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APRESENTACAO

A Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, dsistuices e da Demaocracia (Diest) do Ipea
apresenta a quinta edicdo do Boletim de analiseopalitititucional no segundo trimestre de 2014,
guando a ocorréncia de eventos importantes nosypoéxneses propicia muitas discussdes. Com

a proximidade da Copa do Mundo e das eleicbesospibgndsticos sdo feitos em meio a um
cenario que aponta para possibilidades de novafestanpdes de massa, estabelecimento de aliancas
politico-partidarias e outras pressfes, com suagntias sobre a necessidade de repensar as acdes
do Estado e a qualidade dos servigos publicos.

No intuito de contribuir para os debates que abudarerao ao longo de 2014, a secédo Agenda
politico-ingtitucional: perspectivas para 2014 abre gieo. O texto traz a analise de um grupo de
técnicos da Diest especializados em questdes badtsiiméas. A partir de questdes prioritarias da
agenda de 2014, @ condutor da reexdo é identicar as mudancas institucionais concernentes ao
papel do Estado para o desenvolvimento, mais éspatente em relacdo aos impactos das politicas
publicas na gestédo participativa, a relacdo erdderes e a governancga no ambito do federalismo
brasileiro.

Somando-se a contribuicdo direta dos pesquisadi@igest, a secdo Opinido expde a visdo de
um autor convidado. Nesta edicdo, o professor Maucélio Nogueira, da Universidade Estadual
Paulista Julio de Mesquita Filho (UNESP), abordzoasibilidades de equacionamento das tensdes
trazidas ao Estado pelas manifestacdes de rua®m 2@artir de consideragdes analiticas sobre os
eventos ocorridos em 2013.

A secdo Reexdes para o desenvolvimento compreende trés thxjmssquisadores da Diest, que,
a partir do transito em diferentes areas do conmtegtio, dirigem seu foco analitico para questfes
pertinentes a atuacéo do Estado brasileiro. O pdrim¢itula-se Elementos para a reforma do Estado
e da administracdo publica no Brasil do século 24écada de 2003-2013 e a economia palitica do
desenvolvimento. Com uma perspectiva historica dgdelentre Estado e desenvolvimento no
Brasil, o artigo estuda a relacdo entre a formatdacdo do Poder Executivo federal e as possiveis
transformacdes ocorridas no aparelho do Estadoasi. ® segundo texto, Em aguas turvas: governanca
do Programa de Despoluicio da Baia da Guanabesaofma area de sustentabilidade ambiental,
reete sobre o0 desa de adequacéo entre a escala espacial da magdifedtas problemas ambientais
e 0 alcance de sua governanca institucional. @itere Gltimo texto de rexdo, Desenvolvimento
e risco; critica do conceito de sociedade de tisi® da questdo dos riscos associados a salid@maum
e ao meio ambiente, oriundos do consumo de cervosifos industrializados, sugerindo que o
controle destes riscos néo deve ser relegado iggchente a deciséo privada dos individuos.

A secdo Notas de pesquisa reline textos derivadtifedentes estudos conduzidos na Diest.
Tal diversidade, ao mesmo tempo queste a multiplicidade de linhas de pesquisa existeat
diretoria, evidencia a presenca de uma perspestivaomum entre elas, ou seja, o olhar para a
forma de atuacdo do Estado sobre os temas propastaferentes frentes de politicas publicas;
mais precisamente, a dimensao institucional dg@budo Estado nas questdes em tela.

O primeiro artigo, Rotatividade nos cargos deanga da administracdo federal brasileira, discute
uma questdo pertencente ao campo de estudosatizesisblitico e administrativo brasileiro. O estudo
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parte da premissa de que 0s ocupantes nomead@sgargos de coanca sao responsaveis pelo
desenho e pela implementacéo de grande parteld@ap@ublicas no pais, e pretende contribuir
para o debate sobre a dindmica de preenchimertis desgos, apresentando dados recentes,
com base no periodo entre 1999 e 2012. O textddsstie seguranca publica e sistema de justica
ciminal: aplicacdo de medidas e penas alterrsadisstaca alguns resultados da pesquisa, solicitada
pelo Ministério da Justica, que investigou, entrigas coisas, 0 contexto institucional de aplicacdo
de sancdes penais alternativas ao encarceramento.

A seguir, 0 artigo Qual a magnitude do gasto tébatem saude?, inserido nos estudos sobre
economia politica da saude, trata da mensuracageduss tributérios (rentndiacal) nesta area
associados ao mercado de planos de salde e adp&siema Unico de Satde (SUS). O quarto
texto desta secdo, Pdliticas publicas em diraitlmghos e desenvolvimento no Brasil, traz uma breve
avaliacdo da estrutura do Programa Nacional dé@stdumanos (PNDH-3) e discute a necessidade
de organizacao institucional das politicas na area.

Porm, o texto Sobre a produtividade dos servigosiaita de registro no Brasil expde os dados
de uma pesquisa cujaalidade é discutir as caracteristicas das seagarglevantes para explicar
0 desempenho ou a produtividade dos servicos aisteg registro, ou cartérios. Os meios para a
remocao dos obstaculos a obtencao di€ecia sao vistos aqui como fundamentais paragrem
e estimular o desenvolvimento econdmico.

A Diest convida o leitor a apreciar 0s textos dbstetim na intencdo de colaborar para o
debate critico a respeito das questdes referemtestado, as instituicdes e & democracia.

Comité Editorial
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Joana Luiza Oliveira Alencar*

Maria Bernadete Gomes Pereira Sarmiento Gutierrez*
Luseni Maria Cordeiro de Aquino*
Constantino Cronemberger Mendes*
Roberto Pires Messenberg*

José Celso Pereira Cardoso Junior*

O que sera o0 ano de 20147 O objetivo deste artifgecer uma resposta sobre o que movimentara
2014 do ponto de vista politico-institucional. Aabse se dedica as questdes mais relevantes do
debate publico que podem ser alvo de inovacGésiirisnais ou mudancas incrementais que alterem
aspectos importantes concernentes ao papel dmEsieaio desenvolvimento nacional, a gestdo de
politicas publicas, a relagdo entre os poderebliepnos e a governanca do federalismo brasileiro.

1 TEVASPRORTAROSEMV 2014

Aagenda deste ano esta fortemente concentradaremdos temas que compuseram os chamados
cinco pactos lancados pelo Executivo em 2013. ©eg#oram respostas imediatas a conjuntura
abalada pelas mobilizacdes de junho de 2013, erprqtestos de larga dimenséo, em quase todo o
pais, mostraram um grau de estresse elevado ¢a@orelatre Estado e sociedade. Naquele contexto,
a_orou uma exigéncia maior da cidadania brasileismtpua garantia efetiva de direitos, a melhor
sintonia da representacao politica com os intardssem conjunto extenso de setores da sociedade
e, Lhalmente, a qualidade da prestacao de servicosgslbl

Foram objetivos dos cinco pactos:
- elevar o volume de recursos a serem investidoslecagio;

. ampliar o acesso e melhorar a qualidade da presilasiservicos de salde do pais, tendo
como foco imediato a ampliacédo do numero de rogdiedicados a atencéo basica;

- aumentar os investimentos e melhorar as condighemtiilidade das cidades;
. preservar a estabilidade econdmica; e

- promover a reforma politica.

* Técnicos de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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Esses objetivos remodelaram a agenda do Execanites centrada no binémio aceleracéo do
crescimento econémico e reducdo das desigualdedasoridades que tinham como carros-chefe o
Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) esil Baan Miséria passaram a ser acompanhadas
por um conjunto maior de preocupagdes, que exigestiniciativas e esforcos extras de coordenacao.
Nesse sentido, embora tal agenda seja herdeitged&gs conjunturais de 2013, ela atinge o ‘hucleo”
das funcdes essenciais do Estado: a representaitézae social, a gestéo de interesses e a garant
de direitos sociais fundamentais.

A possibilidade de o ano de 2014 se destacar f@el@s inscritos nos cinco pactos se sustenta
por varios fatores comentes (nao necessariamente convergentes). Pqulexesipactos implicam
acles que, iniciadas em 2013, se desdobraréoar&resste ao longo de 2014 e nos anos seguintes,
em virtude de algumas decisdes que ainda seraaasrpelo Legislativo ou pelo Judiciario, ou das
regulamentacdes executivas que ainda aguardam deveasoes.

As questdes levantadas em 2013 também dever&efegadas em um ano de eleicbes
nacionais e estaduais, pois, além de ser a cawamental do balancgo de realizacdes dos governos,
afetam direta e diariamente a maioria da populagéo forte rebatimento nas pesquisas de opinido,
representando pontos decisivos na avaliacdo desgm/ Esses aspectos dao folego a citada agenda
€ motivam os governos a realiza-la, assim comovaratas oposi¢des a questionar sua efetividade.

Embora abrangentes, os pactos deixaram de forajdestées estruturais sensiveis: seguranca
publica e meio ambiente. Além dessas, duas inavatgi@ucionais de grande impacto, n&o previstas
nos pactos, foram o chamado Marco Civil da Intefheitn® 12.965/2014) e a ampliacdo do uso
do Regime Diferenciado de Contratacéo (RDC, prepsta Medida Provisoria $30/2013).

As profundas diculdades enfrentadas pelo sistema penitenciariestados (que eclodiram
de forma dramatica no Maranhao, em janeiro de 2@1g8rsisténcia das acdes do crime organizado
(mais evidentes em Sdo Paulo e no Rio de Janefr@cos de insatisfacdo das categorias ligadas a
seguranca publica, os casos de abuso de autopdagseliciais, a ocorréncia de protestos de rua com
niveis de violéncia cada vez mais intensos, eatr®$ outros temas, mantém o assunto seguranca
publica como um grave problema a espera de solucéo.

Ja o tema meio ambiente estd em uma situacéo neglhacionada, mas também com
questdes sensiveis muito importantes. E o casegdéamentacdo do novo Codigo Florestal pelos
estados, a implantacdo do cadastro rural, o laeresito dos grandes projetos de infraestrutura e o
enfrentamento as consequéncias das mudancas@dimati

O ano é propicio a uma producao legislativa mearteasa e a uma atividade de carater mais
unilateral por parte do Executivo, que pode toneaisdes por meio de decretos, portarias e outros
atos que dispensam a decisdo do Congresso, quéacmitgm com autorizacao legislativa precedente.
H& menor propenséo ao langcamento de novos progtofyncéo das dituldades naturais de
uma pauta congressual ja bastante polémica e dmlendario politico abreviado, como ocorre
tradicionalmente em anos de eleicdo. Além dis$e lembrar que o ano seré reduzido ainda mais
por conta da realizacdo da Copa do Mundo de Fytahte junho e julho.
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2 UM BALANQO DOSONGO PACTCS

2.1 Saude

Aagenda de politicas publicas resultante dos @actos iniciou-se pelas areas de salde e educacao.
Duas questdes centrais da discussao politicotinistital so a donanciamento e a que diz respeito
ao papel complementar do setor privado.

Aagenda da saude teve como objetivo central, €, 20aprovacdo das regras de implantacéo
do Programa Mais Médicos. Mesmo com as caréncigstima Unico de Saude (SUS), afetadas por
um quadro cronico de subanciamento, o aumento da quantidade de médicesgbrepresenta
um avanco na garantia do atendimento a salide déapoes até entdo completamente desassistidas.
O 4pice do programa serd alcancado ainda no gésie ano, com a previsdo de incremento de 13
mil médicos que atuardo na atencéo basica.

Contudo, a discussao sobreftanciamento, seja quanto a busca por novas foatesuatso,
seja quanto ao compromissoeanceiro a ser assumido por cada ente federadnapece como
guestao estrutural que demanda um novo marcaliegalanciamento a salde, com o detalhamento
do perl da execucdo de gastos por parte dos governospde a garantir que as porcentagens
estabelecidas sejam efetivamente revertidas emrsosgoara a area.

Uma tendéncia em curso que apresenta disfuncies, devida retaguarda institucional para
a gestdo de seus cdims e a superacao de ircé&ncias, é a politica de fomento ao mercado ampla
de saude privados. Tal politica se caracterizedgstinacdo de incentivos governamentais, quanserve
de base para aplicar dinheiro novo no setor pulisses subsidios sao regressivos e favorecem a
lucratividade de operadoras cada vez mais condastreentralizadas e internacionalizadas.

