais de duas décadas. Do mesmo modo, pareaerarigrrealizacdo, cada vez mais frequente,
de conferéncias nacionais sobre areas de poliisa como a ocorréncia de audiéncias publicas
determinadas por lei. Além disso, ao atacaremrsetioos (inclusive conselhos que nao séo objeto
do decreto em pauta), estas criticas nao consideisténcia de todas as outras instituicoes
participativas abordadas no decreto.

No ambito do Poder Legislativo foram apresentalbis Projetos de Decreto Legislativo
(PDL) — um na Céamara dos Deputados e outro no Séreateral. Eles tém ponalidade derrubar
0 decreto em questdo. Os argumentos utilizadodizloproposto a Camaraustentam que o
decreto presidencial é inconstitucional, pois ‘@ioas entranhas’ do regime representativo. Segundo
este documento, a intencdo do decreto € “implodiégione de democracia representativa’. S&o
usados, também, termos como “sanha autoritargileversao da ordem constitucional” entre as
justiCcativas listadas para sustar a norma.

Também com analidade de derrubar o decreto presidencial, o Rbnetido ao Senado foi
publicado trés dias apds a apresentacao do prap@shmara. Contudo, o documento do Senado
traz uma interpretacdo muito propria do decregyraentando que a PNPS objetiva criar conselhos,
conferéncias, comissdes e ouvidorias, entre ofamasas de participacdo. Do mesmo modo que o
primeiro PDC, o documento que podera ser votadgéenado entende que a iniciativa presidencial
“decreta a faléncia do Poder Legislativo”, o “seeatento total e absoluto do Congresso” e seu
“alijamento” das discussfes sobre as politicasgaghl

5. Fntre outras, se pode dtar como exenplosa Lei 8.742/93, que ariao ONAS ea Lei 8.142/90, que determina que o sistema Uinico de salide
contard, em cada esfera de governo, com o Conselho e a Conferénda de Salide

6. De 30 de maio de 2014, dois dias apds a assinatura do decreto presidendal.
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5 PARAALBV DA POLAVIICA

Na verdade, o texto do decreto n&o chega a orgasigastituicbes participativas, como dizem seus

defensores. Tampouco sigoa qualquer ameagca ao trabalho de nossas instiuigdresentativas

tradicionais. Se assim fosse, isto j& teria ac@depois, anal, os espacos participativos estdo em
pleno funcionamento ha mais de vinte anos.

O que se pode dizer é que o decreto prop0e, clatareatar as IPs como um grupo com
caracteristicas variadas, mas com objetivos esidages comuns, tais como as abordadas no texto:
garantir a transparéncia, a representatividadessihilidade e a publicidade dos atos do governo.

E notodria a necessidade de aperfeicoamento depse®s, no sentido de torna-los mais
permeaveis e democraticos. O documento assinadueamde 2014 busca, de forma ainda bastante
preliminar, lidar com as questdes acima elencaudspendentemente do resultado da polémica, as
instituicdes continuarado existindo e realizands t@balhos, tal comaeram nos ultimos 26 anos.

Aproximidade da assinatura do decreto com o pestaitoral deu a tematica da participacéo
grande espaco no debate publico, por meio dededetevisdo, revistas e jornais de grande cirdolag
Este debate teve um efeito ndo antecipado, gpeifoiitir a grande parte da populagdo, que nunca
tinha ouvido falar nos espacos institucionais déqi@acao, ter acesso a informacdes para todos
0s gostos. Isso pode ser visto como bastantevposifiesar dos riscos envolvidos na circulacéo de
informac8es, muitas vezes distorcidas, a respeitemia. Enm, esta polémica pode ser chamada
“benditd’, principalmente por sua grande reperajss&ue vai ao encontro da necessidade de
divulgacéo dos espacos de participacdo socialotitisgs publicas.
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a QuesTao Social das desiGUal dades em Salde e as Pol iTicas Plblicas da Area

Roberto Passos Nogueirat

1 INTRODUGAO
Desde o surgimento da saude publica e da medmai B0 século XIX, a andlise da questédo
social das desigualdades vem sendo realizada giortds métodos e teorias que envolvem néo
apenas a contribuicdo da epidemiologia, como tandasciéncias sociais e, em particular, da
ciéncia politica. Contudo, em anos recentes, asdidatem sido feita cada vez mais com base em
indicadores epidemioldgicos de morbidade e moedédo que traz o entendimento restritivo de
que as desigualdades em saude devem ser estuatadasid por base unicamente as diferencas
empiricamente detectaveis entre os grupos popukisidPor exemplo, um estudo realizado sob o
patrocinio da Organizacdo Mundial da Saude (O M3} que as condi¢ddssfavoraveis do
mercado de trabalho, sobretu@desemprego e o trabalho precério, estédo assmeaiadaior incidéncia
de doencas, e que a mortalidadig@il cativamente maior entre os trabalhadores tempesrguie
entre os permanentes (CDSH, 2008, p. 72). Porimp@tantes que sejam este e outros estudos
dos chamados determinantes sociais da satudestiesgem a analise ao plano empirico peculiar a
epidemiologia descritiva. Neste artigo, seréo saddis brevemente quatro abordagens de politicas
de Estado propostas com vistas a superacao dgsal@ates em salde, de modo a tornar claro
gue elas surgem em consonancia com as orientag@egureza politica mais geral que se fazem
vigentes em cada contexto, especialmente no quespigito a caracterizacdo do papel que cabe ao
cidad&o e ao Estado.

2 A BRRADICACAO DA IGNORANGIA: A EDUCACAO COMO PRIORDADE PARA O CONTROLE DAS
DOENCASTRANSMISSVES

No Brasil das décadas iniciais do século XX, a coagdio entre educacao geral e educacao espeoh
saude foi considerada indispensavel para quaidatireventiva em relacdo as doencas transmissiveis
fosse corretamente assumida. A salide era enteraditaalgo resultante da melhoria do nivel de
educacéao geral e de educacao sanitaria, envoleemdh@cimentos sobre como se da a transmissao
das doencas. Para 0s antigos sanitaristas, a atélkez ndo pudesse ser erradicada, mas a igieoranc
sim, e esta lhes parecia estar na raiz das dogegmande prevaléncia na época.

Buscava-se, entéo, estimular o sentido de resplidiadb pessoal e familiar diante dos fatores
ambientais e os habitos que favoreciam a tran@missadoencas endémicas da populacéo, sobretudo
no meio rural, mas n&o desconsiderando a situagiodhdes, onde a variola constituia importante
problema de salude publica. Por outro lado, no @ndais escolas primarias, eram incentivadas as
acOes voltadas para a higiene escolar, incluindalas de educacéo sanitaria.

Apreocupacdo com a educacado sanitaria da populasertdes brasileiros aparece no inicio
do século XX e se encontra na base dos métodasmzate a transmissdo de enfermidades, tais

1. Técnico de Hangjamento e Resguisa da Diretoria de Estudos e Riliticas do Estado, das Indtituigdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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como a febre amarela e a ancilostomiase (“amarétdothman, 1998). O personagem de Monteiro
Lobato, Jeca Tatu, que muda sua condicéo de vidataoder por qual razéo deve usar sapatos
como preventivo da ancilostomiase, constitui ungadeéo representante dessa linha interpretativa.

Aideia sobre a simbiose da salde com a educatfiodorte nessa época que levou, em 1930,
a aprovacao de um projeto apresentado por um dkpfederal, que era médico, para a fusdo dos
dois ministérios dessas areas. O Ministério da &gfiace Saude persistiu como tal até 1953. No
Servico Especial de Saude Publica (SESP), criad@ptilio Vargas em 1942, e que contou com
a cooperacdo americana em diversos aspectos, acadsanitaria da populacdo compunha um
relevante item de programacdo. O mesmo pode seeitrelacdo ao Departamento de Endemias
Rurais (DNERU), fundado em 1963. Fazia parte dgssale acdo preventiva a construcéo de
fossas caseiras e a distribuicao leos de agua, acbes que sempre se faziam acoarmfolhetos
e palestras de educacao sanitaria.

Em sua origem nos paises centrais, a compreengée desalide e a educacao sdo interdependentes
recebeu uma claralinéncia do pensamento liberal. Contudo, no Bessih ideia fundiu-se com
tendéncias mais ou menos autoritarias para cedueacdo sanitaria do Estado Novo.

Em contrapartida, nos anos 1960, surge a “edugeg@oa liberdade”, de Paulo Freire,
inuente vertente do pensamento de esquerda, reldaeiao trabalho pastoral da Igreja Catdlica. A
perspectiva emancipatéria aberta por Paulo Fieidea a criticar e reformular a educacéo sanitéria
e, ainda hoje, constitui fonte inspiradora de atieas de educacao para a saide e dos movimentos
sociais conexos.

3 OSQONCHTOS DE GRUPO DERISO0 E DEVULNERABILIDADE EAS ESTRATEGAS DE CONTROLE DA AIDS

Aepidemia de AIDS que se inicia em todo 0 mundoamms 1980 causou sigoativo impacto nos
modelos cognitivos acerca da propagacéo das ddeagamissiveis. Na década inicial da epidemia,
parecia claro que os afetados ndo pertenciam tagmmente aos grupos sociais mais pobres ou menos
educados. Para entender essa situacdo, os epafgstésl aplicaram o conceito de grupo de risco: 0
conjunto de pessoas que adotam certos comportanukntisco, pelos quais se expdem a probabilidade
de adoecer e morrer. O componente comportamenéglidiemiologia das doencas transmissiveis
apareceu, pela primeira vez, como mais decisivioggemponentes socioecondmico e educacional.

A estratégia de politica publica para o controlegpidemia optou, desde logo, pelo apelo
a responsabilidade pessoal, recorrendo, ao mesnpmié ampla divulgacdo de informacdes e a
facilitacdo do acesso a meios espErs de prevencao (os preservativos). Paradoxadiresia estratégia
provocou a retomada dos mesmos métodos adotadesptbos sanitaristas para a prevencao das
doencas transmissiveis endémicas da populacdogmboerdo com o0 modelo sanitarista antigo: a
combinacao de meios espexis de prevencao com a divulgacéo seletiva demiafbes, de acordo
com a natureza dos grupos de risco ideatios (homossexuais e pssionais do sexo, por exemplo).
A grande diferenca em relacéo ao antigo sanitar&iouee o Estado podia, nesses novos tempos,
recorrer ao uso amplo de meios de comunicacéo sEama

Ao longo das décadas de 1990 e 2000, contrarisgsadreerpretacéo, os dados acerca da
epidemia no Brasil revelaram uma tendéncia cres@eobncentracdo entre 0s grupos populacionais
mais pobres, fendbmeno denominado de pauperizacios(®tio da Saide — MS, 1999).
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O modelo interpretativo do comportamento de riscdps grupos de risco, a par do apelo
a responsabilidade pessoal e dos casais, comegarecer como inadequado e insente
diante dessa nova realidade social da epidemiaséerrontexto que ganha forca o conceito de
vulnerabilidade, entendido como a capacidade iddaliou coletiva de se proteger contra efeitos
indesejaveis de uma dada situacdo e que € dependi@mbaior ou menor acesso a recursos
adequados para essaalidade de protecdo (Garcia e Souza, 2010).

Assim, com suas raizes na area de direitos hunegjustica, o conceito fundamental de
vulnerabilidade teve por objetivo transcender diderindividualista (e para alguns, com nuance
neoliberal) que transparecia na linha de respdizsgib pelo comportamento de risco. O controle
da epidemia de HIV/AID S passou a ter em contaiacsiio particular da pobreza, mas néo somente.
Ayres (2002, p. 16) acentua ser doravante acowséllsabsumir as ideias de grupo de risco e
comportamento de risco a nocdo mais abrangentdrirabilidade” e “tomar os Direitos Humanos
como critério fundamental para iderdar e combater as diversas vulnerabilidades’. Nsestédo, 0
conceito de vulnerabilidade passou a clamar ndersmpor acdes apropriadas por parte do Estado,
mas também por iniciativas de solidariedade emdigas pela sociedade civil.

4 PARA ALAVI DA PREVENCAO ESPECIHCA: A PFROVIOGAO DA SAUDE COMO UMA ESTRATEGICA GLOBAL
A Conferéncia de Ottawa de 1986 sobre promocaauttiesbuscou fortalecer a interpretacéo de
gue a saude da populacéo nao pode ser o resuétadoalcombinatdria de politicas de prevencao
para cada tipo de doenca. A promoc¢éo da saludegeapd abranger condigdes e recursos, tais
como a paz, a habitacéo, a educacéo, a alimenga@gja e um ecossistema estavel. Neste sentido,
o0s estados nacionais precisariam abracar umadimbiiosa de politicas publicas integradas que
convergiriam, em Ultima instancia, para o comblateadjas desigualdades em salde.