Para 2014, duas mudancas institucionais importeatgsbuirdo para a elevacéo dos recursos
da saude. Avinculacdo de parte dwaltiesdo petréleo para a educagéo reservou também uoeepa
de 25% desse montante para a saude ¢LE21858/2013). Em paralelo, o chamado orcamento
impositivo, que torna obrigatéria a execucdo denetag parlamentares, estabeleceu que metade do
valor das emendas sera destinada a area. Essagbie®vepresentam certo alivio, mas estéo longe
de constituir uma solucéo para o problema.

A precariedade dos servicos, inclusive do setea@o, 0 grau de exigéncia cada vez maior
dos usuérios sobre a qualidade do atendiment@déed a maior cobrancga por solugdes efetivas
pressionam pelo retorno da discusséo sobranciamento a salde, a distribuicdo de competéncias
federativas e a qualidade da gestéo e da regulacdistema.

2.2 Educacdo

Além da efetivacdo da medida que destinou 75% @attiesdo petréleo para o setor, 0s quais
devem ser aplicados exclusivamente na educac&apagirincipal inovacéo institucional em
curso na educacao € o novo Plano Nacional de E&tu(R&I E), que ainda tramita no Congresso.
O atraso relativo a concluséo deste procedimemmadstra a diculdade de acordo sobre o
tema e 0 quanto as politicas sociais sofrem lid@sem seu tramite legal, em decorréncia de
constrangimentosscais da politica macroecondmica.
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O PNE estabelece um conjunto de metas da educagileita até 2020 e tem como seu
ponto principal e mais polémico a vinculacéo dooges educacdo ao patamar de 10% do produto
interno bruto (PIB). O passo seguinte serialaigéo sobre que tipos de gastos podem ser admitidos
nessa porcentagem.

De forma similar ao que ocorre na saude, o PN BEarave dilema institucional importante:
o papel do setor publico e o nivel de complemettaee do setor privado. As discussdes do PNE
sobre 0 ensino superior e o pssionalizante trouxeram a tona justamente esstiquessratégica
para o Estado brasileiro. Na proposta originad@araara foram estabelecidos limites minimos de
oferecimento de vagas pelo proprio setor publiap.S8hado, a proposta, mochda, estabeleceu
metas sem necessariamente obrigar que sejam asiegioh a participacdo maior ou menor do setor
publico em relagdo ao setor privado.

Outra questédo essencial do PNE, que representdeiriéncia do debate institucional, néo
su_cientemente detalhada pelo Congresso, € o esiammio de metas ousadas, mas sem a devida
indicacdo dos meios (organizacionaisanceiros, humanos) necessarios ao seu cumprinmamto,
dos mecanismos decalizagéo, controle e punigéo para a garantiaalefstivacéo.

2.3 Mobilidade

Além de terem sido o alvo central das mobilizagégsinho, as demandas em torno da mobilidade
(compreendidas pela combinacéo de baixo precaadfsst qualidade do servico e prioridade ao
transporte coletivo em relacdo ao individual) desti@mam ser uma questéo grave e estrutural
do federalismo brasileiro. Envolve a relacéo eastados e municipios no que se refere a diversos
aspectos: integracéo entre dnibus, trens e mearéstorte intermunicipal; obras de infraestrutura
urbanas e interurbanas; relacdo entre o setorcplbld setor empresarial; e ligacdes muitas vezes
indevidas entre prefeitos @anciadores de campanha ligados ao setor, entes tanras questdes
gue alcancaram patamares criticos e evidentesal&arpopular.

Dois problemas podem derivar desse quadro. Prineirepresamento das tarifas por dois
anos consecutivos (2013 e 2014) podera trazer @apis tanto para os prefeitos quanto para a
populagao.

A grande maioria das prefeituras das capitais grdasles cidades deve postergar os reajustes
para 2015 ou para 0 momento posterior as eleiddeaesmo tempo, a populacdo mais pobre tem
sido afetada em maior nUmero com o0s reajustesit@gjue vém ocorrendo nas tarifas de transporte
intermunicipal. Por isso, as cidades médias e pegumuitas delas cidades-dormitoérios das grandes
metropoles, podem se tornar o principal foco desgtos e manifestacdes de revolta no transporte.

As prefeituras, também pressionadas pelas empgesat&m contratos de reajuste anuais, e
pelas categorias de rodoviarios, em busca de rexsi¢dp salarial, seréo pressionadas a subvencionar
0s servicos. Tudo isso em um quadro em que ossaacdisponiveis para o custeio sdo bastante
limitados para fazer face ao que seria neces§aryoblema foi agravado, recentemente, com as
dilculdades judiciais para a elevacéo das aliquotbmplasto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

O cenério provavel é de uma piora da qualidadeahsporte coletivo. As empresas devem
buscar cortar os custos operacionais que impactanal@ade dos servicos, acarretando prejuizos
aos usuarios.
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O impasse deveria suscitar a retomada das dissuss@@ongresso sobre a desoneracéo de
impostos do transporte publico. Tramita no Congragzgoposta de Regime Especial de Incentivos
para o Transporte Coletivo Urbano e Metropolitaa®dssageiros (REITUP), justamente com esse
objetivo. Simultaneamente, seguem em discussdogegpontuais, como a da instituicdo do passe
livre estudantil nacional.

Um outro problema seriam as obras de mobilidadanarloue s6 apresentardo resultados
concretos no médio prazo, devido a caréncia detpsag a baixa capacidade de execucdo das obras
nas grandes e médias cidades brasileiras. Conasssolucdes de mobilidade urbana mais efetivas
atravessarao o ano de 2014 em compasso de espera.

2.4 Estabilidade econémica

O pacto em torno da estabilidade tem como objeteoBais a retomada do crescimento e o controle
da in"acdo. As demais questdes, como a contencdo dos pgasilicos, a politica cambial e de
comeércio exterior, a reducao da taxa de juros &e¢intas outras, se associam a esses dois abjetivo

O cenario internacional demonstraalildades para a plena superacéo da longa crisertianaia
que eclodiu em 2008. A lenta recuperacao ¢é afgtadaroblemas de ordem pontual, como a piora
dos indicadores do conjunto dos paises emergerdes,BRICS (acrénimo de Brasil, Russia, india,
China e Africa do Sul) em particular, que vinhazefadlo um contraponto as dilldades vividas
pela Europa e pelos Estados Unidos.

A consequéncia € um maior conservadorismo dagcpslécondmicas dos paises emergentes.
Do ponto de vista institucional, o quadro acabaeritigcando o antigo debate sobre as agendas de
reforma, controle dréastico do gasto publico, “inetegéncia’ do Banco Central e outras que fazem
parte de receituario conhecido.

No entanto, o calendario politico apertado e anaigséle consensos sobre uma agenda mais
ousada tornam bastante improvavel qualquer mudiastitaicional de peso a esse respeito.

Com isso, as questdes tendem a se concentratéa dagolitica econbmica, e ndo em uma
agenda de reformas. O proprio debate entre oslenesaveis tem se mostrado menos inclinado
a enveredar pela proposicdo de uma agenda intelesieiormas do que a remar a moldura
institucional atual, sobre a qual opera a gest&waaeondmica. As divergéncias ocorrem sobre a
necessidade de eventuais ajustes e de reforcompsamissos com a estabilidade.

A esse respeito, 0 debate pode se debrucar solmrgtrosnentos de politica para fazer com
gue o modelo de crescimento baseado na expansaoslono tenha uma interacdo dindmica mais
estreita e cumulativa entre as demandas de consa@avestimentos na economia.

Os programas de concessao de infraestrutura eldesg@io de petréleo tém sido a principal
saida encontrada para se proporcionar um impuisvago dos investimentos, acompanhado de
uma mudanca no pérde expansdo da demanda agregada, com moderaginmde crescimento
da demanda de consumo.

A consecucao de novos leildes de concesséo, nadiveisas areas, acabou agurando uma
dimens&o importante da politica de desenvolvimemiotivando inimeras mudancas institucionais
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direcionadas a facilitar a atracdo de investimeptivados (0 caso mais emblematico foi a Lei
n° 12.815, de 2013, chamada Lei dos Portos).

O debate sobre o desenvolvimento brasileiro teigidirseu foco para os dess da melhora
da infraestrutura e do crescimento da produtividagdentando para mudancas mais pelas vias
incremental e setorial do que pela via das gramftasnas institucionais.

2.5 Reforma politica

Apesar dos problemas latentes do sistema politasildiro, fatores como a polémicaimavel sobre

0s principais pontos criticos, a auséncia de cepsgnanto ao impacto (positivo ou negativo) de
eventuais mudancas, a necessidade de um elevadacapgressual e a agenda comprimida pelo
calendario eleitoral devem!aultar o avanco de qualquer reforma politica prdfuam 2014, e
mesmo em 2015.

Uma das poucas mudancas vislumbradas é sobretaajdesdelidade partidaria. As normas
atuais, que autorizam as trocas de legendas erindtédias do surgimento de uma nova sigla,
multiplicam o fracionamento do quadro partidariegias mais duras séo do interesse dos partidos
com maior representatividade no Congresso e poeeabgeto de regulamentacdo espexiapos
as eleicdes.

As maiores chances de uma reforma politica sulbdsatependem de iniciativas vindas de
fora do Congresso. Seja pela participacdo populata-via plebiscitaria ou de projetos de inicativ
popular —, seja pela judicializacdo; ou ainda,ramente, quando da inauguracéo do proximo mandato
presidencial, no caso de a chalo Executivo vincular a montagem de sua equipéstaiial ao
apoio a propostas de reforma politica ou de pléhisc

De fato, o Congresso optou por uma agenda de eforimas, algumas ja aprovadas, mas
pouco signicativas, e outras que, se vierem a ser aprovattis am 2014, so seriam aplicadas as
eleicdes de 2016, para prefeitos e vereadores.

Entre as iniciativas vindas de fora do Congressatativa de provocar a reforma por meio de
projeto de lei de iniciativa popular, encabecada [govimento de Combate a Corrupcéo Eleitoral
e pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), tamb&nevela com poucas chances de aprovacao
em 2014.

Assim, a possibilidade mais concreta de se viabgilguma mudanca institucional ainda este
ano é pela via da judicializagao.

Tal via materializou-se com a A¢&o Direta de Intitungonalidade (ADI) 4.650, impetrada pela
OAB junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), gegaah inconstitucionalidade dos dispositivos

das Leis 19.504/1997 (que regula as eleictes) €.696/1995 (Lei dos Partidos Politicos) no que
concerne as contribui¢cdes de pessoas juridicsisasfpara campanhas eleitorais.

Se vier a ser aprovada, representara uma safinia alteracéo nas regras da politica brasileira
e darelacdo entre os agentes publicos e o sétadqr
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Embora se possa aventar que a proibicéo trariamenta, e com forca,l@ura do “caixa dois’,
a hipotese deveria considerar duas mudancas impestée contexto. A primeira € a jurisprudéncia
[rmada pelo Supremo em relacdo a pratica de “caigg d partir da Acdo Penal (AP) 470 (processo
do “mensalao”) e de eventual reforco com a AP §86&,envolve o ex-deputado Eduardo Azeredo
(PSDB-MG) e outros.

A segunda, e ainda mais relevante, é o novo cemdpiosto a partir da vigéncia da Lei
Anticorrupcéo (Lei A12.846/2013). A partir de agora, os custos dagasdle corrupcao tornaram-se
mais elevados para as empresas e podem incididoraisiente sobre sua possibilidade de contratar
com o poder publico e sobre o seu patriménio.

3 OQUTROSTEVMASRE EVANTES

Quatro importantes areas tém questdes sensiesEra gatadas em 2014 e devem ser objeto de
inovacdes institucionais e mudancas incrementaiartécipacéo social; 0 campo que envolve as

guestdes de justica, cidadania e seguranca publepaestdo do desenvolvimento sustentavel; e
o federalismo.

3.1 Participacao social

O Poder Executivo Federal preparou proposta dedwido Sistema Nacional de Participacéo
Social. O modelo foi pensado desde o inicio dolajoerno, consolidado na época das
manifestacdes de junho de 2013 e submetido a dansiblica, com a minuta do decreto
pronta para ser editada. O objetivo € orientaresgoges publicos a valorizacdo e a ampliacdo
de mecanismos de participacéo social.

Ainiciativa esta alinhada com@ompromisso nacional pela participacdo sociahado em 2013
entre o governo federal e os secretarios estadieigiarticipacdo social, na tentativa de consoéidar
participacdo como método de governo e mecanismapritaoramento das politicas publicas.

Um tema correlato é o daldécao da relacdo do Estado com as organizacOexiddade
civil (OSCs) na prestacdo complementar de sergigbficos. Permanece pendente de aprovagao,
na Camara dos Deputados, a proposta de novo negudatorio para as parcerias entre o poder
publico e as OSCs. H& dois projetos substitutive$rojetos de Lei (PLsP 8.877/2004 e
ne 7.168/2014. Estes projetos propdem raifeas regras para contratar entidades/sesriucrativos
em empreendimentos de interesse publico.

A proposta citada inova nas formas concebidasgpexecucao dessas atividades e traz avangos,
no campo do controle, quanto ao monitoramento @asiias e a prestacao de contas. Contempla
ainda requisitos de transparéncia, na medida erolniga a selecdo de organizagdes por chamada
publica, exige experiéncia prévia das OSCs nas éreajue atuardo e estabelece critérios mais
adequados para a aplicacado dos recursos.

Amaior mudanca institucional sera a criagao deénstmumento juridico préprio e espesd
para formalizar a relagdo entre o poder public@$Cs, denominado termo de colaboracéo — ou
termo de fomento, a depender do caso —, que slt#stt antiga gura do convénio, quecara
consignado estritamente as parcerias entre enbésqsl




Boletim de Analise Politico-institucionAl

18

3.2 Justica, cidadania e seguranca publica

Apesar da relevancia social do problema da vidénaipais, a seguranca publica pode atravessar
2014 sem maiores alteracdes institucionais. O torogferente ao novo CAadigo Penal, a tramitacéo
da Proposta de Emenda Constitucional 51(PEC 5&)traqta da desmilitarizacao das Policias
Militares (PMs), e o embate em torno da aprovagd8istema Unico de Seguranca Publica (SUSP)
S0 0s principais pontos a serem acompanhadostde @eorrem, porém, impasses federativos e
controvérsias entre 0s proprios especialistasainar a aprovacao dessas medidas ainda um grande
desao. Em paralelo, a realizacdo da Copa do Mundo, dadagnitude e relevancia do evento e

0 grande esforco e preocupacao dos executivosiesafederal, pode trazer novidades, como a
proposta de lei antiterrorismo.

Esta lei tem o aspecto positivo de promover a gulgsio da Lei de Seguranca Nacional,
de 1984, um dos mais persistentes “entulhos aatiost do pais. No entanto, o carater ainda
genérico de suas disposi¢cdes pode produzir efeioso democraticos, na medida em que pode
dar excessivo poder a agao discricionaria dos sigioepressio e mesmo das autoridades judiciais
no enquadramento de praticas ndo necessariamentestas.

As inovacBes mais importantes devem, contudo, teata aprovacao dos novos Codigos
de Processo Penal e de Processo Civil. No primainbora as questdes polémicas em torno da
eutanasia, do aborto e do porte de entorpecem¢gedora de pauta, ha proposta de ampliacéo
do rol de crimes hediondos (incluindo, entre oytooshranciamento ao terrorismo, oltca de
pessoas e a corrupcao), a instituicio de novasigrais (como “caixa dois’, enriquecimento ilicito
e homofobia) e o endurecimento das penas para tidonécdo regime de progressao penal.

No segundo, destacam-se nas discussdes temas aem@ime obrigatorio de causas em
gue o governo for perdedor, os efeitos das dedisdiesais antes da sentenca e a observancia dos
precedentes dos tribunais superiores.

Contudo, o foco tradicionalmente centrado na refailos marcos legais muitas vezes negligencia
questdes criticas que permanecem inalteradas essséngia. E o caso do grave problema do sistema
carcerario brasileiro, claramente um problema deigeorisional de responsabilidade dos estados e
da lentidéao dos processos de execucao penal gerdmPoder Judiciario.

Isso vale também para o combate a tortura, objetecEtm-criado Sistema Nacional de
Prevencao e Combate a Tortura (SNPCT), coordenglddpcretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SDH/PR). O sistema pietimtalecer o combate a tortura e a outros
tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degeadpattindo do reconhecimento de que o
problema néo é a auséncia de amparo legal; emubatdes complexas e abrangentes. Essas questes
vao desde a formacéo policial até a impunidadeuitosdos casos denunciados, passando pela
persisténcia de uma cultura da violéncia, reedfradaentemente com a ajuda de muitos dos meios
de comunicacéo de massa.

3.3 Desenvolvimento sustentavel

A questdo ambiental é o aspecto-chave para asfiscde desenvolvimento e tem sido um dilema
crucial ndo apenas para o Brasil mas para quabaiger
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A crescente demanda por alimentos, energia e atlieiindustriais de uso intensivo de
produtos minerais faz com que areas de presersa¢amem novas fronteiras de expansao agricola
ou de exploracdo mineral.

Além disso, a expansao urbana e os problemas diiddadb, abastecimento e saneamento
tém provocado crises recorrentes e suscitado delpbainovacdes institucionais e mudancas
incrementais que fortalecam o padréo de desenwaimmacional sustentével.

Dessa agenda, os desainstitucionais para 2014 se referem a regulag@atdo novo Codigo
Florestal brasileiro pelos estados, a regulamentig& adastro Ambiental Rural (CAR) pelo governo
federal e a Politica Nacional de Residuos SoliebdRS) — Lei A12.305.

3.4 Questdes federativas

O federalismo brasileiro foi objeto de algumastascipais polémicas de 2012 e 2013, como as
relacionadas agsyaltiesdo petrdleo e da mineracdo, ao novo Cadigo Flirestributacdo do
comeércio eletrbnico e as tentativas de reformangjmokto sobre Operacdes relativas a Circulagao
de Mercadorias e sobre PrestacGes de Servicosudgporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacgado (ICMS), entre outras.

As proprias manifestacdes de 2013 miravam quest8escialmente referentes ao federalismo
brasileiro, como transporte e mobilidade urbanaje& educacéo.

A questdo do ICMS permanece como tema de grandectsgsdo sem possibilidade de
consenso para 2014. Em torno dessal iniggo permanecem os problemas da guescal, com a
judicializacdo permanente de seus Gtws.

Entre as questBes de maior relevancia da agerettatfed pautadas para 2014 esta a regulamentacgéo
do processo de criacdo, fusdo, incorporacao e ddsramento de municipios, principalmente apos
0 veto ao Projeto de Lei do Senado (PL<9812002.

A Constituicdo estimulou o surgimento de novos ripis por distritos que buscavam dotacéo
prépria do Fundo de Participacdo dos MunicipiodMJ-B de outras transferéncias — parcelas do
Fundo de Participacéo dos Estados (FPE), ICMS, ¢-dedManutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magist&ieND EF), entre outras —, tendo em vista
a falta de politicas em &reas com crescentes damaodoecondmicas. Este, porém, esté longe de
ser o Unico fator de pressao.

Houve um represamento do processo de criacéo dieipiasa partir de meados da década
de 1970, contrastando com o crescimento urbardesamvolvimento econdmico de determinadas
areas que experimentaram grandes mudancas enisagepa

O desenho institucional de 1988 se orientou peilgmiar o poder local e estabelecer um
processo radical de descentralizacdo de politeas,a necesséaria/decdo das responsabilidades
proprias e compartilhadas entre os diversos eetdesativos. A partir de 1996, ocorreu nova teveati
de represar a criacdo de municipios.

O limite necessario a um novo processo de criagd@othicipios € o imperativo de preservar
uma determinada escala essencial a provisdo deosgpuiblicos. E excessivamente caro dotar
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localidades muito pequenas de alguns servicosgogblissim como tem se tornado cada vez mais
inel ciente concentrar recursos e equipamentos pulgliinosentros urbanos superpopulosos, que
enfrentam problemas crescentes de acesso a diversos servicos publicos. As cidades médias se
mostram maisiesientes a esse respeito. Outra necessidade éladerto instrumento dos consoércios
publicos e outros arranjos federativos, que pemifee municipios pequenos e médios se associem
entre si e com os estados e a Unido para otingzacorsos recebidos e diminuir custos operacionais
para essa provisao publica.

Também com interface federativa, a questaogajattiesda mineracéo e dos pisos salariais de
categorias de trabalhadores vinculados a poldea@snbito nacional (caso dos agentes comunitarios
de saude e dos prssionais de seguranca publica) permanece comibiliamse de andlise e decisdo
pelo Congresso. Da mesma forma, o debate sobneachedo de terras indigenas, que deve ser objeto
de novo decreto regulamentador, sera fonte de rmwiit@ovérsia durante este e 0s proxXimos anos.

4 CONQLUSOES
Diante de uma agenda com rol de questdes pendesgemm discutidas — muitas delas de grande
impacto institucional — e de um ano curto, a caaae de processamento dessas questdes pelos
poderes republicanos sera naturalmente menor madpi@ecessario para superar diversos dilemas
atuais.

Em consequéncia, é provavel gue os temas desaguemiscaminhos diferentes. De um lado,
parte signicativa dessas questdes deve se tornar alvo deedabiabral, tanto para os executivos
estaduais e federal quanto para a eleicdo dosfparlamentares.

De outro, as questdes de carater mais agudo pademar objeto de protestos, 0s quais,
ultimamente, se diferenciam entre aqueles queesgatiam a solu¢des mais pontuais e reivindicatoria
que buscam pressionar o Estado, e os de caratecomaestatorio as proprias instituicbes, que
protagonizam o confronto com o Estado.

Tanto os pactos quanto as pautas de iniciativéddzata dos Deputados e do Senado Federal,
esbocadas em ‘resposta as ruas’, tém questedaniesrainda pendentes. Entre elas, o REITUP,
a proposta de tiptacéo da corrupcdo como crime hediondo, a ingido passe livre estudantil
nacional e topicos da reforma politica, mesmo @uia posterior submisséo a referendo, conforme
vinha sendo a proposta da Camara.

As dirculdades de processamento institucional por padeidjanizacdes de Estado sdo um
retrato das limitacOes concretas a sua capacidadsubsta imediata e sintonizada com as expestativ
sociais. Anal, as reivindicacGes para uma rediscussdo datades de gastos e de melhoria da
gestao vieram acompanhadas do questionamentoidegieatia representacéo politica e revelaram
a necessidade de reforco da efetividade dos mewasde interface socioestatal.

A participacao popular e a representacao instiatigue sdo duas faces distintas e combinadas
da democracia, enfrentam um dilema de primeiradgrameste ano. A frente, ha uma encruzilhada
de problemas agudos e acumulados para os quiig@ssdeveriam funcionar como o espago mais
adequado para ald@céo de rumos.
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O fracionamento federativo e também partidario, atre inUmeros beneficios, maior
diversidade social e regional e maior porosidadgsiema politico a grupos e demandas mdltiplas.
Isso explica os avancos rapidos alcancados nd rasjuestdes que sao tabus na maioria dos paises.

Ao mesmo tempo, a necessidade que o sistema patitade, de alcancar supermaiorias, e
as controvérsias decorrentes do sistema de sepa®gideres dcultam que concepcdes mais
assertivas e coerentes no longo prazarsem no horizonte institucional. As leis, os plarass
politicas e os orcamentos acabam tendo que péoaxpesso de objetivos, pelaidez de meios e
pela escassa deicdo de caminhos para alcancar um consenso auilecsigao fugir das polémicas,
protelar ou judicializar as controvérsias.

Portanto, o ano de 2014 deveria ser visto ndo eomomento de ‘mais uma’ eleicao e,
sim, como uma encruzilhada diante da qual os dir@gepublicos, os partidos e as organizactes
sociais serdo testados a direcionar suas expeastptiva o canal privilegiado, criado pelas regras d
processo democrético para que a nacdo decidauseas.rSeria uma maneira de reforcar os canais
de uma democracia substantiva, capaz de transfexpectativas em solugdes efetivas, amparadas
institucionalmente.

A possibilidade de que isso seja feito dependduct) de uma reverséo do processo de
esvaziamento e “pasteurizacao” do conteldo dasaramap eleitorais e da espetacularizacdo midiatica
das decisdes dos Poderes, que nem sempre coictihud armacdo de alternativas sustentaveis
de fortalecimento institucional.