A proposta de ampla promocéo da salide nao re@esenin si, uma novidade na medida
em que se relacionava com a experiéncia dos estadmsn-estar no pos-Guerra. Por isto mesmo,
essa vertente de compreensédo das desigualdadasdmpsderia, com razao, receber o epiteto de
social-democrética. Contudo, ndo deixa de sereemplente que essa vertente surgisse justamente
no momento em que as politicas de recorte nedliestavam sendo implantadas ou fortalecidas
nos paises em desenvolvimento. Ao contrario dessdéncias da época, as estratégias de promoc¢ao
da satde n&o propunham a focalizacdo em grupasszaientes e tampouco enfatizavam critérios
rigidos de eciéncia. Ao contrario, como declara a carta meraclanas acdes de promocédo da salde
devem ter carater de universalidade, contribuirata peduzir as diferencas no estado de saide da
populacdo, de modo a que todas as pessoas poaiaan cempletamente seu potencial de salde,
comecando pelo plano da promocéo da sadde indiviglumse associa a adocdo de estilos de vida
saudaveis, mas alcancando, também, o plano sagebdhocéo de “cidades saudéveis’. O amplo
e ambicioso arco de objetivos transparece na deélaide que as acdes de promocgéo da saude
“contribuem para assegurar bens e servicos maisoseg saudaveis, servicos publicos saudaveis e
ambientes mais limpos e desfrutaveis’.

N&o se pode negar que ha um forte traco de ideatissociado com o conjunto das linhas
de acdo de promocéo da salde. Primeiro, porquerodeasalide parece estar sobre-estimado em
relacdo a outras prioridades sociais; segundoupdag com que a salde seja entendida enquanto uma
espécie de encruzilhada donde se cruzam todogros caminhos do bem-estar social, implicando na
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necessidade de articular os recursos dos denmisssdissa proposta, em sua formulacdo original, é
concebida como uma acao técnico-administrativaiicigjativa coloca o setor salide como epicentro
aglutinador de recursos e poderes que estdo ig@pae todos os demais setores.

O lado fragil das politicas de promoc¢ado da saaftecdomo constam da carta de Ottawa, esta
justamente em sua virtude maior: o fato de que&tasssencialmente universalistas e integrais. Mas
com isto, essa proposta parece dar a entendefunasgao ou revitalizacdo de um estado de bem-esta
cabe de modo isolado ao setor salide. Pode-seulizéaita a essa estratégia ardgio mais clara de
objetivos alcancaveis no curto e longo prazo, lenmoale conceitos fundamentais orientadores dafagéo.
ambicdo original da proposta de promocao globshdde leva a necessidade de articular unmidade
de interesses coitantes, algo que sé pode ser alcancado por fideemncas politicas, mas que, neste
caso, dicilmente se dirigiriam a seu publico falando apenanome dos objetivos préprios da salide.

5A ESTRATEGA IZ]EAPH}J.AQ&O[IBMEFCADCBFARA CONTROLE DA BRIDEMIA GLOBAL
DE DOENCASCRONICAS

Essa abordagem, favorecida pela OMS em anos iedenteemergido em conexao com as novas politicas
de promocao da saude que indicam prioridade manatmle da pandemia global de doencas crénicas.
Aestratégia de regulacdo dos mercados € reconbenidealgo indispensavel para o combate aos fatores
de risco de doencas crénicas, com destaque pabagisino, o alcoolismo e a obesidade. Neste caso,
admite-se que a educacao e a informacédo do pabhcnmidor, como base de uma responsabilizacéo
pessoal, séo necessarias, mas trientes, se ndo houver geracdo de capacidadasektantervencao
sobre os mercados de producdo e o amplo consuceda®mercadorias patentemente nocivas a sadde.
O importante aqui ndo séo as desigualdades grdpisamente ditas, dado que essas doencas atingem
todas as camadas sociais, mas as desigualdadegsenacoes, no tocante a aplicacdo de instrumentos
efetivos de regulacdo dos mercados pelo Estadie &dss, a énfase no aprimoramento das capacidades
estatais corresponde claramente a uma verterdbdeiocrata de politicas publicas de salide.

Os pontos nevralgicos da cadeia patogénica dasaoerdnicas somente podem ser atingidos
mediante a intervenc¢ado do poder estatal, ja gsipaaitos se encontram na interface entre as iredistr
de um lado, e o consumidor, de outro, envolvenddeala producéo de certas commodities (como
o tabaco), até o contetido das mensagens comdasgisodutos (referentes as bebidas alcodlicas
e aos produtos do tabaco). O conceito de promagdaltie passa a abarcar a responsabilizacéo
social dos grandes produtores industriais coméaelags produtos nocivos a salide. Esta ndo é uma
tarefa facil de ser empreendida pelo Estado, egéifudos grandes interesses econdémicos envolvidos.

A OMS tem reconhecido a necessidade premente desapas estratégias e as medidas
concretas de regulacdo sanitéria do Estado ens géeas nas quais os produtos de uso humano séo
parte da cadeia produtiva industrial. A diretoralgga OMS, Margaret Chan, em encontro sobre
promocédo da salide realizado em Helsinque (WHO,)2818nou que:

(...) as grandes empresas dessa area fazem deagd@i@sibuicOes para causas nobres, o que
as promovem como cidadaos corporativos respeitagsi®lhos dos politicos e do publico.
Essas industrias procuram transferir a respondad#i pelos danos a satde para os proprios
individuos e retratam as acdes do governo comdénéacia nas liberdades pessoais e de livre
escolha pelos consumidores.




A Questao SociAl dAs desiguAl dAdes em SAude e As PoliticAs PublicAs dA AreA

33

Mais do que nuncaca evidente que o apelo isolado a responsabiliragéddual esconde a
incapacidade do Estado realizar politicas pubdipaspriadas.

Para alcancar o aperfeicoamento das politicasatégials nos paises em desenvolvimento é
requerida uma andlise comparativa de experiém¢Emacionais, e a cooperacao internacional € bem
relevante neste contexto, embora deva ser enteqd@lé dificil, ou impossivel, copiar as capacidade
estatais dos paises mais desenvolvidos. De qualtpohw, doravante o conceito de desigualdades
de capacidade regulatéria entre os paises passeemial para a andlise da viabilidade de cantrol
da pandemia de doencas crbnicas, que afeta indiggnte a todos 0s grupos sociais.

Cabe salientar, a titulo de consideragdal, que a mera identiacdo das desigualdades em
saude ndo conduz automaticamentel@ides prioridades e as estratégias das politadsed.
\eri_ca-se que, para cada uma das politicas publicasenedas neste artigo, foi muito variavel o
grau de énfase dado a responsabilidade pessaghie protetiva ou regulatéria por parte do Estado.
Obijetivos e métodos distintos foram formulados pada uma das quatro abordagens de politicas
publicas mencionadas conforme o contexto politaziomal e internacional em que foi concebida a
acdo. E presumivel que as futuras politicas daén@ade recorrer a prioridades e estratégiasgasi
as que foram referidas aqui, conforme a naturepaatema de salde identado e na medida em
gue forem inuenciadas por concepc¢des politicas mais liberaisaisi social-democraticas.
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1 INTRODUGCAO
Esta nota traz parte dos resultados da pesquiigadeano a&mbito de um acordo de cooperacéo
técnica entre o Conselho Nacional de Justica (ENJpea, cujanalidade original era apresentar
um panorama da reincidéncia criminal, com baseamogicoletados em alguns estados do®pais.
Junto com o estudo quantitativo, foi desenvolvigie unvestigacdo de carater qualitativo voltada
para o aprofundamento da tematica da reintegracid, £ntendida como a acéo efetiva do Estado
diante do desa posto pela reincidénctdlrata-se de um tema polémico no interior do debate
sobre a questao penitenciaria e que coloca emocdnfos céticos ao sistema prisional, descrentes
no Sistema como um todo e na sua capacidade tkegreinsocialmente o preso, e os reabilitadores,
gue acreditam na possibilidade de recuperacdodiddno em privacéo de liberdade e na funcéo
social do Sistema (Bitencourt, 2007; Julido, 2(8#9;2013; Baratta, 2013).

A pesquisa teve como foco conhecer algumas psldEaeintegracéo socidakazendo elementos
que ajudassem alretir sobre a sua efetiva contribuicdo para a nagfsesocial de individuos
privados de liberdade. Buscou-se levantar asiiviessexistentes, as estratégias de implementacao e
desenvolvimento das a¢des, as percepcdes sobreegnazao social desde a perspectiva dos diferente
atores envolvidos, considerando suas diferenteg;iies no mundo institucional: operadores da
execucao penal e agentes envolvidos na execuc@oatpamas (prassionais da equipe técnica dos
orgaos de governo, agentes penitenciarios, profsssssistentes sociais, psicologos); agentes do
sistema de justica (juizes, promotores, defenpait@icos); presos e internos.

1. Resquisadora do Programa de Resquisa para 0 Desenvolvimento Nadonal (PNPD), da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das
Ingtituigdes e da Democradia (Diest) do Ipea e coordenadora da parte qualitativa da pesquisa.

2. Técnico de Pangiamento e Resquisa da Diretoria de Estudos e Rliticas do Estado, das Ingtituigdes e da Democrada (Diest) do Ipeae
ooordenador-geral da pesquisa.

3. Acordo de Cooperagdo Técnica n°. 26/2008, public ado no Didrio O dal da Unido de 23 de abril de 2009, secdo 3, p. 99.

4. A pesquisa também envolveu uma parte quantitativa, na qual se trabalhou com uma amostra de individuos que acabaram de cumprir algum
tipo de pena no ano de 2006, induindo os estadas de Alagoas, Minas Gerais Rernambuco, Parana e Ro de Janeiro. A partir dessa amostra foi
possivel calcular a reinddénda pregressa, de 24,4%, estimada de acordo com os registros que constavam nos autos pesguisados O estudo
utilizou como mearco conceitual a nogao edtritamente legal de reinddénda (Codigo Renal — CR artigos 63 e 64), que pode ser sintetizada
oomo correpondente & hipdtese especi’ ca em que o ddaddo condenado por sentenca transitada em julgado é novamente condenado pelo
cometimento de novo crime em tempo de até dnco anos apds o cumprimento da primeira pena. Note-se, portanto, que ndo e trata de
reinddénda carceréria (isto € pessoas que Vo mais de uma vez para prisao), nem de “ passagens’ pelo sistema de justica aiminal ou da
mera reiteragdo ematos criminosos aitérios que levariam ao estabeledmento de uma taxa superior & encontrada na pesquisa.

5. A Lei de Execugio Renal (LEP) brasileira, em seu Art. 1°, apresenta o objetivo de efetivar as disposigdes da sentenca ou dedsio aiminal
e propordonar condigdes para a harmbnica integragao sodial do condenado e do internado. No Art. 10 esta disposto que a asssténda ao
preso e ao intemado como dever do Estado objetiva prevenir o aime e orientar o retorno a convivénda em sodedade, estendendo-se esta ao
egresso. A LEP prevé, entre as atengdes basicas que devem ser prestadas aos presos asssténda a salide, asssténda psicologica, asssténda
educadional, asssténda juridica, asssténda religiosa, asssténda sodal e asssténda material.
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Foram realizados estudos de casos em trés Unidadesieracdo (UFs), denominados caso
“A’, “B” e “C”, cujo critério de escolha pautou-g®la possibilidade de explorar analiticamente
diferentes dimensdes que compdem a problemétieindagracéo social de individuos privados de
liberdadé€. A pesquisa foi realizada ao longo de 2013, masacéo do trabalho de campo néo foi a
mesma em todos os casos. No caso ‘A’ foram realizxés visitas ao campo no primeiro semestre,
com duracdo de uma semana cada uma. No caso (& feitas dez visitas ao campo no segundo
semestre. Por Ultimo, no caso “C”, foram realizalles visitas a0 campo no segundo semestre, com
duracdo de uma semana cada uma.

Quanto as atividades e procedimentos da pesquiiaa) fealizadas entrevistas individuais,
grupos de discussao e observacao direta, umaa@imentando a outra, 0 que possibilitou estatrelec
um diélogo entre o ponto de vista dos entrevistadongue foi observado em campo.

2 A RENTEGRACAOVISTA PH.OSATORES

Os estabelecimentos penitenciarios observadosnak@rn executar um conjunto de atividades que
contemplavam as assisténcias previstas na Leiet®i€80 Penal (LEP). Contudo, as assisténcias
prestadas eram minimas, sendo que maior part@sgte@ mais como presenca simbdlica, dada
principalmente a atribuicéo legal, do que realideglexecucéo penal dos estados visitados.