Aagenda de 2014, que, em parte, é herdeira ddages cinco pactos gestados em meio as
manifestacdes de 2013 e, em outra parte, é reiglgtendéncias e de questdes ainda n&o devidamente
processadas pelo sistema politico, ira reveles Bestituicdes estdo prontas para alcancar um novo
patamar nas relacdes entre Estado e sociedade @ @trario, aumentardo a distancia entre
governantes e governados.
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2014, entre As I uAs e 0 EstAdo

Marco Aurélio Nogueira™

Ao se comegar a projetar o que 2014 reservararemoseoliticos, n&o se pode deixar de lancar um
olhar retrospectivo para 2013.

Ainda que nao tenha provocado qualquer rupturaaitamado a face do pais, o ano de 2013
trouxe para o primeiro plano, de forma intenada, as ruas, seus humores e seus protestosDeixo
patente que a sociedade mudou, esta mais dindligigaa’ e _Lutuante: uma nova forma de vida
se constitui com vigor, torna-se progressivameagernonica e passa a encapsular e a direcionar as
ainda vastas zonas de Brasil profundo que se egpahlo territério. Os grotdes persistem, movidos
em boa parte pelas remanescentes molas da vidzdanatl Porém, a cada momento, é como se
a modernidade capitalista instalada nos grandésosamrbanos regurgitasse e fosse aos poucos
condicionando o conjunto da sociedade.

As ruas de junho de 2013 “falaram” muitas coigags 8o0zes verbalizaram uma insatisfacdo que
nao se imaginava presente no pais, cantada emeyergsa como em franco processo de expansao
da renda e do consumo, dando passos de gigantiegudeae prestes a se converter em um dos
grandegplayersdo mundo. Naquele més emblematico, um olhar gaelascesse as profundezas
da sociedade poderia achar que tudo ia bem, ndthgue antes, que a populacéo estava felizcom
o tratamento recebido dos governos. Nao considagag as politicas de incentivo ao consumo
e de transferéncia de renda via Bolsa Familia tigliearam a acéo estatal na Ultima década —
estavam produzindo arranjos inusitados e expeasatiescentes, dificeis de serem atendidas. Novos
protagonistas e demandas ja estavam cercands®paesio 0s governos. E, como ascimcias
estruturais do pais — na educacéo, nos transpoateafide, na infraestrutura — nao eram atacadas
com determinacdo, as expectativas cresciam eneaftasitacéo e frustracdo, adubando o terreno
para todo tipo de explosao.

O desejo de consumo e de ascensao social estinpaadaliscursos dominantes trazia consigo
uma cascata de condutas intrinsecamente “indiviadals’ e cadticas.

Potencializadas pelas redes sociais, turbinadasio&ncia policial e pegando a todos de
surpresa, as vozegeram-se ouvir. Os prefeitos das capitais canoelassaumentos da tarifa do
transporte urbano, um dos estopins da mobilizagamesidente Dilma Rousseff convocou a cadeia
de rédio e TV, proclamou estar “ouvindo vocés'anac com cinco pactos politicos para responder
asruas. O gesto inteligente revelou iniciativas pruco produziu de concreto. Desse gesto sobrou
basicamente o Programa Mais Médicos, que se ademuoenario nacional e ajudou o governo
federal a recuperar parte da popularidade per@igaograma, porém, que poderia ter sido o carro-
chefe da recuperacdo do Sistema Unico de Saude (Std8)no meio do caminho. Queimou-se
uma oportunidade.

* Professor titular de teoria politica e diretor do Instituto de Politicas Publicas e Relagdes Internacionais (Ippri) da Universidade Estadual
Paulista (UNESP), em S&o Paulo.
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O Mundial de Futebol no Brasil vem provocando reagi@sadas antes de 2013, de uma
populacédo apaixonada pelo esporte, mas decepcienaitada com o baixo padréao técnico do
jogo praticado no pais, com as falcatruas dos feafte, sobretudo, com as somas altissimas gastas
paral hanciar esse espetaculo, principalmente com a ogéste a reforma dos estadios. O que
deveria ser motivo de festa e de consenso naci@siah,dornou-se algo proximo de um pesadelo,
a exibir os limites operacionais das empresas nagpeis pela construcdo dos estadios e pela
organizacéo do evento. Os governos, obrigados a hamaramissos e promessas, passaram a ser
corresponsabilizados pelo que foi sendo constatato equivocado, exorbitante e mal calibrado.
Comecou-se a descar de que o anunciado efeito positivo que a Cajeana infraestrutura
urbana do pais néo passaria de ilusdo ou mesmo ké&-f#a converteu-se em ruido, polémica e
dissonéncia, reverberando nas ruas.

Somado a isso, houve também a violéncia das mlaieblack blocsdos inltrados nas
manifestacdes, da sociedade desigual e do cotidtabaseu impulso, as ruas comegaram a mostrar
uma face ‘perigosa’, preocupante, como se demcasatao fossem. A tragica morte do cinegjiea
Santiago Andraderuma manifestacao realizada no Rio de Janeimfazgue se percebesse que a
situacéo estava complicada.

E facil criticar os governos e constatar que ndo soubeagir as manifestacdes nas ruas em
junho. Ocorrre que 0s governos tém seusidproprios — técnicos, politicos, operacionaisag
estruturas integradas ao sistema politico, e dgneesidele, logo n&do tém como ser melhores que
ele. No Brasil de 2013, este sistema mostrou a&steim da sociedade que esta em sua base. Falta-lhe
guase tudo que se espera de um organismo quepatiateincionar como esteio da democracia
politica e ponte pela qual trafeguem e sejam psadas as demandas e as aspiracdes populares.
O sistema até fornece condic¢Bes de governanca, sjadipa 0os governos, bloqueando eventuais
predisposi¢cdes que gestores possam ter para abrs damagociacdo com a sociedade, empobrece
a politica e reduz a qualidade da democracia.

Como se sabe, 0 padréo, o volume e a forma desséipréas demandas também determinam
a qualidade das respostas governamentais. Houypwuoo de tudo a partir das manifestacées
nas ruas realizadas em junho, mas nédo houve qspunsdsse as diferentes reivindicacdes numa
agenda que pudesse ser traduzida politicamentereniteasse as acfes governamentais. O proprio
movimento das ruas ndo mostrou particular capaeidadiialogar com o poder: denunciou o que
nao esta bom, mas nao indicou caminhos para umangadTlem tido carater mais explosivo e
espasmaodico que construtivo. Arapidez e a expicse vem sendo sua marca, ndo a paciéncia ou
a “guerra de posicao’. Ao se depararem com um gheisiiéncio no Estado, os protestos tendem a
se dispersar, e 0 que sobra deles acaba por sedardom escaramucas mais agressivas e violentas.

O ano de 2013 mostrou, assim, que as relacdesoeRtado (governos e sistema politico),
0 mercado e a sociedade civil estdo carentes @exereccoordenacdo. O poder de agenda de
cada um desses polos é desigual: sobra no mefatidamo Estado e na sociedade civil. Ha mais
competicdo e luta pela vida que politica. Nao éedadmirar que tudo parega solto, sem rumo,
fora de controle.

1. Reporter cinematografico que teve morte cerebral no dia 10 de fevereiro de 2014, quatro dias ap6s ser aéngido por um rojéo
disparado por um manifestante durante protesto contra a alta da tarifa de 6nibus no Ro de Janeiro.




2014, entre as Ruas e o Estado

27

Passado o primeiro choque, o sistema politicocesmeds e submergiu no ritmo irritante
de antes. Mostrou-se perigosamente indiferenteads como se estivesse a alimenta-las e a pedir
gue voltem a agir. Ndo dialogou com elas, ndo decod seus sinais, ndo demonstrou qualquer
capacidade de iniciativa e interacdo. Deu-se o imesm os governos. O mundo institucional
permaneceu fechado ao mundo social. E entroukseerss2014.

Os motivos, as pulstes e as circunstancias quanevailhdes de brasileiros as ruas em junho
permanecem intocados. Na auséncia de respostaedwmgimlitico, de providéncias governamentais
e de ganhos organizacionais dos proprios manifestas ruas reiram e hibernaram. Mostraram
sua juventude, sua forma politica surpreendenigtsésmo midiatico que se vale de redes sociais
e celulares. Nao encontraram pontes e bracos quejesssem para o centro do Estado, porque o0s
gue estédo no Estado ndo conseguem sentir as queEneesta nas ruas nao acredita que o Estado
esteja interessado em ouvir ou dialogar. As ruiagnp, ainda que em hibernagao, permanecem vivas,
em condi¢des de mobilizacdo latent&is a combinagdo e hipermodernidade, juventudestigg
€ caos que as quata.

E ilusério achar que a bonanca prevalecera depdisesperada tempestade iniciada em
junho de 2013. A insatisfacdo de parte expressiy@ogulacdo mistura-se hoje com a resignacdo
tradicional e com um encantamento submisso ao pladestado. A combinacéo dessas trés vertentes
politico-culturais — insatisfacdo, resignacdo eptamento — é nitroglicerina pura. Desaguara de
algum modo em 2014.

Isso ndo quer dizer que as urnas beiagdo as oposi¢des. Antes de tudo, porque as;0pssi
seduzem pouco, ndo inspiram canca, ndo sugerem um futuro diferente. No meisdat@ém, ha
dinémicas de novo tipo, que poderdo cumprir impoesafuncdes de oxigenacao e democratizacao.
A prépria coalizacao governante exibe fragilidaelearece de densidade programatica e projeto.
Uma eventual vitoria situacionista — que hoje sstradastante provavel —, por isso, ndo implicara
um mero prolongamento da situacdo atual. A congovdas posicdes politicas ndo sigara
necessariamente estagnacao politica, sobretuditadaxa de problemas do pais e tudo aquilo que
nele se mexe e respira forem considerados.

O pais parece saturado da falta de op¢des, ouvieedioros discursos politicos, no maximo
com aquela va esperanca de que algum magico déitenern tudo. O clima de exasperacao, a
dilculdade para que se conviva com a divergénciasémeia de debate publico, a fraqueza dos
partidos e o baixo nivel da “classe politica’ négesem que havera um salto de qualidade no modo
Ccomo se governa o pais. As manifestacdes est@asa qualquer momento podem derivar para o
caos ou esfriar. Também elas carecem de sustdtdebile eixo.

Desponta no horizonte uma enorme crise sociaingaeerrubara governos, mas os dasa
COmMo nunca.

Foi esse o recado das ruas de junho de 2013. ®beldniavido ali uma irex&o positiva, um
salto na compreensao critica do pais que se venarfmlo, a abertura de uma nova dialética Estado-
sociedade. Nao se ouviu, porém, o recado.

Em vez disso, seguiu-se com a mesmice de sempray aoesmo ufanismo que caracteriza o
povo brasileiro, a mesma subserviéncia ao sistetamiacional, aos bancos e aos mercados. Em vez
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de se cavar uma trilha propria, um modo singuldazi as coisas — por exemplo, de se organizar
a Copa, para citar algo simples e oportunistarmpcou-se um pacote fechado. Faz-se de conta
gue nao ha desperdicio, que as prometidas obmagakstrutura virdo no devido tempo, que o0s
bilhdes de reais canalizados para a construcaeeiorma dos estadios sdo a precondicéo para que
tudo funcione e o pais mostre ao mundo sua congietéara organizar “a maior e melhor Copa
de todas’. As pessoas nao acreditam. Quando npuéferem esperar para ver. Ndo ha correntes
sociais, hem torcidas ativas, que deem apoio ergasfio ao que se decide fazer no pais.

As circunstancias ndo pioram, vao até melhorandalgums aspectos, mas faltam entendimentos
para que se dé um arranque expressivo. Dentra&dogoverno federal ouve-se que o Estado
precisa gastar menos, como se fosse possivel reduzdéenir despesas publicas a essa altura do
campeonato. Se a vida de uma parte dos mais pobltesrou, dai virdo mais exigéncias de gasto;
nao menos. As pessoas desejardo mais salde eiequcais transportes, e tudo com mais qualidade.
Temas que exigem investimento, politicas e coorgdenastatal — um projeto de pais, em suma, que
€ precisamente o que mais falta.

As manifestagdes acompanharam o inicio de 201Miemese de ‘rolezinhos’ a espasmos civicos
e protestos contra a Copa. Em todas elas, as ag&itdidénticas: transparéncia, respeito a direitos
reconhecimento, espacos de lazer, transportesmeglioatra politica. Em todas, o despreparo plolicia
desaba sem muito critério sobre as multidéesaz sebmpanhar de uma violéncia “simbdlica” que
o reverbera e amplia, adicionando a ele o despreparo também dosestamifes. Destaca-se a
tragédia da hora, esquecem-se as mortédsigtas ao longo dos anos, o cotidiano pesaditaa f
de perspectivas dos jovens, o ambiente sociocutjueanédo agrega. Revelam-se os violentos, sem
gue se expliquem as raizes da violéncia e o palgeé estar se convertendo em opc¢éo de vida.

Como em terra de presidencialismo todos os ollestée sempre focados na presidéncia,
parte da opinido publica e dos partidos oposidiaszassou a usar a situacdo para atacar o governo
federal, como se fosse ele o culpado pelo desdertpela violéncia que estao por ai. Fora e dentro
do governo despontou até mesmo uma onda pedindopalia e repressao, assim como leis
“antiterrorismo” e medidas contra mascarados. Rowzes politicas tém se feito ouvir. O Congresso
Nacional quase ndo se manifesta. A manipulacéalestodos os lados. Fatos soltos, interpretacdes
descabidas e acusacdes levianas passam a sérasedeara que se facam ilagdes absurdas. Ora o alvo
€ um deputado, como Marcelo Freixo, do Partidcafiaio e Liberdade (PSOL-RJ), ora a culpa por
tudo seria da midia. Ha quem glamorizblask bloccomol lhotes destemperados da desobediéncia
civil e quem se aproveite deles para propor enalnesto politico. Poucos consideram o estrago
gue a ‘tatica’ causa ao movimento democratico.

O falatério é cortante. Dizem que o governo fedmsté@l comemorando, porgue € um governo
que quer criminalizar as manifestacdes para de/reidelas. Falam que as mortes provocadas
pela policia séo piores e muitissimo mais numer6¥as o perigo, como sempre, esta do lado
de la. Transferem-se responsabilidades. Brincarsepalavras e acusacdes, no melhor estilo da
irresponsabilidade reticular dos tempos atuaissBgue o Estado — guardido do capitalismo imm@hcav
— é que deve ser acusado e responsabilizado,epci®le, por meio de suas instituicdes e de seus
agentes, que tolhe direitos e pratica violéncieidad&o, que apanha e sofre todo dia, teria daéeito
violéncia, ndo poderia ser criminalizado quande bahachuca, pois esta simplesmente reagindo a
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uma violéncia preexistente. Sua agressao é tamsemns dano colateral a ser imputado ao Estado.
As palavras se tornam peremptériaslaédde provocacdes e declaracfes inusitadas é intareh

O pais parece estar em um vacuo politico, no septieciso de que esta sem direcéo e
coordenacao. Se ha vacuo, é porque falta quemchgeerespaco: governo e oposi¢ao, instituicdes
e sociedade civil, 0 campo democrético e reformatiomo a vida se trangurou nas estruturas e
na cultura, o descontrole tende a ser grande. &\ifiata de “crise do governo federal”, mas de crise
dos governos, das instituicdes, do Estado em sgunto. Portanto, uma crise da cultura e de uma
hegemonia. Isso tudo se expressa, por exemplo, no imigtizapse e performatico dos manifestantes
atuais. Eles n&o aceitam o modo ‘tradicional” axigstar. Querem se mostrar, aparecer, apresentar
suas agendas, e mascaras sao usadas tambémopara iss

Nao é, porém, om do mundo. Numa situacdo complexa, dificil degegernada, ndo se
deveria criticar instituicbes — igrejas, partidagidades, 6rgdos de imprensa. O melhor seria exigi
delas que cumpram alguma funcéo construtiva. dggosldesprezam a gravidade da situacao,
seguem batendo uns nos outros, ndo ensaiam quajogimacdo ou acordo. Estdo estimulados
pela disputa eleitoral que se aproxima. SO cordribpara anestesiar os democratas, desencantar a
populagdo e complicar o quadro.

E preciso decifrar essa paisagem que despontdlien® levantar de poeira, a culpabilizagio
e as teorias conspiratdrias ndo ajudam a enfrenmtarsituacdo emergencial. Serenidade, clareza,
apuracado rigorosa de fatos, perspectiva politicsid@ dos democratas séo o que se tem de melhor,
pois séo recursos indispensaveis.

Nada, porém, nesse terreno, é facil ou factivehediato.

Os partidos que vém protagonizando os principaizages politicos e eleitorais do pais — o
Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido dal$deiaocracia Brasileira (PSDB), n&o por acaso
as duas forcas politicas mais consistentes e bentugadas — ndo demonstram estar sensiveis a
realidade sociocultural que os cerca. Aprofundaamxtremo da caricatura suas diferencas, deixando
de dar a elas uma estrutura programatica e, sdioreazendo com que sirvam para que se rompam
todos os diques e se arrebentem os lacos quecsdagvam. Parece dificil que venham, no futuro
préximo, a convergir para alguma forma de acdo deitica e reformadora comum.

Da sociedade civil saem muitos sinais e sugesti@spouca acdo organizada e direcionada
em sentido politico-estatal. Os partidos, em erisenfusos diante do quadro, deixaram de ir as
ruas, dialogam pouco com as organizacoes e coxpesaivas em favor do surgimento de novas
institucionalidades que compensem a lacuna quegstra na representacdo politica. O vacuo
também se faz sentir ai.

N&o é preciso ler Antonio Gramsci ou Max Weber paber que Estado € coerc¢ao, instituicdo
que reivindica 0 monopdlio da violéncia fisicagb@ Estado também é um conjunto de instituicbes
e politicas, muitas das quais conquistadas pelinmeato democratico ou por revolucdes reformistas
que contaram com o sacrificio de geracdes. Esinlé somente policia e tribunais. E também escolas
e hospitais. Expressa os interesses dominantesamiém acolhe interesses dominados. Pode ser
dirigido por um partido de esquerda, como no Brisib ndo muda o sistema, mas compiexi
0s nexos Estado-classes.




Boletim de Analise Politico-institucionAl

30

E absurdo pedir que se suspendam as manifestagbpasse a cerrdeiras em torno da Copa
gue vem chegando. Ninguém sério pode propor isSmpRa se realizard e se deseja que transcorra
bem, dentro e fora dos estadios. A populacdo, dmtdeveria ser convidada aeér sobre o
custo que terd, sobre seus efeitos no cotidianoduta sociedade, sobre sua eventual contribuicdo
para a melhoria da infraestrutura e da imagem @o B vez de pedidos para que se contemple
com ardor patriético uma competicéo esportiva ymeveriam se pedir mais manifestacdes, mais
politica e mais democracia, os melhores antidatos@ uma dinédmica de desencanto, violéncia e

vandalismo que sO pode interessar as piores [piarstema.
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€l ementos PArA A I eformA do €stAdo e dA Administr Agao PliblicA no br Asil do
Século XXi: A décAdA de 2003-2013 e A economiA PoliticA do desenvolvimento

José Celso Cardoso Junior*
Alexandre de Avila Gomide**

1 INTRODUCAO

Este artigo pretende ser o primeiro de uma séstindea a analisar e interpretar transformacées
na administracdo publica federal na Gltima déca@@3-2013) em areas estratégicas do governo
brasileiro, identicando avancos e obstaculos. O objetivo é extesirazitos para quatiar o debate

e subsidiar a rexao sobre a necessidade de uma reforma do Esidétagil do século XXI — uma
reforma de carater republicano, democratico e delsémentistal Como tal, deve ser lido como
pontapé inicial para estimular um debate mais amliprofundado sobre o tema, nas diversas e
complexas dimensdes associadas a uma agendaydsqes

O artigo esté organizado da seguinte forma: a &sg#ioa o quadro da relacdo entre Estado
e desenvolvimento no Brasil em perspectiva hisioAcsecdo 3 trata de olhar o Estado para dentro
de sua estrutura, analisando as formas de opelag¢gader Executivo federal, tanto com os demais
poderes quanto com o mercado e a sociedade, deastelcar elementos que permitam construir
hipoteses iniciais acerca das transformac@es mellapalo Estado no periodo mencionado. Nesse
sentido, a guisa de consideragdmais, a se¢ao 4 aponta para um leque de temastéegrnvolvidos
na orientacdo de uma agenda de pesquisa e decgusg.

2 ESTADO E DESENVOLVIMENTO EM PERSPECTIVA HISTORICA

O desenvolvimentismo pode ser entendido como etproj a estratégia que, com apoio politico de
segmentos e classes no conjunto da sociedadel{srsa ostatus quale uma nacéo por meio da acéo
consciente e determinada do Estado. Antes assariadustrializacdo, o conceito, hoje, transcende
0 aspecto estritamente econdmico, visando iguakreenedistribuicdo de renda, a preservacao
ambiental e a expanséo das capacidades humanasd&o2013; Herrlein, 2014). Dessa forma,
para qualquer Estado que queira exercer funcdesvidgmentistas € imprescindivel um aparato
administrativo capaz de implantar tal projeto duaésgia, bem como canais institucionalizados de
negociacdo de objetivos, metas e politicas cortoossee segmentos da sociedade.

* Doutor em Desenvolvimento pelo Instituto de Economia da Universidade de Campinas (IE-Unicamp), Técnico de Planejamento e Pesquisa
da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

** Doutor em Administracdo Publica e Governo pela Fundagdo Getulio Vargas de Sdo Paulo (FGV-SP), Técnico de Planejamento e Pesquisa
da Diest do Ipea.

1. Republicano porque deve visar o interesse geral e o bem comum; democratico porque essa é a forma de governo que permite o livre
exercicio da autodeterminagdo politica dos cidadaos; desenvolvimentista porque entende-se que o bem-estar é fruto da construgdo politica
da sociedade. As discusses e conceituaces acerca do carater republicano, democratico e desenvolvimentista do Estado no Brasil podem ser
encontradas em Cardoso Junior e Bercovici (2013, caps. 1, 8 e 15).

2. Sobre o papel do Estado e da burocracia publica para o desenvolvimento, ver Evans e Rauch (1999) e Evans (1995)
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No Brasil, de forma concreta, ao longo do periag® i de 1930 até aal da década de
1970, a acéo do Estado brasileiro foi fundameratia p construcdo de uma sociedade industrial,
ainda que regionalmente concentrada e desiguahder EExecutivo — e sua burocracia — foi o
ator principal do processo. Para desempenhar pal,prradministracdo publica federal teve que
desenvolver suas funcdes e readequar seus orgdtosteras, bem como ssodus operandiNo
decorrer do processo, reformas estruturais e mizdates foram vistas como essenciais para o
desenvolvimento, ainda que nao levadas a cabo e samprova as Reformas de Base abortadas
pelo golpe militar de 1964.

Entre as décadas de 1980 e 1990, contudo, poré&rimas motivos, o desenvolvimentismo
e as praticas administrativas que o sustentaraieraof severas restricde® planejamento
governamental, mesmo sob um regime politico derticard pluralista, passou a ser visto como
intervencao perniciosa em um espaco que deveniagido pelo livre intercambio, considerado o
mercado como Unico mecanismo capaz de gerar ayuitagéo e promover a prosperidade material.
Contudo, a partir dom da década de 1990, o baixo crescimento econ@aisequéncia de crises
econdmicas que abalaram o mundo — e a Américad,.aim particular — sinalizaram o equivoco
dessa visdo, quando ndo a sua excessiva idecimzagstrumentalizacdo pelos interesses rentistas
(Harvey, 2011; Belluzzo, 2013).

Assim, a crise hanceira global de 2008 revalorizou o papel dadégpara além de suas fungdes
classicas de mantenedor da lei e da ordem e pirogeddoens publicos; em varios paises, bancos
foram nacionalizados, setores industriais forarticigmente apoiados e investimentos publicos foram
utilizados para estimular o crescimento econénNcoBrasil, particularmente, depois de mais de duas
décadas de estagnacao econdmica, a recuperag@saimento e da capacidade de investimento do
Estado foi fundamental para a melhoria de indieglsociais e do mercado de trabalho na Gltima
década, explicitando a necessidade da sustentagaestimento para fazer frente aos desa
colocados pelas transformacdes recentes. Issaéuitiaizou a necessidade do planejamento para a
adocdo de politicas publicas, outorgando a elassremais complexos obijetivos.