Geralmente, os operadores da execucdo penal erdssgnvolvidos na implementacdo das
acOes alegavam falta de estrutura fisica e humemaarmplantacéo integral dos servigos. Também
nao era garantido o acesso de toda a populac@&vara@@s assisténcias oferecidas e a equidade no
atendimento. Alguns direitos dos presos podiamrmatino passar a representar fatores de privilégios,
de controle e de poder no interior das unidade®pHis.

A seguranca se colocava em primeiro plano, tenaoigede em relacdo aos servicos de
assisténcias. Assim, as equipes técnicas erarnittera executar as acdes tendo em vista parametros
gue ndo podiam entrar em choque com as regrasmade seguranca estabelecidas pelas direcbes
das unidades, questé@o apontada como outro impedhbstaculo para implantacdo das assisténcias.

Além disso, a seguranca nas unidades prisionagsgrgurada com base no rigido controle
disciplinar. A doutrina de prémios e castigos,usa\&rsao perversa, que apela ndo para o estimulo
e sim para a coercao e instiga o0 medo para prodtetiacdes nas condutas, era quase uma regra.
Quanto mais submetido as normas institucional, chaisces tinha o preso de poder participar dos
programas e acdes desenvolvidas na instituicdompaisOu seja, as san¢des disciplinares tinham
papel de destaque nas condicdes de insercéo @o goedeneficios que teriam ou ndo acesso.

Na opinido da maioria dos operadores da execucéd @dos agentes envolvidos na execugao
das ac¢des que foram entrevistados, nem todossus pegiam vocacao para se reintegrar a sociedade:
“uns tém vontade de se ressodializar e uns reamaotquerem”. Existiriam “pessoas ruing’, “de imdo
criminosa”, “convictas de que sua vida é no crireeéstas ndo poderiam ser transformadas, merecendo
tratamento distinto. Com base em um sistemalataséirio, desde a entrada no sistema prisional, 0s
presos eram tidos como recuperaveis e ndo receefdas suas opinides, 0s que eram clzmdds

6. A dedsdo de ndo identi” car as experiéndas foi tomada por respeito ao compromisso assumido pela eguipe com os atores que contribuiram
com a pesuisa. Alémdisso, ao ndo identi’ car as experiéndas espera-se que 0 estudo ndo se converta eminstrumento de pressao sobre 0s
gestores, ja que ndo teve cardter denundativo.
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com atributos negativos mereceriam ser excluideiitaativas voltadas a reintegracdo social: “a
gente percebe que a ressocializacdo ndo é pasanédod possivel ressocializar todos, recupestar to
mundo é utopia, € um sonho”.

Em todas as experiéncias estudadas, as opinidepelasiores da execucéo penal e dos agentes
envolvidos na execucao das acoes se dividiamajgpnas, a ressocializacdo dependia exclusivamente
da vontade de transformacéo do individuo; parasudiependia ndo apenas do desejo, mas também
de oportunidades, das condi¢cdes de cumprimentertagode um tratamento pautado pelo respeito
e pela valorizacdo da pessoa humana. Nem semstreituea prisional oferecia oportunidades de
ressocializacéo e, quando as mesmas existiam rar@odéstribuidas igualmente. O Estado néo
teria interesse em mudar essa situacdo e a saeiedacdtolaborava para a reintegracéo social dos
individuos encarcerados.

A maioria dos operadores da execucéo penal e dotesgenvolvidos na execucdo das acoes
procurava manter um discurso alinhado com o demndefes dos direitos dos presos. Além da
humanizacao dos presidios, insistiam na necessigadeer cumprir a LEP, de aproximar a sociedade
do cércere e da importancia da familia para aagiia¢do social da pessoa encarcerada. Ao mesmo
tempo, ndo raro deixavam escapar palavras hostiglagio aos presos, defendendo os preceitos da
sociedade punitiva: “a ressodializacdo é o ideas ma realidade a cadeia é punicio apenas. Egensan
como sodiedade, acredito que ele tem que pagaroim@&mcipalmente 0s agentes penitenciarios
acreditavam que o foco na punicdo era mais impi@dm que na ressocializacdo, pois punir seria
muito mais inibidor das acdes criminosas do q@e@ss voltadas a reintegracao.

Em todos os casos pesquisados, a familia foi dttdoum papel de destaque, sendo
apontada pelos operadores da execucéo penal cemergb central no processo de reintegracéo
social: “a familia é fundamental para a reinsesg@i@l do preso. Quem a familia acompanha,
estd o tempo todo junto, tem grandes chancesédeaserir’. O apoio familiar ao detento era tido
como a principal motivacdo para a sua vontade dgamule ndo mais delinquir e de nunca
mais voltar ao sistema prisional.

Contudo, apenas o apoio da familia ndo bastawdss voltadas a reintegracdo social seriam
de extrema importancia na promogao do encontratémio com a sociedade. E entre as a¢fes que
consideravam mais relevantes estariam os progi@gertagbalho. Os operadores da execucéo penal
entrevistados assumiam o trabalho no carcere, rBosm® plano retdrico, mais do que qualquer
outra assisténcia, como a mais importante ferraaegra o prisioneiro se reintegrar a sociedade,
preocupando-se em criar vagas e priorizando amtagao de projetos de carater laboral nas unidades
prisionais. Ao mesmo tempo, acreditavam que, papdaintar uma politica de reintegracdo social,
as areas de trabalho e educacao, obrigatorianteriaen que estar juntas.

Os operadores da execucdo penal também chamarag@capara as condi¢des de trabalho dos
agentes penitenciarios, 0 que julgavam importatoe & ser considerado em uma politica voltada a
reintegracdo social. A méa remuneracao, a falt@deicdes adequadas de trabalho, o corpo diminuto
de servidores e a falta de quedicdo afetariam na qualidade do trabalho desemgenAlgumas
funcdes tipicas de agentes penitenciarios, corizaggm de escoltas e segurancga, muitas vezes eram
desempenhadas por trabalhadores terceirizadospicorformacdo que os agentes e geralmente
alocados nos setores mais indesejados por esid®ses.
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Com respeito a percepcgao dos agentes do sistejustide, em todos os casos estudados, a
opinido era de que a ressocializacdo dos indivigoeria ocorrer mais facilmente com o cumprimento
integral da LEP, com um tratamento digno e respeiém preso. Este tratamento estaria muito
aquém do desejado. O quadro de promocé&o dos diegftoliticas de ressocializagdo no sistema
penitenciario brasileiro era avaliado como bastdateitario.

A inexisténcia dos conselhos da comunidade pa tmobilizacdo da sociedade, a n&o
separacéo dos encarcerados por tipo penal e @igdeck do semiaberto foram outros problemas,
também relacionados ao ndo cumprimento da LEPtagos pelos agentes do sistema de justica
como obstaculo a uma politica consistente voltagabegracao social do preso.

N&o apenas os agentes do sistema de justica, eonbérn 0s operadores da execucao penal e
0s agentes envolvidos na execucdo das acOes \assaparacdo por tipos penais e por condicdo no
processo criminal (provisorio e condenado, fechselmjaberto e aberto), uma medida de extrema
necessidade de implantacdo no sistema carcerarfmra tenha sido um tema enfatizado em todos
0S casos, em nenhuma das experiéncias essa sepquezarma o principio da humanidade das
sancdes e que é garantida constitucionalmentey&aca lastro empirico. A ndo diferenciacdo dos
presos pela natureza do delito cometido e a camdiggprocesso criminal deixavam brecha para a
reproducdo e o aperfeicoamento da criminalidade os@resos, condenados por diferentes motivos
e em cumprimento de regimes diferenciados, trocauem experiéncias e aprendiam uns com 0s
outros. Nesse sentido, o carcere era descrito comad'escola do crime”.

Os operadores da execucao penal e os agentesadoasite justica também trataram
da diculdade de atendimento da assisténcia juridiqgaresm condenado, que se mostrava
insul_ciente diante da extenséo da populacao carceNamsuas visdes, isso podia causar o
cumprimento excessivo da pena, algo que atrapallhamssocializacdo. Quanto aos presos
provisoérios, permaneciam por longo periodo dentreistema aguardando pelo julgamento,
como se colocados em uma espécie de limbo.

Em todos os casos estudados, 0s presos entresista@ditavam que a possibilidade de
reinsercao social dependia, em grande medidafaleasspessoais para combater os efeitos nefastos
gue o carcere havia deixado em suas vidas. Algestsaleram essa experiéncia como a pior de suas
existéncias, relatando vivéncias relacionadas acoralicdes de cumprimento da pena, como a
falta de assisténcia, a superlotacdo das celdslérzcia: “é uma morte em vida, o carcere”. Cowtud
muitos acreditavam que a existéncia da prisademdLaamente necessaria, mas em moldes diferentes.

Afastar-se das coisas que pudessem trazer lembr@agaisdo era tido como um elemento
importante para aqueles que pretendiam um dia eg@ra vida. Contudo, no retorno a liberdade,
seria dificil desfazer-se dessas lembrancas. Atgip@ mécula do lugacaria cravada em suas vidas:
“ex-presidiario nunca sai”. Nenhum dos entrevistatiEsconsiderava esse estigma que envolve o ¢ércere
ao que atribuiam uma das principais causas dad@&iuia criminal. Geralmente a sociedade né&o
oferecia espaco de éxito social para o preso,denasido-0 inapto para o convivio em sociedade,
tratando-o0 com preconceito e discriminacdo, o guavg revolta, pois consideravam injustos o0s
rétulos vindos de fora. Ao mesmo tempo, viam @esiicomo um 6nus que teriam de enfrentar
guando obtivessem a liberdade, momento para digham muitos planos, embora a sociedade
nao estivesse preparada para recebé-los.
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A percepcéo do preconceito da sociedade em redacAreso, que negava até a humanidade
dos sujeitos — “eles acham que somos bichos’ -ategtada a viséo sobre a falta de oportunidades.
N&o apenas fora, mas também dentro do sistemanati§altariam oportunidades, principalmente
de estudo e trabalho, o que constituia outro gramghecilho para a reintegracdo social.

Em todas as experiéncias investigadas, o careetiderpelos presos como lugar onde ocorriam
injusticas, sendo que as condicBes de tratamentd pferecidas geravam revolta e favoreciam o
retorno ao crime, ja que a prisao era uma vergatbsicola do crime”. A ndo separacdo dos presos
por natureza delitiva e 0 ndo acompanhamento @oegs0s, que implicava em permanéncias
além do tempo de pena, somente agravariam esszasifuna medida em que contribuiam para o
aperfeicoamento do conhecimento das praticas dsdisu

Afamilia foi um tema sempre mencionado e que maéttsibilizava os presos entrevistados.
Valorizavam-na, pois a familia os apoiava e nefgmditava crédito. Nas suas visdes, isso era
uma motivagdo que dava sentido as suas vidas eotpl®orava signicativamente para a sua
“reabilitacao’. A familia, além disso, era uma tiia que mantinham com o mundo exterior.
A maioria prezava a visita dos familiares como amapto mais importante de suas vidas, nao
deixando de comentar, em tom de revolta, as siesa® humilhagéo pelas quais os parentes
eram submetidos no sistema carcerério.

3 CONSDERACQOES ANAIS DESAHOS PARA UMA POLITICA VOLTADA A REINTEGRACAO SOOAL

A legislacéo brasileira apregoa a recuperacao ddertado, primando pelo respeito a dignidade
humana, fundamento do estado democratico de dif@iespirito da lei, portanto, € sempre no
sentido de apostar na recuperacdo da pessoaaturdgade ao preso de reintegracdo a sociedade.
Mas como criar condicOes efetivas para que issoasté lei parece carregar em si um paradoxo:
como esperar que individuos se adequem maisassagais segregando-os completamente da sociedade
e inserindo-os em um microcosmo prisional compdmsias regras e cultura?