Contudo, ao se assumir que a acao do Estado éarecpara o desenvolvimento, ndo se deve
cair na armadilha funcionalista de pensar queoei®@$amente atuara neste sentido. Entre outros
motivos, pelo fato de que, a cada novo ciclo derdedvimento, exige-se atualizacédo e adequagéo
da sua estrutura administrativa e de seus pro@sssisumentos de gestao. Por isso, € indispénsave
retomar a discussao sobre as capacidades e osriestios de que o Estado brasileiro dispde para
promover o desenvolvimento que se pretende paraésilo XXI.

3 ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL NO BRASIL

A cada grande ciclo de desenvolvimento, o Estaakiléiro contou com reformas ou transformacdes
signi_cativas, com vistas a dotar seu aparelho admiistidas capacidades governamentais necessarias
para os desas a que se propunha.

Na década de 1930, principio do periodo naciorsardelvimentista, iniciou-se a racionalizacao
burocratica do Estado com a criacdo do Departamfgtonistrativo do Servigo Publico (D ASP).
No periodo que se sucedeu, nomeadamente no gdveaatino Kubitscheck (JK), instituiram-se os

3. Sobre as causas do esgotamento da estratégia nacional-desenvolvimentista no Brasil ver, entre outros, Carneiro (2002).
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Grupos Executivos para levar atermo o Plano daedvisio governo militar, a reforma administrativa
de 1967 (Decreto-Leier200) aprofundou a ciséo entre administracao dirétdireta e criou as
fundacdes, autarquias e empresas publicas, pagaava estratégia de industrializacéo por sulgstiu

de importacdes. Na década de 1980, o processordEidtizacdo seguiu-se, contudo, a crise da
estratégia hacional-desenvolvimentista e, por ¥&$0,acompanhado da plataforma de diminuicéo
do tamanho do Estado e das reformas orientadasraado. Tal plataforma foi acompanhada pela
Reforma Gerencial, sob a inspiracddNegv Public Managemema segunda metade da década de 1990.

Com o fracasso da agenda de reformas do Consengasiéngton em promover o
desenvolvimento, o século XXl se iniciou sob umacielo de ativismo estatal, mas agora sob a
vigéncia das instituicdes democraticas estabelepiela Constituicdo Federal (CF) de 1988. Muitas
areas de politicas publicas (social, industria eftaestrutura) comegam a implementar programas
e projetos transformadores de larga escala. Nomentquais iniciativas estdo sendo adotadas
no ambito da administracdo publica com vistas ardmparelho administrativo do Estado das
capacidades necessérias para os dsspue se colocam? E possivel idersi um projeto ou uma
nova plataforma de referéncia para as transforrmagdecurso na administracdo publica brasileira,
de carater pos-gerencialista (ou pés-neolibéral)?

Passada mais de uma década com o Partido dosaddras (PT) a frente da coalizéo partidaria
gue governa o Brasil (governos Lula e Dilma), rédmlenti ca qualquer reexao estratégica sobre
o Estado e o aparato administrativo que se dessjadar continuidade as transformacdes que se
veri_cam desde o inicio do novo milénio. Em outras pagawma reexao que vincule o tema da
administracéo publica a um projeto de desenvohimera uma concepcao de Estado.

O que se observa, na realidade, é um “pragmatisemiwado’ como método de governo
e de reestruturacao da administracdo publica. lgnmatismo acentuado entende-se a pratica de
conducdo cotidiana da gestéo governamental poraaeaperposicdo de medidas administrativas
com baixo grau de institucionalidade nas quaigaiganformalismo e decisbad hogara processos
‘reais’® Um padrao de gestdo da maquina publica movidae&xdmbindmio “pendénciarsus
providéncia’, que, embora possa parecer a Unicdeviaurto prazo para a torrente de problemas
sempre emergenciais de governo, acaba por expéisitntradicdes histéricas e a heterogeneidade da
formacéo do Estado e da administrac@o publica asil Bralém de impor félego curto aos resultados
alcancado&Dessa forma, embora haja alguns elementos pesitiviovadores implementados no

4. Cabe reconhecer que o governo federal publicou, na Ultima década, pelo menos cinco documentos (Brasil, 2003, 2007, 2011, 2013a e
2013b) que apresentam um esbogo de visdo estratégica, ou de um modelo de desenvolvimento para o pais. Nenhum deles, porém, propde
um modelo de administracdo publica adequado para conduzir esta estratégia.

5. 0 Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA) seguem rotinas burocraticas pouco
aderentes a dinamica real, institucionalizada, de formulacdo, orcamentacdo e implementacdo de politicas publicas, enquanto programas
setoriais diversos, embora carecam de previsdo legal (ou que sejam em grande medida informais), costumam pautar de modo mais efetivo
as acdes concretas dos ministérios envolvidos. E o anterior se vé amplificado frente ao chamado “paradoxo da abundéancia”, por meio do
qual as dotacdes orcamentarias anuais sdo em geral grandes e crescentes (ao menos para as areas programaticas mais importantes de
atuacao corrente do Estado), enquanto os niveis de execucdo financeira dos orcamentos sdo pifios em varios casos, ou, no minimo, aquém
das possibilidades de realizacdo na maioria deles.

6. Entre outras contradi¢des historicas, destaquem-se as sequintes: /)a convivéncia entre nepotismo, clientelismo e meritocracia; /) o insulamento
burocratico nas organizagdes; /i) a modernizacdo “de cima para baixo”; /) a fragilidade da gestdo publica em diversas areas estratégicas,
em particular em dreas de contato direto com a populacao; e v)a alta centralizacdo decisdria ou deficit democratico nos processos decisorios
de alto interesse.
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periodo recentep fato € que ndo ha clareza acerca da naturezaieeqédo das acdes em curso e
sua conformacgédo a um projeto de desenvolvimento.

Tal constatacdo se vé reforcada pelo fato de @sded inicio dos anos de 1990, houve o
fortalecimento das organizac6es de controle buioord judicial — corregedorias, controladorias,
Ministério Publico (MP) —, acompanhado do aumemipalder de veto de varios 6rgaos dentro do
Estadoyis-a-viso desmonte das estruturas de planejamento edtagzecapacidade de implementacéo
de politicas pelo Executivo.

No que tange ao circuito de funcBes intrinsecdsstiado brasileiro para a capacidade de
governar (gura 1), observa-se grande desequilibrio (em teda@sportancia relativa estratégica
dentro do proprio governo e do grau de institudizergio ou maturidade institucional constituida)
entre as atividades de arrecadagdo, formulagdamergacdo, execugdo, controles burocraticos e
participacéo social.

Avancar, portanto, na explicitacdo, compreensageracao positiva desses problemas é
condicao primordial para, de fato, poder se destapotencial intrinseco as capacidades estatais e
aos instrumentos governamentais a disposicéo diaiathacdo publica brasileira, com vistas a uma
ampla e efetiva atuacéo do Estado para o desanenltd nhacional. Em suma, capacidades estatais
que estdo na base da trajetdria institucional gpé&sma no pais desggysso modm advento da
Republica. E ndo é o fato de néo ter havido, nsilBuan Estado democratico e desenvolvimentista o
gue impede que se construa um pais a base dedeseeexperimentalismos institucionais para que
se possa,nalmente, superar a barreira histérica do subdalsenento em todas as suas dimensdes.

7. Tais como, entre outros: /) a criacdo do regime diferenciado de contratacdo (RDC) para minimizar os problemas decorrentes, sobretudo,
da Lei n° 8.666/1993; ji) s aperfeicoamentos no cadastro Gnico dos programas sociais (CadUnico), bem como no seu uso e gerenciamento
das condicionalidades exigidas dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF); /ii) a reducdo substantiva das filas no Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS), por meio da modernizacao e informatizacéo da estrutura e procedimentos da Previdéncia Social; /v) a criacdo e o
fortalecimento de drgéos e instancias de governo voltados a promogao de direitos e de politicas inclusivas; v)as inovacdes no planejamento
governamental e seus instrumentos legais (PPA, LDO e LOA), bem como o ressurgimento de planos setoriais e territoriais/regionais de
desenvolvimento, além de novas empresas publicas de planejamento, tais como a Empresa de Planejamento Energético (EPE) e a Empresa
de Planejamento e Logistica (EPL), entre outras; vj) o fortalecimento da Controladoria Geral da Unido (CGU); vij) a implementacdo da Lei de
Acesso a Informacdo (LAI); viii) os novos mecanismos de participacdo da sociedade civil, entre os quais as conferéncias nacionais, os conselhos
de politicas publicas, as ouvidorias e as audiéncias publicas; e ix) os aperfeicoamentos do E-Gov: governo eletronico, compras governamentais,
gerenciamento e monitoramento de grandes empreendimentos inscritos no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), porto digital etc.
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Ocircuito de funcdes intrinsecas do Estado brasileiro para a capacidade de governar

Capaddades estatais
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publica
S
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—
Administraggo politica
e gestéo plblica
Hica republicana:
esfera plblica, interesse geral,
bem-comum

Fonte: Cardoso Junior (2013).
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4 EM BUSCA DE RESPOSTAS E PROPOSTAS

Nos termos propostos, a orientacdo de uma agenmEsgi@isa envolve complementacdo entre varios
projetos sobre temas relacionados ao Estadotidsigiies politicas e a democratidesse sentido, a
especicidade do projeto que aqui se avanca reside epas#i@r prospectivo e propositivo, associado
a busca de inovagdes institucionais para aperfeignt das capacidades politicas e administrativas

do Estado brasileiro.

Instrumentos
governamentais
PPA enpresas edtatias,
bancos publicos fundos
publicos fundos de pensio
)
Ocamento e
programaggo
financeira
-~
)
Representaggo,
partidpaggo e
interfaces
sodoestatais
-~
Btica democrética:
representacao, partidpacgo, deliberacio
e controle social

Numa abordagem comparativa entre os diferentagsete politicas publicas, este projeto
serd conduzido por meio da anélise de dados dotaimerguantitativos, como também por meio
de entrevistas com gestores publicos de alto eoneédaldo da administracéo federal.

Pretende-se identiar e avaliar as estruturas, processos € instraseéatgestao adotados nas
diversas areas programaticas do governo fedeatngéo sera direcionada as estruturas organizesion
aos recursos humanos, aos métodos de planejaraestmecanismos de relacdo com a sociedade
civil e as interfaces do Executivo com os contrble®craticos e judiciais. As seguintes perguntas
nortearao a pesquisa:

- Quais as principais mudancas em curso? Em quefdisdas apontam? Por que elas

aconteceram?

8. Cardoso Junior, Santos e Alencar (2010), Cardoso Junior e Siqueira (2011), Cardoso Junior (2011), Cardoso Junior e Pires (2011), Cardoso
Junior (2012), Cardoso Junior (2013), Cardoso Jdnior e Garcia (2014), Gomide e Pires (2014), Gomide e Boschi (2014), Pires (2011), entre outros.
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- De que tipo séo as novas organizacoes e instrup@aigestao criados? Quais 0s seus
papéis? Eles fragmentam ou racionalizam a acaongouental? Elas aumentam a capacidade
do Estado de produzir politicas publicas?

- Quais procedimentos de coordenacéo e monitoranaentopanham as politicas e
programas governamentais?

- Quais 0os mecanismos voltados a incrementar a$aicegsrentre Estado e mercado e
entre Estado e sociedade?

- Existe coeréncia entre as a¢Ges em curso em relagdmjeto politico declarado da
coalizdo dominante no poder, expressa nos docusertiais?

Em sintese, trata-se de caracterizar trajetotia®e de mudanca, avalia-las em termos de
capacidades governativas e de legitimidade deniczpira a conducéo de politicas publicasnin
discutir desaos, contradices e oportunidades para o futurcsthwl& no Brasil.
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em AguAs turvAs: governAngA do Progr AmA de desPoluigdo dA bAIA de guAnAbAr A

José Féres*

1 INTRODUCAO

Um dos principais desas enfrentados na gestdo ambiental consiste napatiilidade entre a
escala espacial em que os problemas se manifesiamiveis institucionais de governanca. Muitas
vezes, a extenséo dos problemas ambientais utaapmeecortes politico-administrativos tradicisnai
resultando em in&iéncias e problemas de externalidade espacialli€ar com o problema ambiental
de maneiralecaz, faz-se necessario entao adaptar as estrdeugasernanca a escala do problema
ambiental (Young, 2002; Hooghe e Marks, 2003).