Aesse grande desanao ha respostas ditivas, mas serdo destacados, a seguir, algubsgon
gue precisam ser enfrentados para a construcdmaealitica de reintegracao:

e dilculdade de assegurar ao individuo, privado deliitay, a condicéo de sujeito de direito;

e acles, programas e projetos de carater ‘reszadal” geralmente sao realizados de
forma pontual;

- falta de equidade no atendimento dos individuiwagos de liberdade;

e auséncia de uma politica consistente de educaedallio, formacdo e capacitacao
prolssional e geracdo de empregos no sistema penitendidnaior parte das acbes é
desenvolvida de forma precaria, sem recursos raigterem espagos improvisados;

7. Vele dizer que nem todos os temas abordados na pesquisa compareceram do resumo apresentado, ainda que sgjam relevantes para
pensar os desal os de uma politica de reintegragdo. Exemplo disso sfo os problemas da superpopulagio carcerdria, da falta de uma politica
de recursos humanos para o sistema penitendario, da auséndia de uma diretriz nadonal para a politica de tratamento penitendiario que
oriente minimamente as agdes estaduais, da falta de coordenaggo entre o Roder Executivo e Roder judidiério na construgdo de uma politica
prisional voltada a reintegracéo sodal, da ausenda de mecanismo de acompanhamento e avaliagao das agdes implementadas, entre outros
Uma versio mais ampla dos resultados da pesquisa sera publicada em forma de Texto para Discussgo.
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« faltam condicBes de trabalho para técnicos quaratuasistema penitenciario.
A atuacao de técnicos como, por exemplo, assisteocais e psicologos, quase sempre se
limita a responder demandas protocolares imedigigidas pelo poder judiciario. A maior
parte do tempo desses pssionais acaba destinada a participar de comissfiigsas de
avaliacdo, bem como de exames criminoldgicos dsist@rando, na verdade, as principais
demandas sociais e psicoldgicas apresentadasrjeln®s;

» falta de assisténcia juridica;

» falta de interesse dos agentes penitenciariegr@®operadores da execucao penal
na ressocializacéo;

» ndao diferenciacdo dos detentos por tipo penal @icdmno processo criminal (provisorio
e condenado, fechado, semiaberto e aberto);

- distanciamento entre o carcere e a sociedadeliffadgi, ou mesmo inexisténcia, de
conselhos de comunidatle;

» falta de programas que incluam a participacadedaiias dos presos e internos.

Em meio a grave questdo social da criminalidadeinaidéncia penal permanece como um
problema crucial. As criticas ao sistema carcegriguanto “escola do crime”, soma-se o fato de
que os programas voltados para reintegracdo sodiem um efeito muito limitado sobre a vida dos
detentos. Além disso, tais a¢des ndo alcancanresseg do sistema, que deveriam ser um publico
primordial de programas dessa natureza.
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ComUnidades TeRaPéUTicas no DRasil conToRnos, fUngdes e objeTiVos

Maria Paula Gomes dos Santos'

1 INTRODUGAO
O objetivo desta nota é apresentar as principastges da pesquisa que esta sendo iniciada pela
Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, dasuitdes e da Democracia (Diest) do Ipea, a qual
visa conhecer o0 universo das Comunidades Teragg((iTs) — entidades que realizam o acolhimento
de pessoas com transtornos decorrentes do usbai@rstias psicoativas (SPA). Encomendada pela
Secretaria Nacional de Drogas (SENAD), a pesqaisassre em um conjunto maior de esforcos
desta secretaria, no sentido de montar um sisteragatiacéo e monitoramento dos programas de
atencado a populacao afetada pelos transtornos citadas.

A nota se inicia com uma descricdo do que sdo@stasnidades; prossegue com um relato
sobre como elas foram incluidas na politica brasitee drogas; e conclui com a apresentacao dos
principais problemas de pesquisa que orientamjetprem curso.

2 O QUE SAO COMUNIDADES TERAPEUTICAS

As CTs, objeto da pesquisa em pauta, séo entidadesiedade civil que tém por objetivo acolher
pessoas que fazem uso problematico de substasitgaatjvas, com ahalidade de apoia-las a
interromperem este uso, e também a se organizanenapetomada de sua vida social.

Constituem-se de residéncias coletivas, muitas ditleadas em areas rurais, nas quais 0s
individuos devem ingressar voluntariamente, easlinanecer até que alcancem condiges fisicas
e psiquicas para prosseguirem em suas trajet@i@da sem o uso de drogas. O objetivo da
passagem dos individuos por estas comunidadegnpore a superacao dos sintomas fisicos e
psiquicos decorrentes do uso de drogas, bem carersincia total a esta pratica. Neste sentido,
a permanéncia dos individuos nas CTs pressup@bstiaéncia absoluta de SPAs.

Esse tipo de instituicdo tomou seu nome de emm@stium modelo de entidade criado no
Reino Unido, nos anos 1950, para tratamento dadsmcafetados por transtornos ocasionados por sua
experiéncia no front, durante a Segunda Grande & Uietroduzido pelo psiquiatra Maxwell JoAes,

0 modelo constitui-se de uma entre varias altemsatie tratamento psiquiatrico experimentadas
na Europa, a partir dos anos 1950, em face de esteate reconhecimento de que o tratamento
manicomial tradicional era ineaz, além de segregador, violento e creador. A CT de Jones propunha,
como diferencial, uma terapéutica ancorada nawé@mia comunitaria entre 0s pacientes, organizada
segundo normas e rotinas decididas coletivameotengio de debates horizontais entre pacientes e
prol_ssionais e desenvolvida por intermédio de ativelt®rativas e educativas, das quais esperava-se
gue favorecessem a colaboragéo muatua no enfrertmotesndiculdades individuais.

1. Técnica de Fangjamento e Resquisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Ingtituigdes e da Demoarada (Diest) do Ipea.
2. Jones 1953.
3. Dames 2013.
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Uma das varia¢6es do conceito de Comunidades Tiegssé o Modelo Synamdmplicado a
partir dos anos 1960Este modelo partia da ideia de que os individepsigidentes encontravam-se
em condicdo de “desvi0”, a qual s6 poderia serifgide” por meio de convivéncia comunitaria entre
pares, em espacos que Se gurassem como ‘Um novo lar para eles, a partinde construiriam
novos padrdes de relacionamento social (Damas, 2053).

No Brasil, as CTs voltadas ao tratamento da dro@adincoram sua terapéutica em rotinas
comunitarias disciplinadas; no exercicio do trabalelos acolhidos (conhecido como “laborterapid’);
e, em muitos casos, no recurso a espiritualitl@dgundo a Confederacdo Nacional das Comunidades
Terapéuticas (CONFENACT), a laborterapia envolmeddarefas de autocuidado, como de
manutencdo da comunidade, além de atividades fvasl(itortas, construcao civil, artesanato),
educativas e de formacao pssional. Sua incluséo no programa terapéutico parte dacgdiovde
gue muitos dos acolhidos:

(...) tém um historico de trabalho'@ente ou inexistente, poucas capacidades dettealp@uco
sentido de competéncia e pouca autoestima no gafeiseao desempenho. Nao adquiriram ou
nao estabilizaram habitos pessoais fundamentais agrontualidade, o uso de roupas apropriadas
e a frequéncia, que sdo requisitos do envolvimeaboa rotina de traballfo.

O recurso a espiritualidade, por sua vez, tambéaparentemente, comum a maioria
das CTS, sendo que muitas delas estéo vinculadas a grepgi®sos e igrejas de diferentes
orientac8es (catélicas, evangélicas, espiritag)reEarso é visto como auxiliar no manejo
dos sintomas da abstinéncia, assim como no esflirgetomada, pelos acolhidos, de suas
responsabilidades sociais.

Segundo Damas (2013),

H& Comunidades Terapéuticas especializadas emdetefo tipo de dependéncia, enquanto
outras sao focadas a grupos espaxs (adolescentes, mulheres etc.). Porém, ha algum
caracteristicas que unem as diversas CT espalhaddsasil. Em primeiro lugar, inexistem
empregados para execucdo de servigcos assistgfigigisza, alimentacdo, manutencao etc.).
Nas CT, o processo terapéutico é pautado no rigmudhprimento das normas internas e
nas relacdes interpessoais ali dentro desenvolviddpaciente” tem papel mais ativo, e seus
‘terapeutas’ sdo representados por outros indigdu@rnos, com maior conhecimento da
patologia (Damas, op. cit, p. 53).

4. Damas mendona dois modelos de CTs voltadas para o tratamento das toxicomanias: 0 Modelo de Minnesota, que ele caracteriza cono
“versdo ingtitudonal dos alcodlicos andnimos’, e o Modelo Smamon, proposto por Charles Dederich, um ex-alcodlatra (Cf. Rbeiro et al.,
2004, apud Dames op. dt.).

5. Dames 2013, p. 53.

6. Cf. Dames 2013; Gomes 2010.

7. InformagBes forneddas por e-mail a0 Grupo de Trabalho do Gonselho Nadional de Drogas (CONAD), destinado a regulamentagdo das CTs
8. Idem

9. Cf. Gomes 2010.
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Segundo levantamento realizado pela SENAD, exigiezme 1.900 Comunidades Terapéuticas
em atuacao no Brasil, nos diversos estados deséddeDestas, cerca de trezentas téni sidociadas
pelo governo federal, no &mbito do programa “Cragkossivel vencer”. Estes numeros, bastante
signil cativos, podem ser tomados como indicacdo da egiatée uma ampla demanda pelos
servicos oferecidos nestes espacos. A maior pelds ehcontra-se nas regides Sudeste (41,77%) e
Sul (25,57%) do pais, particularmente em Minasi&emo Rio Grande do Sul. Aregido Norte &
aquela com o menor percentual de comunidades (§,37éapa 1.

MAPA 1
Localizag&o das Comunidades Terapéuticas no territorio brasileiro

Fonte: cadastro da Searetaria Nadonal de Roliticas sobre Drogas (SBNAD), Ministério da Justica.
Haboraggo da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Ingtituigbes e da Democrada (Diest 2014) do Ipea.

3 O CONTEXTO DA PESQUISA

Desde 2012, com o lancamento do programa “Craphkssivel vencer® o governo federal
passou a contratar vagas em Comunidades Terapgutarameio da SENAD, com recursos
oriundos do Fundo Nacional Antidrogas (FUNAD). Pedalizer que, a partir deste momento,
estas entidades foram instituidas como um dos rgame Estado brasileiro coloca a disposicao
da sociedade para fazer frente a demandas pomeata da chamada dependéncia quimica.

10. Dearetos 7179/2010 e 7637/2011.




Dol eTim de @nAlise Pol iTico-insTiTucional 6

46

Estes contratos implicam no pagamento, pelo PadkauEivo Federal, de R$ 1.000,00 por més
a tais entidades, por cada individuo acolhido, @ende ol nanciamento ndo pode superar o
periodo de doze meses consecutivos por individuo.

No ano de 2013 foram aportados cerca de R$ 10@esith Comunidades Terapéuticas em
todo o pais. Cabe mencionar, ainda, que antes nsmaverno federal, estados e municipios ja
contratavam vagas junto as CTs, por meio de pmoestds analogos, tendo sido, ao que parece,
0s precursores desta pratica. Os contratos séedfies de processo seletivo das CTs interessadas,
gue sdo convocadas por editais de chamamento @Uiréparados e lancados pela SENAD. Estes
editais estabelecem condicdes para a quagléio das entidades, as quais, além disso, d&sanvar
dispositivos estabelecidos na Resolucdo n°. 29/8@l14géncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), a qual prevé condi¢des minimas para fusetionamento e formas para Sisaalizacaa!

Contudo, essas entidades ndo sao formalmente eadaadomo equipamentos de salde, ja
que, para sé-lo, precisariam cumprir uma sérieittesrequisitos estabelecidos pelo Ministério da
Saude (MS), entre os quais possuirem um quadr@dieos, entre outros presionaisle saldé?
Também néo séo entidades de assisténcia socegpaitth de algumas delas terem recebido o
Certi_cado de Entidade Brasileira de Assisténcia Sficethas) emitido pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS).

Nesse sentido, as Comunidades Terapéuticas sdadsgia procura de um estatuto quede
seus contornos, suas funcdes e seus objetivoseBsaso, além disso, estabelecer parametros para
avaliar seu desempenho, a partir de sua condicelsedoras denanciamento publicd.E no
contexto destas necessidades que se coloca asaegqgaiagora se inicia. Procurada pela SENAD
para realizar uma avaliacdo das CTs por ela canlagt a Diest do Ipea entendeu que a realizacdo
desta tarefa seria inviavel neste momento, dadeipalmente a escassez de estudos e pesquisas sobre
estas instituicdes, assim como de critérios beabesitidos de sua@icia e efetividade. Assim,
a proposi¢ao do Ipea, aceita pela SENAD, foi awdefgsse realizado um conjunto de pesquisas
que ampliem o estoque de conhecimento disponivet &stas comunidades, suas praticas e seus
resultados, a partir do qual se possand@goarametros e critérios de avaliacao.

Para tanto, seréo realizadas duas pesquisas xms@s@oze meses. A primeira, de orientacéo
guantitativa, consistira de um survey sobre umasaadas quase 1.900 CTs constantes no cadastro
da SENAD, o qual buscara informagdes sobre o plageliversas CTs, a magnitude da clientela
atendida, os segmentos etarios e por género déagapacolhida, a orientacdo religiosa da entidade,
as praticas adotadas por elas no processo denaentioi, assim como seus quadros de funcionarios e
suas formas denanciamento. Em um segundo momento, seréo realizagestigacdes qualitativas,
por meio de pesquisa de campo intensiva, sobreumero reduzido de CTs, com o propdsito

11. Resolugdio ANVISA - RDC NP 29, DE 30 DEJUNHO DE 2011. Dispde sobre 0s requisitos de seguranca sanitéria para o fundonamento de
ingtituigdes que prestem senvigos de atengao a pessoas com transomas decorrentes do uso, abuso ou dependénda de substéndas psicoatives
12. N&o obstante seremreguladas pela RDC29/2011 da ANMISA, as CTs ndo sfo obrigadas a manter profissonais de salide em seus quadros
Em funggo disso, o proprio adjetivo “ terapéutico” , que integra a denominaggo destasingituighes acaba predsando ser relativizado, do mesmo
modo que a consderacgo de suas atividades como “ tratamenta” ; e o alcance de seus objetivos como“ cura” da drogadicgo.

13. Certificado este que é pré-condiigio para sua qualificagiio como entidade conveniada ao Sstema Unico de Assisténda Sodial —~SUAS
14. Comefeito, ando ser pela resolucéo daAnvisa, adma mendonada, as condigdes da oferta de acolhimento e os procedimentos mobilizados
pelas CTs ndo foram ainda plenamente regulamentados Eta regulamentagdo esté em curso, sob a lideranca do GONAD, e sua condusio
esa prevista para o fim deste ano de 2014.
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de se conhecer o péidos seus acolhidos e operadores, suas expestativarelacdo aos efeitos
do acolhimento, assim como a vida cotidiana naiortéas destas. Espera-se que, a partir dai,
obtenha-se uma tipologia da variedade de Comunidadmstuticas, com suas histérias de sucesso
e seus eventuais problemas, que permitamtsigi® de critérios acurados para posterior avaliaca
das CTs contratadas.

4 CONSDERAGOESHANAIS
A pesquisa proposta soma-se a pouquissimas qtiagvas semelhantes, além de penetrar em um
campo de politicas publicas marcado por represmgai/adas por preconceito e desinformacao, que
raramente sdo submetidos a unmaxao sistematica, com base nas diversas discigtinaanhecimento.
Sendo assim, estima-se que os[a@espara sua boa realizagdo sejam diversos e @xqsess
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Governanga e inoVa(;éo PaRa Um SisTema €neRGETico SUsTenTAVel .
como Podemos mel hoRaR?

Maria Bernadete Sarmiento Gutierrez

1 INTRODUGAO
Atransicdo para um sistema de baixo carbono stittdgrem um enorme desaatual, demandando
o desenvolvimento de novas energias renovaveisiento daleciéncia energética. Esta ideia ndo
€ nova, ainda que tenha ganhado maior relevarmeiateznente por conta das mudancas climéticas.
Ja em 1976, o reputado Amory Lovins (1976) alertavastados Unidos sobre duas possiveis
trajetorias energéticas, divergentes quanto as@esisle carbono.

A primeira trajetéria seria dada pelo aumento ée@fle energia com fontes convencionais
fosseis. A segunda trajetoria estaria calcada s@alilo usole&iente de energia, desenvolvimento de
formas de energia renovavel e uma diminuicéo naagdlo das tecnologias baseadas em combustiveis
fosseis (Soft Energy Path — SEP). De acordo cormboesta trajetéria do tipo SEP envolve uma
combinacéo de fatores simultdneos caracterizadeefetivo aumento da eiéncia energética, o
desenvolvimento e a utilizacdo ampla de fontes/gsmis de energia como, por exemplo, as energias
edlica e solar, e a diminuicdo de tecnologias tiaalais que utilizam os combustiveis fosseis e as
emissoras de carbono.

Com o reconhecimento das mudancas climéticas,aitorle SEP ganha renovada relevancia,
convergindo com o objetivo de descarbonizagdo deetonomia, em que a transicdo para uma
matriz energética de baixo carbono aparece compaoemte fundamental. O fendmeno das
mudancas climéticas, pelo qual ocorre a elevaciengaeratura média da atmosfera, com suas varias
conhecidas consequéncias climaticas, é decoridmeiamissdo de gases efeito estufa, com destague par
o carbono. A evidéncia cientia recente sobre este fendbmeno aumentou a impiartinconceito
de descarbonizacdo, isto €, combinar o crescingmettmico com a menor emissao de carbono.

Esta complexa transicdo para uma SEP envolve uriaal@ggama de fatores atuando de
forma harménica: um maior grau de inovacao, indaio desenvolvimento de novas tecnologias,
assim como novas infraestruturas, novos modelogglcios, Novos servicos e novas instituicées.
A guestdo que se coloca € como a governanca daam\ou seja, as politicas e instituicbes em que
0s agentes atuam (governo, empresas, consumidimes) ser usadas para acelerar a transi¢cao para
um sistema energético sustentavel do tipo SEP.

A natureza desse processo de transicdo € compdexamlee, como aspecto fundamental, a
governanca como expressao de um ambiente deliloecatin regras, incentivos e instituicdes para
facilitar este processo (Markard et al., 2012)ndvacdo neste contexto amplo excede os aspectos
meramente tecnoldgicos, incluindo praticas e muatarafetando todos os agentes relevantes, que
podem incluir desde mudancas regulatérias impasate os consumidores, escolhendo produtos

1. Téonica de Hangjamento e Resquisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Intituighes e da Demoaadia (Diest) do Ipea.
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mais ecientes, e pequenas empresas, comprometidas caransumo de energia maiscente.

A natureza das mudancas neste contexto de inoamapla e espedfa a um pais determinado.
Como muitos agentes estdo envolvidos, desde akgesale energia até os consumidores, incluindo
governo, agéncias regulatorias etc., a governamigeodacdo abarca desde o investimento em energias
renovaveis, as mudancas regulatérias para proroagr maiseciente de energia, 0s consumidores
sendo incentivados a reduzir seu consumo por neeigsd de produtos elétricos poupadores de
energia etc. (Lockwood et al., 2013).

Alguns paises séo considerados paradigmaticosdOzis emblematico é dado pela Alemanha,
gue tem seguido uma trajetoria do tipo SEP. Oubes exemplicado pelo Reino Unido, séo
avaliados como apresentando um desenvolvimentdagfao. O tema é extremamente complexo,
com uma importante interface com a teoria econérefegente a inovagao e a regulagdo, assim
como marcos de governanca de um pais, onde asigiss desempenham papel fundamental.

2 TRAETORAS DE BAIXO CARBONO. A NECESI DADE DE POLITICAS DE INOVACAO TEONOLOGICA

O debate sobre a energia de baixo carbono bEnese originalmente das politicas de inovacéo
tecnoldgicas, fundamentadas na existéncia de thaercado, externalidades e direitos de propigeda
intelectual. Arrow (1962) argumentou que a inova&dwn processo com riscos importantes que
pode resultar, ou ndo, em novas tecnologias. Mesvendo mecanismos para proteger os direitos
de propriedade, nao é possivel garantir que tali@arnos da invencdo sejam internalizados pelo
agente promotor da mesma: em outras palavrapmmoesocial sera maior que o retorno privado.
Por esta razéo, Arrow estabelece o resultado pelchavera um investimento menor em invencgao
e pesquisa do que aquele que haveria em condilgis iAssim sendo, as politicas voltadas para a
inovacao se justcam.

Os argumentos anteriores se aplicam ao caso d#dgies de menor contetido de carbono.
Ha, entretanto, especidades que reforcam os resultados anteriores) aodicam Pearson e
Foxon (2012). Destaca-se o fato da criacdo de umpimblico, e da enorme incerteza existente
sobre 0s custos reais das mudancas climéaticaso @ugumento importante nesta mesma linha é
gue a energia gerada com baixo contetido de cart&mé diferente do que aquela de alto teor, ndo
oferecendo nenhum servico novo. Como Fouquet (2409)ta, se as tecnologias de baixo carbono
forem de custo mais elevado, entdo os inovadodeEnpeer diculdade de encontrar um mercado.
Este reconhecimento implica que ha um papel imptatpara politicas direcionadas a inovacéo
de tecnologias de baixo carbono, uma vez quetéatasm custo e um risco mais elevado, sendo o
produto, a geracdo de energia, homogéneo; poriawifticas do tipo subsidios e/ou taxacéo sobre as
emissdes de carbondanciamento para a inovacao, reserva de mercsue oeitras possibilidades,
seriam adequadas.

3 TRAETORAS DE BAIXO CARBONO: A NECESIDADE DE POLITICAS DE INOVAGAO
BV GOVERNANCA EINSTITUCIONAIS
Um ambiente politico-institucional favoravel é taimbfundamental como incentivo as tecnologias
de baixo carbono, como discutem Lauber e Jacoli@806). Os autores enfatizam que o resultado
do processo de formulagdo de politicas em um nol&governanca determinado é tdo importante
guanto o seu proprio desenho.
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Baseado nesse reconhecimento, Rodrik (2007) propdaodelo de governanca em que haja
uma forte interac&o entre o setor privado e 0 goy@m uma tentativa de que sejam conhecidas as
verdadeiras barreiras a atividade de inovagdo. AGjugsie se coloca é como a troca de informagées
entre os dois atores deve ocorrer em um ambiestieirional, em que sejam elaboradas as estratégias
de politica corretas para corrigir as falhas decatker e de coordenacdo em um campo esmeci
Este ambiente institucional deveria conter tréaefeos principais.

Primeiramente, deve haver lideranca politiczisintemente forte para coordenar o processo,
estabelecer prioridades e introduzir elementosoiatability pelo resultado das politicas. Em
segundo lugar, deve ser criado algum mecanismioedalivo entre setor publico e o privado que
permita a troca de conhecimento e aprendizadordefooordenada. Finalmente, em terceiro
lugar, mecanismos de transparéncia e accountaleiligyl ser criados para que sejam conhecidos 0s
beneficios e custos das politicas, assim como passa apoio da sociedade.

N&o se pode pensar em um modelo Unico institucapliahvel a todos os paises, considerando
a diversidade institucional existente. Pollitt (@Pilustra este ponto de forma clara, ao estalvelece
as diferencas entre 0 Reino Unido e a Alemanhatoo aétrico. Enquanto o primeiro baseia suas
politicas em mercados, o0 segundo utiliza mecanisiaakeliberacdo de forma muito mais ampla,
0 que se reste em politicas bastante diversas em campos @argacm particular, na questao de
inovacao para o setor energético.

De forma geral, pode-seranar que quanto mais uma economia se aproxima daaaelo
neoliberal, mais as decisbes econémicas sdo torw@udsase em custosanceiros de curto prazo,
tornando mais dificil a incorporacéo de considemebnbientais na agenda das politicas publicas.
O Reino Unido exemplca bem a tentativa de manter um paradigma nedlib@rsua politica
energética, (ver Lockwood et al., 2013). Portaatatjlizacdo excessiva de mecanismos de mercado
pode néo produzir os efeitos desejados.

Torna-se crucial a cooperacao estratégica entresorgp e 0 setor privado no estabelecimento de
metas, no reconhecimento dos obstaculos paranzeldastas, e no préprio plano de implementacdo
para este alcance. Este marco cooperativo sedéstigum modelo de informacao perfeita, baseado
em mecanismos de mercado, em que 0 governo estabedas e pode utilizar taxas e subsidios
para levar ao resultado desejado, como Rodrik (R€tfatiza. Ha que se ressaltar que os dois atores
detém um conjunto de informacdes diferentes e smnagnteracédo entre os mesmos poderia tornar
esta assimetria de informacao Util do ponto da gstial.

Uma vertente importante dentro da economia datuigses € conhecida como variedades
do capitalismo — VOCs (Hall e Soskice, 2000). Ne®eco, a estrutura das instituicdes determina
caracteristicas na economia como um todo. No cdetsoa analise, toma-serena se deparando
com um conjunto de problemas cuja solucéo demasiolges de coordenagdo, tanto internos
guanto externos a sua estrutura propriamenteliipmrta ressaltar que o marco teorico de Hall e
Soskice (2000) € amplo olstiente para analisar as instituicbes, governarstEnsas energéticos e
inovacdes, sendo ponto de partida para a anaiseaactes em economias politicas nacionais de
acordo com suas caracteristicas politico-instinai®

Hall e Soskice (2000) diferenciam dois sistemasipais, nos quais asmas enfrentam os seguintes
problemas: as economias liberais de mercado (LNE)xeonomias de mercado coordenadas (CME).
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Enquanto nas LMEs a coordenacéo das atividadesaerma se resolve por meio de mecanismos de
mercado e estruturas hierarquicas, nas CMEs&ss dependem em relacbes além dos mercados para
sua coordenacdo interna e com outros atores, fmdmaetworks e relactes de colaboracdo. Os casos
paradigméticos representativos do tipo LME s@oslpdins Estados Unidos e Reino Unido, enquanto
gue a Alemanha aparece como a CME por exceléncanmao energético. Argumenta-se que o alcance
de um sistema energético sustentavel € facilitadara marco CME: a existéncia do Energiewende
operando em uma base deliberativa entre os diésrattres tem sido um fator importante para a
transicao para um sistema de energia sustentaul€t e Jacobsson, 2006). Pallitt (2010) argumenta
gue no Reino Unido ha uma enorme caréncia ingitatpara a promocéo de uma trajetoria de baixo
carbono baseada em energias renovaveis.