O arranjo institucional preconizado pela PolitiGcidnal de Recursos Hidricos (PNRH),
Lei n° 9.433/1997, representa uma iniciativa neste sendiol propor a bacia hidrogiéa como
unidade fisico-territorial de planejamento e o ¢érde bacia como l6cus para a resolucéo detesn
pelo uso da agua, procura-se compatibilizar atestrade governanca a escala do problema ambiental.
De fato, a gestdo em nivel de bacias hidragstornou-se o paradigma dominante da governanca d
recursos hidricos, evidenciando a incapacidadertes federativos tradicionais (estados, munigipios
em lidar com as externalidades decorrentes doaidguh (Moss, 2003; Ingram, 2008).

Este artigo tem por objetivo discutir os probledegovernanca envolvidos na implementacao do
Programa de Despolui¢do da Baia de Guanabara (PR&S Enfase na questao da incompatibilidade
entre a escala do problema ambievitah-visa estrutura institucional.

2 BAIA DA GUANABARA

O intenso crescimento populacional e industridgtieglo a partir dos anos 1950 néo foi acompanhado
por medidas de planejamento territorial e investim&em infraestrutura. Os resultados deste
descompasso podem ser observados pela situagdostipse atravessam as areas mais densamente
povoadas da bacia hidrogta da baia de Guanabara, verdadeiras canalizagésgado a céu aberto,
recebendo contribuicBes de esgotos domésticogjoegpdustriais e lixo.

A principal fonte de poluicéo da bacia hidrogré da baia de Guanabara é o tratamento
inadequado do esgoto doméstico. Dados de 2000apanie, de um volume aproximado de
22,4 ni/s de esgoto produzido na regido, apenas &8 eram coletados por redes de esgotos e
efetivamente tratados. A maioria dos municipiosyia@endimento de saneamento inferior a 10%
da populacdo urbana (BVRIio e Funbio, 2013). Odidrates poluidoras da bacia sdo ogentes
industriais, os despejos de 6leos e os residudesjuadro 1).

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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QUADRO 1
Principais fontes de poluigéo
Fonte de poluicdo Fatores agravantes Resultados
Esgotos sanitarios domésticos. | Destruicdo de manguezais e matas ciliares. | Enchentes e inundacdes.
Efluentes industriais. Ocupagao de margens de rios. Reducdo da capacidade de autodepuragdo dos corpos
Despejo de dleo. Assoreamento. d'4gua.
Residuos solidos. Aterros irregulares. Poluicdo das aguas.

Fonte: Plano Diretor, Japan International Cooperation Agency (Jica), 1994.

O alto nivel de poluicao da baia de Guanabara amgie varias de suas funcbes econdmicas,
ecossistémicas e sociais. A grande maioria dgpsaias n&o se encontra em condicfes de balnedbilida
limitando drasticamente seu uso parna de lazer e desportos. Seus recursos pesgasiergormente
responsaveis por manter uma inddstria pesqueiraf@tancia para as populacées locais, hoje se
encontram em declinio e com producao afetada pelosntes.

3 0 PLANO DE DESPOLUICAO DA BAIA DA GUANABARA: IMPLEMENTACAO E AS (DURAS) LICOES

O PDBG, lancado no inicio dos anos 1990, tinha bjetivo marcadamente socioambiental:
reduzir os indices de polui¢cdo da baia de Guanealmsethorar a qualidade de vida da populacéo do
entorno. O programa previa um amplo conjunto desgbara atender as necessidades prioritarias nas
areas de esgotamento sanitario, abastecimentoidecateta e destinacénal de residuos solidos,
drenagem, controle industrial e monitoramento amiaieO plano contemplava ainda investimentos
no aparelhamento e na capacitacao de recursos bsmas 6rgaos ambientais.

Em sua primeira fase, o programatiie como prioridade a construcéo da rede de esgatos
implantacéo de tratamento primario de seugrtes.Os recursos paralmanciamento provinham
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID )Jaban Bank for International Reconstruction
(JBIC) e da contrapartida do governo do estadoidd®Janeiro. Inicialmente previstas para serem
concluidas no ano 2000 a um custo de US$ 793 msjllaSeobras desta primeira fase sofreram
sucessivos atrasos e, em dezembro de 2005, dobdo programa havia sido revisto para US$
1.169 milhdes.

Como apontado pela auditoria operacional do Tribd@&ontas do Estado (TCE), 80,45%

do valor total do programa haviam sido aplicadoslerembro de 2005 (Bittencoettal, 2006).
Apébs doze anos de execucdo do PDBG, no entanéstagdes de tratamento de esgoto (ETES)
construidas funcionavam bem abaixo de sua capacigaablema que persiste até os dias atuais. Os
baixos indices séo decorrentes da n&o conclus@eddsoletoras, cuja maior parte danciamento

era de responsabilidade do governo estadual. rsosdo JBIC foram destinados pananciar
100% das estacdes de tratamento de esgoto (EBESp ela implantacdo das redes coletoras de
esgoto. Os demais 65% dos investimentos na regi@i@provinham da contrapartida do governo
do estado do Rio de Janeiro. Como a contrapadiddieal ndo foi cumprida, as estacdes construidas
passaram a operar abaixo de sua capacidade. Anéasdo dos coletores de esgoto, hecessarios
para a coleta e o transporte de esgotos as ETRgrameteu os resultados do programa como um

1. 0 projeto original do PDBG previa trés fases. A Fase | consistia no Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara. A Fase Il previa a execucéo
do Programa de Recuperagao Ambiental da Bacia da Baia de Guanabara. Ja a Fase Ill tratava dos Programas Ambientais Complementares.
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todo. Com isto, 0 PDBG né&o logrou alcancar suagessocial e ambiental. Deve-se destacar que
0 programa também n&o alcangou as metas em temaiimdtecimento de agua e disposicéo de
residuos solidos.

Uma série de fatores contribuiu para os resultiagatisfatérios do PDBG. Podem ser listadas
as falhas de concepcéo dos projetos, acarretafodimudacoes e a necessidade de formalizacéo de
termos aditivos com os decorrentes acréscimosstiesiBittencourét al, 2006), bem como as falhas
de planejamento e a ndo integracdo das medidasladoRessalte-se ainda o atraso de pagamentos
devido a néo liberacdo de recursos por parte dargowo estado do Rio de Janeiro.

Todavia, parte dos problemas citados acima dee\guéstdes estruturais de governanca do
PDBG, e nao da auséncia de quadros técnicos sgschanceiros. Deve-se reconhecer como 0
principal ponto positivo do PDBG aldécdo de um amplo conjunto de medidas de saneamento
ambiental, denindo a¢des a serem desenvolvidas em ambito esedumicipal. Apesar deste
reconhecimento da necessidade de envolvimentafdosndes entes federativos, a coordenacgéo das
acOes cou concentrada na Assessoria de Execucao do fedeDespoluicdo da Baia de Guanabara
(ADEG), 6rgéo criado pela Companhia Estadual defguEsgotos (Cedae) para gerenciar os projetos
do PDBG. Esta centralizacdo acabou por alijar os cfpios do processo decisério e da execucao
do programa, apesar de parte consideravel das rmedsgeem implementadas para a despoluicéo
da baia estar no ambito municipal.

Com aincapacidade da estrutura de governanca B&RIM oferecer um arranjo institucional
gue propiciasse a acao integrada e colaborativa eatdiferentes entes federativos, criou-se o
problema da incompatibilidade entre a escala dblgma ambiental na baia de Guanabara e a
estrutura de governanca do PDBG. A centralizacdgedi@o no governo estadual prejudicou as
acOes visando a gestéo integrada de residuosss@itdiadade de competéncia dos municipios. Com
isso, 0s problemas da disposicao do lixo urban@tensos e da contaminacdo dos cursos d”agua por
chorume permanecem ainda sem solugdo adequadm#esjoéncias da auséncia de colaboragdo
e coordenacdo nas duas esferas de governo e degmpwlario dos municipios podem ainda ser
veril cadas pelas falhas na expansao do sistema decabaste de agua. A insaiéncia das redes
de distribuicdo de agua nos municipios da BaixagtaiRense decorreu da falha nas projecfes do
crescimento populacional por parte do PDBG, quené@moveu a atualizacéo ou corre¢do dos dados
gue embasaram o projeto (Bittenccetral, 2006). Uma atuacéo mais integrada com os muwscip
é fundamental para o planejamento das acdes ev@stiinentos, uma vez que tais municipios séo
responsaveis pelo ordenamento do uso do solo.

Por'm, o modelo centralizado e n&o participativo impeah maior engajamento por parte da
sociedade civil. A literatura sobre participacémaidaem enfatizado a importancia do envolvimento
da sociedade para garantir a efetividade da gowvgarde problemas ambientais (Yeaelegl, 2003;
Pellizzoni, 2003). Argumenta-se que 0 engajameatsodiedade civil leva & tomada de decisdes,
pois os atores sociais envolvidos no processodiiecigossuem melhor conhecimento em nivel
local. Um processo de gestdo ambiental participasimbém legitima os instrumentos de politica
adotados, facilitando sua implementacdo. No entarP®BG deu pouca transparéncia ao processo
de limpeza da baia, [diultando o acompanhamento do projeto. Além da apyidicidade as
acOes do plano, é necesséaria a divulgacéo re@daradgas poluentes langadas na baia, bem como
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da quantidade de lixo e esgoto para os quaisdia den destino adequado e quanto esta quantidade
dista das metas tracadas.

4 POR UM NOVO MODELO DE GOVERNANCA: A AUTORIDADE PUBLICA DA BAIA DA GUANABARA

Em prosseguimento ao PDBG, o governo estadualdam@dano Guanabara Limpa, um conjunto
de doze iniciativas para a recuperacao da baiaidaaBara que pretende atingir a ambiciosa meta de
sanear 80% da baia até 2016. Esta meta faz parterdpromissos olimpicos assumidos pelo governo
do estado com o Comité Olimpico Internacional (Qé2ra a realizacéo das Olimpiadas do Rio.

Dentre as iniciativas do plano, o Programa de Saaes Ambiental dos Municipios do
Entorno da Baia da Guanabara (PSAM) pode ser @adiol seu carro-chefe. Coordenado pela
Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), o PSAMé&meaplicacdo de cerca de R$ 1,3 bilhdo, até
2016, em obras de esgotamento sanitario e emgedietsaneamento nhos municipios do entorno
da baia de Guanabara. No que tange ao tratameetgate, a meta é passar tal tratamento de
40% para 60%.

No apoio as politicas municipais de saneamentajdade executora do PSAM contratou
em 2012 consultorias técnicas para apoiar a rgidizios planos municipais de saneamento basico
(PMSB) de onze municipios localizados no entornbala. Os PMSBs tém como objetivo dotar
0s municipios de instrumentos e mecanismos queitaenna implantacdo de agbes articuladas,
duradouras el&ientes para a universalizacdo do acesso aoseddsaneamento basico, com
metas denidas em processo participativo, como determinaliidd Nacional de Saneamento
Basico (Lei A11.445/2007).

Estas medidas mostram a preocupacdo em corrigasfdo PDBG, buscando: uma maior
integracdo as acoes de saneamento nas diferdatas ds governo; melhor concepg¢ao dos projetos
para evitar aditamentos nos contrato; e maior €mfagrocesso participativo para incentivar o
controle social. Deve ser destacada ainda a maiticipacdo do setor privado nos investimentos,
com a assinatura do contrato de concesséo dagsaié coleta e tratamento do esgoto da Area de
Planejamento 5 do municipio do Rio de Janeiro,igglei 21 bairros da zona oeste da cidade. A
concessado do servico de esgoto ao setor privadiitcoruma alternativa a restrita capacidade de
investimento das companhias publicas.