O marco das VOCs fornece uma base capaz de enfaordietre a sustentabilidade é mais
facil de alcancar em contextos institucionais, @anas carateristicas. Duas principais razdes séo
apontadas: a primeira se refere aos mecanismbsraiios que coordenam diferentes atores, como
[rmas e governo, permitindo o estabelecimento @iivds de sustentabilidade, em comparacgao
com sistemas institucionais baseados em regrasigado simplesmente; a segunda razéo apontada
€ que processos deliberativos permitem superatgonab de informacéo assimétrica em um tema
tdo complexo como a transformacédo de um setoet@ante como o energético. Estes resultados
sdo também convergentes com aqueles apresentad®sdgrik (2007).

4 QONCLUSOES LIQOESPARA OBRASL?
O sistema energético brasileiro enfrenta uma dérigéesaos, de natureza diversa, para uma
inovacdo ampla de governanca, institucional regtitae tecnoldgica. Atransicdo para uma matriz
energeética sustentavel é um conceito-chave nastexto. Um marco de governanca apropriado
€ condicao basica para estabelecer um dialogo ematores envolvidos, de forma a equacionar

problemas de natureza nao s6 ambiental como tarmséibucionais, lancando as bases para uma
trajetéria do tipo SEP.

A matriz energética brasileira, uma das mais lindpasiundo, tende a se tornar mais suja nas
préximas décadas, principalmente com o avancogiaasia carvao. Somente nos ultimos cinco
anos, a geracao térmica operando hoje a plenadevigho aos baixos niveis dos reservatorios,
subiu de 7,09% do consumo total, para 23,1%:; a&lkidica se reduziu de 90,3% para 73,1%; a
nuclear passou de 2,55% para 3,24%; e a edlicardamde 0,04% para 0,57%, segundo dados
do Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) BEsbvimento tem sido acompanhado pela
criacdo de elevados desequilibrios econdmitanceiros nas distribuidoras e geradoras, alé&taida
deterioracdo ambiental associada a este movimédrios desaos se colocam para uma trajetéria
do tipo SEP.

1) Ainda que a energias edlica e solar tenham atashenesta o Brasil aproveitando todo o
seu potencial? Como incentivar de forma mais sotisiiaestas tecnologias em territorio
nacional, considerando as enormes vantagens cdivgareacionais? Quais as politicas
mais adequadas para melhor aproveitar o_d&sézevedo (2014) mostra de que forma
pesquisadores americanos estdo trabalhando pari @edhtermiténcia das energias solar
e ellica, tornando estas formas mais éomis.
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2) A questéo do suprimento e da distribuicdo dangésral: assegurar maior participacdo
para a geracdo termelétrica a gas natural alocaledoyma eciente, este recurso para
diferentes usos — geracao de eletricidade, congwtustrial e residencial, assim como setor
de transporte. Este movimento seria compativelteoténcias internacionais. Por exemplo,
estudo elaborado pela Associacao da Industria der@giio de Energia (COGEN) aponta
uma economia de R$ 5 bilhdes com a reducéo dassuéirmicas por ano se o potencial
de cogeracéo fosse melhor aproveitado no eixo &d"8ulo. Especialistas apontam que,
além das diculdades de custo de capital, regulatériascais, um fator limitante para
o desenvolvimento da cogeracdo é o consumo preif@reio gas pelas usinas térmicas.
Outros apontam para a falta de iniedo em relacdo a oferta de gas em um cenario de
médio e longo prazo. Nos Estados Unidos, por exenophvestimento em cogeragao
comegou apoés o segundo choque do petréleo (190EMtivado pelo proprio governo.
Urge, no caso brasileiro, um maior dialogo govesetor privado para chegar a um ponto
de equilibrio entre as demandas das empresas@agyavernamentais.

3) Anecessidade de mapear as oportunidades deaioree ciéncia energética e conservacao
de energia. O passo seguinte seria a elaboragétitims adequadas para o seu alcance.

As questdes anteriores exigirdo uma divesstao da matriz energética brasileira em um
futuro préximo e que cologue o pais em uma tra@EP. Varias possibilidades se abrem, pois
ndo existe trajetdria Unica, em um contexto emfajioees politicos também sdo importantes.
Dificil classi_car o Brasil em uma das duas formas polares dattEs\O Cs. Sem duvida, o pais
tem fortes componentes das duas variedades nst&nasenergético. Independentemente das
escolhas espedias, 0 que se enfatiza neste trabalho é a nedesdidariar um marco de governanca
em que todos os atores tenham seus papéis claresnecontexto deliberativo e democrético de
compartilhamento de conhecimentos esmed, transparéncia e limites de atuagdo. Este marco
teria a natureza de esclarecer as decisoes, ssitid@madas, como avaliar a coeréncia destas, com
objetivos e valores que embasam tal marco, notqdak os atores deveriam atuar, no sentido de
contribuir para que o crescimento do Brasil ocemauma economia cada vez menos dependente
das emissdes de carbono.
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O SisTema de | isTa TRiPlice nos TRbUnais | Udiciais DRasil eiRos®

SAlvador Barberd?
Danilo Coelho®

1 INTRODUGAO
O objetivodesta nota é analisar algumas particularidadegifdoantes sistemas de nomeacéo para 0s
tribunais brasileiros que impactam a capacidadegges envolvidos emiinenciar a decisdaal.

Segundo o art. 92 da Constituicdo Brasileira, cePdddiciario brasileiro é formado pelos
seguintes 6rgaos: Supremo Tribunal Federal (STé)s€ho Nacional de Justica (CNJ); Superior
Tribunal de Justica (STJ); Tribunal Superior ddo@Hao (TST); Superior Tribunal Militar (STM);
Tribunal Superior Eleitoral (TSE); Tribunais RegisFederais (TRFs), Tribunais Regionais do
Trabalho (TRTSs) e Tribunais Regionais EleitoraiREE); e Tribunais de Justica dos estados e do
Distrito Federal e territérios (T Js).

Com excecdo do STF e do STM, os tribunais judibiasileiros utilizam o sistema de lista
triplice para o preenchimento parcial ou totaluBs posicdes vacantes. A Constituicdo Federal
determina que para o preenchimento de uma pos@ie,ao plenario do tribufidrmar uma
lista triplice e, em seguida, submeté-la & Presidéa Republica para indicacdo de um nome. Apos
a indicacédo, o candidato é enviado a aprovacaedadd. No caso dos TJs, a lista é submetida
ao governador do estado e a aprovacao ou nao wadodé decidida pela Assembleia Legislativa
Estadual (ver Oliveira e Garoupa, 2011).

O sistema de lista triplice € amplamente utilizzaghooutros Poderes da Republica como, por
exemplo, nas nomeacdes de procuradores-geraisigieganins publicos estaduais e de reitores das
universidades publicas federais.

Varios paises, especialmente os latino-americtarogém utilizam variantes desse sistema para
nomear os membros de tribunais de justica e ooarges publicos. Este sistema de lista triplice é
conhecido como ‘“rule of three names’ nos Estadadddn“regla de la terna” na Espanha e “sistema
de lista triplice” no Brasil.

A referéncia mais antiga da utilizacdo desse sistenp inicio do século VI. De acordo com
a Enciclopédia Catodlica, nesse periodo, em var@adidlades da Europa Oriental, os arcebispos
nomeavam bispos a partir de listas triplices ptagqeelos clérigos e pelos lideres locais (verddarb
e Coelho, 2010).

1. Esta nota faz parte de um projeto de pesquisa do Ipea sobre 0 desempenho do sistema de nomeaggo de ministros do Superior Tribunal
de Lgtica (S1.

2. Professor de economia da Universitat Autonoma de Barcelona (UAB) e diretor do Markets Organizations and \Votes in Economics (Move).
3. Téanico de Aangiamento e Resquisa da Diretoria de Etudos e Roliticas do Estado, das Ingtituigdes e da Democradia (Diest) do Ipea.

4. No caso do TS quem prepara a lista triplice € o plenério do STE
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As vezes, o numero de candidatos na lista € maigue trés e, por isso, este sistema é
conhecido como ‘regra dos k nomes’. Esta familiedeas possui muitas variantes, com diferentes
especicacdes, que podem ser determinantes no result@lida nomeacdo. Por exemplo, no Chile,
0s membros da Suprema Corte sdo homeados peldgnitestda Republica a partir de uma lista
quintupla proposta pelos membros desse tribunal.

Em suma, variantes do sistema de lista triplicesi@musadas em diferentes paises, em periodos
histéricos distintos e em diversos contextos ngtinais.

Essas regras exigem a separacdo dos individuosalmoente, em dois grupos disjuntos que
serdo chamados aqui de conselho dos proponertiesathm dos nomeadores. Dado um conjunto
com c candidatos para um determinado cargo e unemimnteiro k que seja maior do que um e
menor do que ¢, 0s proponentes em conjunto setgnidndesses candidatos a serem submetidos
aos nomeadores. Em seguida, estes escolhem unoghktcandidatos selecionados para o cargo.

Assim, a caracteristica fundamental das regrasdosies € a de fornecer tanto aos proponentes
(aqueles que selecionam os k), quanto aos nomeddquedes que escolnem um entre os k) a
oportunidade de iruenciar o processo de nomeacgdo. Os proponentes\p@tiar ¢-k candidatos
ao ndo votar por eles. Os nomeadores podem nomaaugr candidato entre aqueles que n&o
tenham sido vetados. Claramente, se k fosse igural @u seja, se 0s proponentes pudessem vetar
a todos menos um candidato, isso Sigaiia que os nomeadores nédo terianuémcia alguma na
nomeacado. Se k=c, isto &, se 0s proponentes hivegse submeter todos os candidatos, sem poder
vetar ninguém, entdo todo o poder de decisdo a&stasimaos dos nomeadores. Estes sdo casos
extremos que estdo excluidos dessa andlise e daegmo ser qualicados como sendo regras dos k
nomes triviais, porque violam o espirito das regeesnos interessam. Mas, sua mencéao é digna de
nota, dado que elas chamam a atencéo ao prinbijetivo das regras dos k nomes: proporcionar
um compartilhamento de poder entre os diferen@seg envolvidos no processo de nomeacao.

Quando o conselho de proponentes ou de nomeadresaglo por mais de uma pessoa,
existe a necessidade adicional de espaciqual € o sistema de votacdo adotado pelolcorsa
guestao para a tomada de decisdo.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal ndoceésmequal deve ser o sistema de votacéo
utilizado pelos tribunais para formar as listgslités. Essa matériacou a cargo dos regimentos
internos dos tribunais.

Os tribunais brasileiros utilizam diferentes sisterde votacéo e, para ilustrar a diferenca
entre eles, serao descritos, a seguir, os sistaoéados pelo STJ e pelo TST. Uma caracteristica
em comum dos sistemas adotados por estes doisdisb®ique o candidato precisa ter o voto da
maioria dos membros do tribunal para entrar rea b entanto, no STJ os votantes podem votar
em mais de um candidato. Neste tribunal, em cadat&sgo, cada ministro tem 0 mesmo nimero
de votos que o0 nimero de nomes que ainda faltaanepérar na lista. No TST, cada votante s6
vota em um candidato por escrutinio.

Os artigos 26 e 27 do regimento interno do ST Jrd@tam que depois do primeiro escrutinio,
se a lista nao for totalmente preenchida, serdafetsegundo escrutinio e, se necessario, Nnovos
escrutinios. Concorrem, em cada escrutinio, catasiden namero correspondente ao dobro dos
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nomes a serem inseridos na lista, de acordo codemala votacdo alcancada no escrutinio anterior.
Restando uma vaga a preencher, sera considerattodsso candidato mais votado, com preferéncia
ao mais idoso, em caso de empate.

O sistema do TST é mais simples do que o do S&d.@° do regimento interno estabelece
gue os nomes que irdo compor a lista triplice segoulhidos em escrutinios sucessivos, para o
primeiro, 0 segundo e o terceiro nome integrantstadasendo escolhido em cada escrutinio aquele
gue obtiver votos da maioria absoluta. Caso naakmncada, a maioria absoluta procedera nova
votacdo, na qual concorrerdo os dois candidatasvot@idos no escrutinio anterior.

Seguindo a classtacao proposta por Barbera e Coelho (2010), essistde votacéo do STJ
e do TST séo majoritarios. Ou seja, concentram eqolmder nas maos das coalizdes majoritarias de
votantes. Nao é complicado varar que essa Bmacéo é verdadeira. Basta imaginar uma situacéo
hipotética em que a maioria dos votantes vote epaadiamente nos mesmos trés candidatos. Nesse
caso, sob esses dois sistemas, os trés candidatosogberam os votos da maioria irdo compor a
lista, sem que o restante dos votantes seja capampedi-los.

Outras instituicdes utilizam sistemas de votac@amgoritérios, ou seja, coalizbes minoritarias
sdo capazes delinenciar a composicdo da lista. Por exemplo, nagrsidades publicas federais,
a eleicdo da lista triplice de reitores é feitaesanutinio Unico, em que cada eleitor vota em apena
um candidato e os trés mais votados compdem .alisga, se um terco dos eleitores votar em um
mesmo candidato, este constara na lista triptidependente da vontade dos outros dois tercos dos
votantes. Outro exemplo é o sistema de votacdadopiela Suprema Corte Chilena para a escolha
da lista quintupla a ser submetida ao presidenRegablica. Nesse sistema, cada votante vota em
trés nomes e 0s cincos mais votados compdem.a lista

Barbera e Coelho (2010 e 2013) demonstram queggst) gm aumento no namero de
candidatos que devam ser selecionados (ou sej@néoime k) e/ou a substituicdo de um sistema
de votacdo majoritario por um nao majoritario seracdes na regra vantajosas para aqueles que
participam da escolhanal (os nomeadores). A explicacdo € que essas@ibsraumentam a capacidade
das coalizbes minoritarias de votantes de conseguircluir candidatos na lista tornando, assim,
mais dificil para uma coalizdo majoritéria de voearbloquear a incluséo dos candidatos favoritos
dos nomeadores entre os k nomes selecionados.

Passa-se, agora, a comentar algumas particulasidadgstema de lista triplice utilizado nos
tribunais brasileiros.

2 NOVIEARALGUEM PARA UM TRIBUNAL

A nomeacao para um tribunal ndo é idéntica a ndingagra um cargonipessoal, como Sao as
eleicbes para reitor e procuradores gefaisomeacdo pamam tribunaltorna aanalise mais rica
porqueas preferéncias defeitoresantoproponentegjuantanomeadorgsdo in uenciadasao sé
pelas qualidadestrinsecas dosandidatosmas também pelas suas aptiddfeer parte dwibunal.
Os candidatos podem ser complementanesdemais membros do tribunal entddnduzir
algumasxternalidades negativas grupoOs candidatogodem ser semelhant@sdiferentesem
relacécao antecessor no cargeada uma destdsiasossibilidadepodeser prejudiciabu benéca.
Isso abranovas questdegie merecernm estudo mais aprofundado
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O STJ, o TST e os tribunais regionais e estadoa®ipm vagas destinadas a magistrados,
membros do Ministério Pablico (MP/MPT) e advogadssa heterogeneidade de carregresla a
importancia dada a complementaridade entre asdeatak dos ministros. Outra evidéncia € a regra
nao escrita que recomenda que a composicdo dgipledé tenha uma concentracdo excessiva de
ministros oriundos de um mesmo TJ estadual ou TRF.

3 NOVIEARMAIS DE UM CANDIDATO

E possivel que seja necessario eleger mais de essaap Isso ocorre, por exemplo, quando existe
mais de uma posicéo vacante no tribunal. Nestealéso de toda riqueza ja descrita para o caso de
uma nomeac&o, surgem novas possibilidades e prafl&sempre possivel recorrer 8 mesma regra
dos k nomes, utilizando-a sucessivamente pardnesanin candidato de cada vez. Mas, também é
possivel escolher os candidatos em um mesmo moneem@ntando o k correspondente. Entéo,
cabe a pergunta se esses dois procedimentos sgjiavalentes e, em caso negativo, quais seriam
as vantagens ou desvantagens de cada um deles.

Os regimentos internos dos Tribunais Federais idaelPa Regido (TRF1) e da Quinta
Regido (TRF5) admitem que o plenario desses tributatibere, preliminarmente, sobre duas
formas alternativas de se montar listas triplicesgo existirem duas ou mais vagas destinadas,
por merecimento, a juizes federais. O plenario pledalir se as listas, votadas simultaneamente,
constituirdo cada uma de trés candidatos distimiocse, composta a primeira lista triplice, a
segunda e as subsequentes deverdo ser integelmag@ds nomes remanescentes da lista formada
anteriormente, acrescidas de mais um nome.

No STJ e no TST, quando existe mais de uma vagaabegrocedimento habitual € eleger
uma Unica lista, cujo tamanho é igual ao nUmenagdas abertas mais dois. Logo, quando existem
duas vagas, o tribunal encaminha uma lista quaaléuptesidéncia da Republica, que indica dois
nomes e, quando existem trés, a lista submetidanéugpla.

Segundo o art. 5°, incisos | e || do Regimentoridelo TST, quando houver mais de uma
vaga a ser preenchida por membro do MPT ou porgadep sera formada uma lista triplice para
cada uma das listas séxtuplas encaminhadas. Sespasa/agas o tribunal receber apenas uma lista
séxtupla para mais de uma vaga, formara uma apdsin o nimero de candidatos igual ao das
vagas mais dois.

No TSE, em relagdo as vagas destinadas aos adgpgatle ao presidente da Republica
nomear dois juizes entre seis advogados indicaloplenario do STF. O Regimento Interno do
STF, art. 7°, inciso I, determina que para o prieenento dessas duas vagas o STF submeta duas
listas triplices de advogados ao presidente daldfepll

4 MAISDE DOSESTAGIOS DE DEQISEO

No mesmo espiritqyodemogomplicaros procedimentosdicionanddliferentes estagiakeselecéo/
veto, agpermitir queuma comissamicial pré-selecionam conjunto dé&(1) candidatos, em seguida,
outro conselhsubsequente ne aescolhanteriorpara k(2)candidatoscomk(2) <k(1), e proceder,
dessa maneiram variooutrosestagiosatéqueum conjunta_hal denomeadoreagrminepor selecionar
um dos candidatagie sobrevivanem todos os diferentes estaglegriagemA anélise formatiestas
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regrasequenciaindosedifere muito dajue conhecemqmrao nosso caso padrddo entantonovas
guestBesurgemo que justicaos diferentes estagiostenadas de decisd@@dem-selegavantagens
ou desvantagens sistematicas para o caso de doise#am caso denais de dois estagias, sea
escolha dem sobre o outréuma questao histéricspcioldgica ou um caso Uno

No caso dos tribunais brasileiros, esses multgdtégios ocorrem quando a vaga aberta é
de advogados; nesse caso, 0 Plenério recebe tanséhtupla proposta pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)também quando a vaga é destinada aos memhbi do
situacdo em que o conjunto de candidatos é formeldainido das listas séxtuplas enviadas pelos
MP federal, estaduais e do Distrito Federal etéeros.

5 INFORVIANDO O GRAU DEAROIO RECHBIDO PFHOS CANDIDATOS

Em muitas instituicdes, 0s proponentes n&o apabasstem a lista, mais também informam sobre

0 numero de votos recebidos por cada um dos cdodidam outros casos, como na eleicao de

bispos da Igreja Catolica, os proponentes sdoidosilde ordenar os nomes na lista ou mesmo de
fornecer informac&o sobre o grau de apoio.

Os regimentos internos dos tribunais brasileirtardgnam que os resultados dos escrutinios
sejam divulgados publicamente e os candidajoseem na lista em ordem decrescente dos sufragios
gue obtiveram, respeitando, também, o nimero darortb escrutinio de entrada na lista. Esse
procedimento pode ser interpretado como uma foedad mais transparéncia ao processo ou
como uma estratégia de imenciar/constranger a decisdwal dos nomeadores.

6 COMENTAROSHNAIS

Surpreendentemente, apesar da economia e da g@éfitiza possuirem uma extensa bibliogra
sobre regras de votacao, existem poucos artigoseqiexlicam especamente ao estudo das regras
dos k nomes.

Barbera e Coelho (2008) investigam se os diveistesms de votacao utilizados na pratica
para selecionar os k candidatos sao estaveis.dtkmsi € considerado estavel caso sempre selecione k
candidatos, tal que nenhum candidato nédo seleci@e@considerado melhor do que algum candidato
selecionado pela maioria dos votantes. Eles demaomsjue todos os sistemas de votacéo utilizados
na préatica e documentados por eles ndo sdo esi@s@igs votantes ndo atuem estrategicamente.

Seguindo uma abordagem de teoria dos jogos, Bartieo@lho (2010 e 2013) desenvolvem
um modelo matematico que fornece uma métrica paxgatiar como o parametro k, o sistema de
votacdo e o numero de candidatos interferem naidaple dos agentes deirenciar a decisdmal.

Em particular, Barbera e Coelho (2013) fornecem fémmaula matematica para o valor 6timo de
k, em funcdo do nimero de candidatos, que é capgaalar o poder de limenciar a nomeacao
dos diferentes agentes envolvidos no processo.

Barbera e Coelho (2014) explicam quais sao asgemia& desvantagens da funcdo de selecionar
os k candidatos vis-a-vis a de escolher um dosdidatos para o cargo. Essa questao é relevante
porque, em alguns paises, ao contrario do Brasikie comum & ter lista triplice proposta pelo

5. A Unica exceqdo é aligta triplice de advogados preparada pelo STFpara nomeagdo de juizes do T, que é formada sema participagio da OAB
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presidente da Republica. Por exemplo, o Senad@amexnomeia os membros da Suprema Corte
a partir de listas triplices propostas pelo presglda Republica. Os autores demonstram que, para
a maioria dos valores de k em {2, ..., ¢-1}, sesdsmantajoso ser quem seleciona os k candidatos
somente se as preferéncias dos agentes em redagéamadidatos forem conhecidas.

Para concluir esta nota, é interessante obserearmulecisdes coletivas que envolveni itos

de interesses, em geral, para ser alcancar umoadodhs as partes tém que ceder um pouco.
Algumas vezes, essa solucao “de meio-termo” é@danpor meio de um processo nédo estruturado
de negociacdo e barganha, enquanto em outrososaagentes optam por resolver a disputa por

meio de métodos mais estruturados (instituicdesjupdos de serem utilizados sempre que houver
dissenso. Regras de votacao sdo exemplos destéisigbes; em varias delas, o vencedor leva tudo

e, por isso, a solucédo “de meio-termo” ndo é alm@@mem cada decisdo, e sim ao contrario, com

perdedores aceitando as derrotas e o0s vencedeitando que haverd momentos em que eles nao
prevalecerdo. Outras regras de votacéo promovergdssl‘de meio-termo” em cada deciséo, e esse
€ 0 caso das regras dos k nomes, em que 0s difegupos tém 0s seus interesses parcialmente
atendidos em cada decis&o.

Outra questao interessante é discutir as raz@gslakepara que as nomeacgdes para alguns
tribunais néao estejam sob o dominio dessas regras, € o caso do STF. E, quando elas sao utilizadas
se elas seriam uma forma de se alcancar uma sala¢iteio-termo” entre as partes que desejam
ter algum poder de decisdo, ou talvez, elas senarmétodo de divisdo de tarefas entre os agentes
que seriam diferentemente quekdos para executar uma ou outra das diferemigd3ds de triagem
e escolha, que caracterizam cada uma das etapes uh&todos. Esta discusséo € importante para
entender o que se deve esperar a partir da W#dizéeregras dos k nomes, em termos de previséo de
resultados e em termos hormativos e é, portant@ranequisito para qualquer avaliacdo sobre 0s
éxitos e fracassos dessas regras em satisfaxpeatativas daqueles que determinaram a suacééiza
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ConséRecios e CaRacTeRisTicas MuUniciRais:
aVanc¢os na cooPeRacéo fedeRaTiVa?

Paulo de Tarso Linhares
Roberto Ares Messenberg?

1 INTRODUGCAO
A partir dos anos 1980, muitas prefeituras braagdiassaram a se associar na forma de consorcios
intermunicipais. Em 2014, a Lei 11.107, responsde estabelecimento de um arranjo
institucional mais robusto no apoio a realizacdcatperacdo federativa, completou nove anos
de vigéncia. Nesse contexto, cabe indagar solwarasteristicas distintivas daqueles municipios
que, por meio da formacado de consércios publicqeeniodo recente, buscaram uma articulagao
conjunta em torno de acdes nas diversas areaditieaggublicas.

Esta nota procura responder tal indagacédo, comawetiacéo preliminar da importancia
relativa de um conjunto de caracteristicas munigigssociadas as condicdes de favorecimento,
obstrucéo e impulso da cooperacao federativa inteitipal expressa na forma do consoércio
publico. Nesse sentido, por meio de um conjuntestiaisticas descritivas e regressoes lineares
aplicadas sobre a base de dados constante dad2edguinformacfes Basicas Municipais
(MUNIC), do Instituto Brasileiro de Geogra e Estatistica (IBGE), entre 2008 e 2011, foram
identi_cados alguns padrées de consorciamento municigatugcitaram novas questdes para
orientacdo da pesquisa sobre @i@ncia de aspectos institucionais e caracteristicascipais
para o desenvolvimento da cooperacéo federativa.

2 ESTIMATIVAS EANALISE DE RESULTADOS

Inicialmente, para efeito de analise, os municipiasileiros foram agrupados em duas categorias
distintas: i) aqueles que declaradamente indicatem participacdes em um ou mais consorcios
publicos ou administrativos; e ii) aqueles queatechm suas néo participacdes em qualquer
tipo de arranjo consorciado.

TABHA1
Caracteristicas municipais (2010)
0 Consordado Néo consordiado Média do Brasi| Teset
Populaggo munidpal 33913 33.707 33.826 0,9694
Areaterritorial (k?) 965 2.295 1528 0,0000
Densidade demogrd. ca (hab./kT?) 35 15 2 0,0055
(Continua)

1. Técnico de Hangjamento e Resguisa da Diretoria de Estudos e Riliticas do Estado, das Indtituigdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
2. Téanico de Aangiamento e Resquisa da Diretoria de Etudos e Roliticas do Estado, das Ingtituigdes e da Demoaradia (Diest) do Ipea.



Dol eTim de @nAlise Pol iTico-insTiTucional 6

62
(Continuagao)
0 Consordado N&o consordado Média do Brasil Testet

IDHVI 0,678 0,633 0,659 0,0000
Receita munidpal® (R$ — 2012 = 100) 60.565.771 57.668.562 59.375.746 0,8842
Receita per capitat (Rb— 2012 = 100) 1.786 1711 1.755 0,9400
Rercentual de estatutarios sobre total de fundondrios munidpais 64,06% 62,34% 63,33% 0,0128
Rercentual de funcionarios municipais sobre populagao municipal 4,86% 5,18% 4,99% 0,0019

Fonte: MUNITIBGE (2012).

Haboragdo dos autores

Nota: 1 Médias de 2008-2011.

Obs: 1. Ograu de con’ anca do teste t é de 99%.
2. Deflator: IPCAIBGE (2012 = 100).

Atabela 1 exibe as médias e os resultados datésietudent, para a diferenca entre as médias
amostrais de oito caracteristicas basicas dogdgi®s mencionados acima. Nela destacam-se,
sombreados, 0s casos de rejeicdo — em quatroal@eobito caracteristicas listadas — da hipotese
nula de igualdade entre médias (com 99% deaoga). Em sintese, 0 municipio que participa de
consorcios no Brasil apresenta, basicamente, axd@dsticas de menor extensao territorial e maior
densidade populacional, associadas, ainda, a rpart@ipacéo do nimero de funcionarios publicos
municipais na populacao total e a niveis super@regdia do indice de desenvolvimento humano
municipal (IDHM)3

No que concerne a tiptagdo dos municipios com base nas areas de pslftiblicas, as
médias das caracteristicas gerais destes indickensidade demograa (populacéo/area) e o
IDHM como principais responsaveis pela separacdgrgos consorciados e ndo consorciados
(tabelas 2.A e 2.B).

3. OIDHM é um indice ponderado de indicadores dos nivels de renda per capita, educacdo e salide.
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Com relacédo a essa tipagdo, contudo, ressalva-se que embora a densidadgyraca
apareca, de maneira geral, como a caracteristisaiglezante para determinar a presenca de consorci
NOS municipios, isso n&o ocorre, particularmerdesaso da area de salde. Vale dizer, a densidade
demograca néo é capaz de distinguir os municipios coratwsidos ndo consorciados justamente
naquela area em que prevalece o maior niimero g@ércs intermunicipais no Brasil.

Por outro lado, o exame mais detalhado das tatrelasores enseja duas ordens de consideracoes
em relacdo a populacdo municipal. Em primeiro Jugatie-se que a populacao ndo é uma caracteristica
signil cativa para a distin¢&o entre municipios consassiachdo consorciados (com excecdo da area
de transporte). Algo, em principio, contraditémonca alegacdo usual de que haveria um processo
de divisdo municipal no Brasil responsavel pelgisuento de unidades com reduzido contingente
populacional, as quais, consequentemente, tambi@&msearacterizadas por uma diéncia na
escala de producéo dos servicos das prefeituragriade, caso procedesse, essa alegacao imaicaria
existéncia de fortes incentivos para a formacamudsorcios entre municipios com reduzidos indices
populacionais, em funcdo da necessidade de ampliasiescalas operacionais (e, portanto, do
alcance de maioreiéncia) na producado dos servicos. Nao obstamémroe mencionado acima,

a andlise dos resultados gerais nas tabelas edaefato de que a populacdo municipal ndo chega a
constituir uma caracteristica diferenciadora releyaesse sentido.

Ao mesmo tempo, em segundo lugar, também meregegdes fato de que a subdivisdo dos
municipios brasileiros por faixas populacionaisstibni forte indicacdo de diferenciacdo por area
especica de politica publica (gréo 1).

GRAHCO1
Proporcao de municipios consorciados por area de politica publica e faixa populacional
(Bm%)
60—
50—
40—
30—
20—
10—
0%
Até 5.000 hab. De 5.001 De 10.001 De 21.001 De 50.001 De 100.001 Maisde 500.000
(1.300 municipios) até 10.000 até 20.000 até 50.000 até 100.000 até 500.000 (37 municipios)
(1.213 municipios) ~ (1.400 municipios)  (1.043 municipios)  (1.300 municipios) (245 municipios)
M ducacao Bl mpeloeloutabaho W Cabitacdo M Desen'ollimento u'bano
M ‘aide M ‘ulismo [l Meio ambiente M aneamento basico
[l Assisténcia e desenlo/limento [ultula [lanspolte

Fonte: MUNIC/IBGE (2012 — dados 2011).
Haboragdo dos autores

4. Chsarve-sg, a esse regpeito que, espedil camente no caso da salide, a deconposicio da densidade demogral ca indica a populagdo como
caracteristica ndo signil cativa, e ndo a area teritorial.
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Assim, se, por um lado, a analise agregada dos dd@moevidencia uma tendéncia geral para o
consorciamento em funcao do tamanho populacion@wtcipio, por outro, no entanto, quando
se tem em conta esta caracteristica a luz dagparemsilares de politica, se torna claro que:

e aformacao de consdrcios em salde apresenta udppsEmitante diferenciado em relacéo
as demais areas das politicas publicas; assimaetmno setor de sallde 0s municipios
menos populosos sdo 0s que mais se consorciaraemais areas essa tendéncia se inverte;

* como nasaude, espetdamente, ha uma associagao negativa entre tarpaphtacional
e consorciamento, a qual, de forma sigaiiva, alcanca algo em torno da metade dos
municipios consorciados, a0 mesmo tempo em queenaas areas de politicas publicas,
ocorre uma associagéo sigoativamente positiva na outra metade dos mungipio
consorciados, tem-se, no computo geral, uma pbssimgensacao quantitativa entre dois
efeitos qualitativos opostos, responsavel pelaigéd cancia da caracteristica populacional
observada na andlise agregada dos dados.

Nesse sentido, pode-se investigar melhor o pefioatim das caracteristicas municipais por
meio da utilizacdo de um modelo de regressao Isiegoles, em que:

y=3+hx ®

Onde ydesigna o percentual de municipios consorciadogngarde politica “i", com X
assumindo (para cada area) valores entre 1 e @omespondéncia a grandeza ‘" dos intervalos
populacionais demarcados nolgré 1. Note-se que ha certa arbitrariedade haico das faixas
populacionais. N&o obstante, de acordo com osadsslda regressao apresentados na tabela 3, chama
especial atencéo o fato de que é o cieate de regresséo b =—0,0353, dos intervajpslaconais
associados ao percentual de municipios consoraiadarea espeda de salde, o Unico a apresentar
sinal negativo, conrmando o padréo gréo anterior.

TABHA3

Resultados da regressao
Avea de polfiica pblica Intercepto (2) Q’eje"‘e(g)e reges<o R
Hebitaggio 0,0203 0,0121 0,9831
Meio arbierte 0,0568 0,0317 0,9553
Side 0,5526 -0,0353 0,8902
Qultura 0,0267 0,0103 0,7982
Emprego efou trabalho 0,0076 0,0001 0,7893
Deservolvimento urbano 0,0474 0,0134 0,6417
Educagio 0,0477 0,0078 0,6386
Transporte 0,0158 0,0232 0,6244
Asisténda e deservohvimento sodal 0,0108 0,0179 0,6156
Saneamento bésico 0,0713 0,0073 0,2130
Turismo 0,0858 0,0056 0,1279

Haboracdo dos autores
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Os resultados da regresséo também revelam queysasatodas as areas de politicas publicas, a
regressao com a populagao municipal explica sigtivamente o percentual de municipios consorciados
Em particular, nos casos de habitacdo e de meimtelfpositivamente), e de salide (negativamente),
guase toda proporcéo de municipios consorciad@sseoaxplicada em funcéo da regressdo com a
populacéo municipal. Adicionalmente, pode-se dastam grupo intermediario abrangente de areas de
politicas publicas em que os valores do ceate de determinacad stuam-se entre 0,6156 e 0,7982,
mostrando a sigh¢ancia da regressdo com a populacdo para exgdticenacao de consdrcios municipais
nesses casos. Por outro lado, infere-se dos destitfjae a regresséo com a populagdo municipal tem
pouco poder explicativo para o consorciamentoneas 8e saneamento bésico e turismo.

3 CONALUSOES IMPLICAQOES E DESDOBRAMIENTOS
De forma preliminar, esse estudo permite o avae@giimas conclusdes importantes. A populacéo
municipal, apesar de néo revelar, no plano agregagiu_cancia entre municipios consorciados
e nao consorciados, é relevante para caracteszauaicipios consorciados em nove das onze
areas de politicas publicas observadas, de acord@dase de dados da MUNIC, entre 2008 e
2011. Entre todas as éreas, a salde apresentaltdo ga consorciamento (nico, como resposta a
populacdo municipal, em relacéo ao que se podevabsas demais. Por outro lado, como apenas
nesta area é encontrada uma resposta negativasty@amento a variacdo populacional, o que se
infere dos dados em tal caso é justamente aquéles@poderia esperar, com base na argumentacao
convencional, em relacdo a iméncia do niamero de habitantes no municipio sopreaesso de
cooperacao federativa. Ou seja, na satde, o fatmdoicipios menores se consorciarem mais, pode
estar associado a busca de economias de escal@ingdd de seus servicos.

Ja nas demais areas, sdo exatamente aqueles nognitgis populosos que se unem para
realizar acoes de politicas publicas — e ndo o@seopulosos, conforme supbe a argumentacao
usual. Assim, talvez, a forca impulsionadora dasooriamento nessas outras areas nao resida no
aspecto usualmente destacado — ligado a necessielatbance de “economias de escala’ ha produc¢ao
de servicos —, mas, simplesmente, na prépria €sta@mitude) real dos problemas enfrentados. Em
outros termos, nos municipios mais populosos didgras de habitacdo, meio ambiente, transporte
etc., ocorrem de forma sensivelmente mais agugar éso mesmo, demandam acgdes efetivas em
territérios mais amplos, as quais acabam por ex@iuacéo conjunta de varios municipios. De todo
modo, as indicaces deste estudo levantam o segulrdte questdes para uma futura abordagem:

1) Por que a area territorial, a densidade populdciot2HM e a propor¢ao de funcionarios
municipais na populacao total sdo caracteristitaseievantes para indicar o fato de um
municipio estar ou néo consorciado?

2) Osmunicipios menos populosos se consorciam enptoparcdo maior na area de sadde
por causa de uma busca por escala na producawigesse

3) Da mesma maneira, mas em sentido inverso, poruare@ mais populoso o municipio,
mais ele se consorcia (especialmente nas areabidadio e meio ambiente)?

4) Seria a érea territorial um fator de iréncia mais relevante do que a populacéo para a
explicacdo do consorciamento, ja que a densidadegié ca é caracteristica altamente
signi’ cativa em todas as areas, com excecao de salltierazu
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