Apesar destes avancos, experiéncias internacioeraissucedidas de despoluicdo, tais como
0s casos da baia de Chasepeake, nos Estados @ndddsz do Tejo, em Portugal, mostram que o
sucesso dos programas reside mais no modelo dadag da sua governanga do que na existéncia de
recursos humanos @anceiros para sua execucao. De fato, a complextttxintervencdes exige um
alto grau de integracéo de esforcos das esferasipaisie estaduais, bem como de outras entidades
atuantes na bacia. Uma vez que a recuperacdoalarhalve acdes de saneamento municipal e
a revitalizacdo dos rios da bacia hidrogea n&o é possivel pensar-se em um conjunto idliegra
de a¢Bes sem a efetiva participacdo dos muni@piosComité de Bacia Hidrogiéa da Baia de
Guanabara na estrutura de governanca do prograsmao@elos atuais de cooperacdo interfederativa,
mesmo com o recente esforco do PSAM para tentad@oar as acdes entre estados e municipios,
nao apresentariam @xibilidade necessaria para a implementacao doctmfe acbes integradas.
Neste contexto, os modelos de governanca em nadltiVeis surgem como uma possivel solucao.
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Em recente artigd|srael Klabin, Jerson Kelman e José Luis Alquéaisndem um modelo
de gestdo baseado em um consorcio publico inteatiéete nos moldes da Autoridade Publica
Olimpica (APO). A APO é uma autarquia em regime@aj) integrando a administracéo indireta
de cada ente consorciado, cujo objetivo é coordeparticipacdo da Unido, do estado do Rio de
Janeiro e do municipio do Rio de Janeiro na prepam@na realizacdo dos Jogos Olimpicos de 2016.
Em carater excepcional, a APO pode assumir o jplaregjto e a execucao de obras ou de servicos
sob a responsabilidade dos entes consorciados, gigsch medida se jugiue para a adimpléncia
das obrigacdes contraidas perante o COIl. A APO éangimssui competéncia para fazer licitacdes
e contratacdes, e celebrar convénios caso sejasondivel para o cumprimento das obrigacoes.

De fato, a instituicdo de uma Autoridade PublicBala de Guanabara (APBG) com um modelo
de gestéo semelhante a APO traz algumas vantAgartenomia para gerir obras sob a responsabilidade
dos entes consorciados, caso estes ndo estejaitaredp 0s prazos e as metas do PSAM (ou outras met
pactuadas entre 0s entes consorciados), representarblindagem contra as ameagcas de descontieuida
decorrentes dos ciclos politicos. A APBG, ao paedkbrar diretamente acordos e convénios para a
captacao de recursogaria ainda livre das limitacdes de capacidadewistimento enfrentadas por
governos estaduais e municipais. Bor, ao reunir como partes consorciadas as esfegm/eiao
estadual e municipal, bem como o comité de badradyia ca, a APBG representaria uma estrutura
adequada para lidar com a gest&o integrada deepralla poluicdo da baia de Guanabara. Assim se
restabeleceria a compatilibidade entre a escgleaiidterna ambiental e a estrutura de governan@. Est
modelo de governanca facilitaria o didlogo entrdifesentes atores, favorecendo assim as condicoes
para o estabelecimento de consércios intermursdigagestao de residuos solidos ou a execucao das
medidas de revitalizacdo da bacia hidrogarala baia de Guanabara em consonancia com adacdes
saneamento de competéncia de estados e municipios.

Por outro lado, consorcios interfederativos tambpnesentam desas. Em primeiro lugar,
trabalhos recentes de gedgrafos ressaltam a questffoducao social da escala e seu impacto na
distribuicdo de poder (Herod e Wright, 2002; Shepeavicmaster, 2004; Keil e Mahon, 2008).
O estabelecimento de novas escalas espaciaisueva eeconguracdo da autoridade, com alguns
atores ganhando e outros perdendaémcia. Os coritos decorrentes desta redistribuicdo de poder
podem gerar instabilidades no modelo de governdog:aonsorcios interfederativos.

Outro ponto importante diz respeito a participagiial. A estrutura organizacional da APO
deu pouco espaco ao protagonismo da sociedadeujgirepresentacdo no Conselho de Governanca
resume-se a um Unico representante (de um tatah@® Este representante é indicado pelo Conselho
Publico Olimpico, composto apenas pelos Poderesiives dos entes consorciados. O projeto
de despoluicdo da baia de Guanabara, para tesgumecisa dar maior peso a transparéncia e aos
mecanismos de participacdo no sentido de garaetiggiamento da sociedade.

Em suma, um plano de despoluicéo da baia de Guartam-sucedido exige uma mudanca no
seu modelo de governanca, capaz de asseguragragéteinterfederativa das acoes, a independéncia
politico-_nanceira do programa e um processo participatiiré& de pensar em arranjos institucionais
mais adequados a escala dos problemas ambienibaitadie Guanabara. Caso contrario, continuaremos
nadando em aguas turvas, como nos Ultimos vinte ano

2. £ preciso virar 0 jogo na despoluicao da bafa, O Globo, 2 fev.2013.
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desenvolvimento e I'isco: criticA do conceito de sociedAde de risco

Roberto Passos Nogueira™

1 INTRODUCAO

Formulado originalmente por Ulrich Beck, ha cereaddas décadas, o conceito de sociedade de
risco obteve grande evidéncia em diversas argasliieas publicas. Segundo o socidlogo alemé&o,
a modernidade contemporanea estd marcada por mpashéeconitos distributivos de riqueza
gue se embaralham com os problemas e ostosmue emergem da producéo, danigho e da
distribuicdo de riscos técnico-cientds. O livro pioneiro de Beck inicia-se comlamacdo de

gue h&d um nexo claro entre processo de modernigguémlucao social de riscos nas sociedades
de escassez: a producéo social de riqueza estéasistenente acompanhada pela producao social
de riscos (Beck,1992, p. 19). Portanto, o bem-estatiqueza material que se objetivam criar por
meio de politicas desenvolvimentistas estdo amesgeaio contrapeso dos riscos gerados pelas forcas
produtivas mais avancadas.

Este artigo realiza uma breve reviséo do temapirado nas ideias de Karl Polanyi, defende a
posicdo de que, desde seu nascedouro, a moderpabéiddista é caracterizavel como uma sociedade
de risco. A producéo capitalista d& origem a umaigtade de riscos, na medida em que o mercado
se propde a ser sempre um espaco social autodegeyjlpor uma questao ideoldgica, pde-se em
continuo confronto com a intervencéo regulador&stado. Contudo, como comprova a revisao
histérica cuidadosamente empreendida por Pola@gi7()l sem as medidas regulatorias ditadas pelo
Estado, 0 mercado jamais conseguiria se instalagstir tal como se conhece.

De sua parte, o mercado quer sempre estar segeensl@roprios riscos, mediante seus
préprios calculos, e com a protecéo que venha@eben contra tais riscos. Usando a expressao
famosa de Polanyi, para que o homem escapm@nklos satdnicaamados pelo mercado, 0
Estado e as instituicbes democraticas tiveram ougtraiir regras e sistemas de protecdo em defesa
do trabalhador, do consumidor e do ambiente. Emex@ancom os fendbmenos da modernizagao
geradora de riscos e com 0s correspondentes tiigpodie protecédo social, os campos de politicas
publicas de meio ambiente e de saude serdo adisadoa sucintamente.

2 POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO, RISCOS E A QUESTAQ ECOLOGICA

Segundo Beck (1992), uma preocupacao constanferdagadores de politicas de desenvolvimento
é fazer com que o reconhecimento dos riscos teginagicrescentes nao se constitua em empecilho
ao processo de modernizacéo. As politicas publeasociedades em desenvolvimento buscam
gerar margens de consenso para a aceitabilidadechss deixando claro para os cidadaos que as
autoridades estéo realizando os esfor¢os necegsaraque tais riscos sejam prevenidos, minimszado
ou canalizados para resultados diferentes.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.



Boletim de Analise Politico-institucionAl

48

Amodernizacédo predominante no século XIX estasagupada em tornar os produtos naturais
mais Uteis ou em criar maquinas com maior capaeidaghroducdo, enquanto a modernizacao atual
da-se com consciéncia dos resultados adversosdstacnologias. Coincidindo com o ponto de
vista ja expresso anteriormente por Giddens (12®l1yue anodernidade tardiearacteriza-se por
um alto grau de rexividade pessoal e institucional (pelo lado depatitivos sociais e estatais),
Becket al (1994) armam que o processo de modernizacéo torna-se or gbjeto de constante
debate politico.

O conceito de risco € considerado, nesse senddm mtimamente associado a modernizacao
re’exiva. Em oposicdo aos antigos perigos, os rismsasequéncias que se relacionam com as
polémicas acerca das forcas ameacadoras da megémeéz por iSso mesmo, politicamentexsos
(Beck,1992, p. 21). Portanto, para Beck, os riséosconstituem condi¢degjetivasou ontoldgicas
mas apenas ponteiros dirigidos a relagdes sodiassiicionais ameacadoras, que se originam a
partir do proprio fenémeno da exividade. Em dimenséo planetaria, l@&exévidade associada aos
riscos tecnoldgicos acaba por promover a divitensitica acerca da constituicdo e do alcance dos
projetos sociais de modernizacdo da economiaacibalade, especialmente em relacdo as questdes
de meio ambiente e de saude.

Contudo, o pensamento da militancia ecolégica@sge de concordar com a interpretacéo
de Beck. Acselrad (2002), resumindo a opiniao derdds autores da area, argumenta que a
teoria de Beck trata genericamente dos riscosathipéio social, mas jamais o faz em referéncia ao
mercado capitalista, que é o responsavel pela gaofia deste estilo arriscado de desenvolvimento
tecnoldgico e econdmico.

Em outras palavras, os riscos detectados pedgivielade moderna séo entendidos por Beck de
modo abstrato, como parte constitutiva de uma saipashoeconomia. Beck ignora que o capitalismo
€ um gerador sistémico de riscos. Em consequé@ndiacussdo em abstrato dos riscos ndo atenta
para a necessidade de conter e controlar a opetagdoercados e dos grandes empreendimentos
capitalistas. O mundo social descrito por Beckeceatle um principio organizador capaz de explicar,
por exemplo, os motivos de ansia de lucro que cama@s escolhas tecnoldgicas mais arriscadas, em
vez de as mais seguras. A critica de Beck limitaasgbuir a producédo social dos riscos a radidade
tecnoldgica da modernidade contemporanea, jamaikopem evidéncia a racionalidade econémica
do capital, que é o foco mobilizador de grandegpdws riscos ambientais.

Acselrad (2002) concluiiamando que hé clara desigualdade social na expasisariscos
ambientais pelo conjunto da populacéo, algo quepmda a racionalidade abstrata das tecnologias,
e que tem de ser entendido como resultado de |jus#iga social persistente. Esta € a tese central
de um importante ramo da militAncia ecoldgica, epgrtence Acselrad, o movimento de justica
ambiental, surgido nos Estados Unidos em 1991 ocigiatacao é representada no Brasil pela Rede
Brasileira de Justica Ambiental.

Esse autor descreve a situacéo atual de buschud#&osdos conitos ambientais envolvendo
duas correntes contrapostas: a modernizacdo exogijustica ambiental, as quais correspondem
a dois modelos contrapostos de acdo estratégmamaira linha busca realizar uma revolucéo de
el ciéncia, para economizar o planeta, chegando ao plerdar preco aquilo que nao admite preco,
de modo a manter o ritmo de progresso técnico foum consenso politico-econdmico entre
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0s governantes e os produtores. A segunda linlta loleaunciar e superar a distribuicdo desigual
dos beneficios e danos ambientais, “considerand@dunjustica social e a degradacéo ambiental
tém a mesma raiz’ (Acselrad, 2010, p. 109).

3 AREGULACAO DO MERCADO E O CONTROLE DA ATUAL EPIDEMIA DE DOENCAS CRONICAS
NAO TRANSMISSIVEIS

Em seu famoso livro sobre a grande transformagiatica que deu origem a sociedade moderna,
Karl Polanyi enfatiza o quanto a humanidade foebeiada pela superacdo gradual do mito liberal
segundo o qual a terra, a moeda e o trabalho egpaes trés tipos distintos de mercadorias. Todos
estes trés fundamentos da economia capitalisténpdornaram-se disponiveis ao capital pela
acao direta ou indireta do Estado. A economiaalgghd tem uma formacdo e uma sustentacéo de
natureza politica, que é mais ou menos ocultadallaos do publico por questdes ideoldgicas. O
['m das crencas e das praticas do liberalismo deadepnderia demarcar o inicio de uma era de
liberdade real sem precedentes: “a regulacéo atoot® podem alcancar a liberdade ndo somente
para a minoria, mas para todos’ (Polanyi, 19525, traducéo nossa).

No campo das politicas de salde, as reformasajiego do século XIX, reduziram a jornada
de trabalho e introduziram requisitos de salubgdad relagdo ao ambiente e ao processo de trabalho
nas industrias tiveram um grande impacto no aumgaxpectativa de vida da populacdo. No
século XX, surgem as instituicdes de seguridadal sque se dirigem ao conjunto de riscos sociais
associados a trajetoria da vida laboral dos indoddincluindo a condicdo de desemprego. Por sua
vez, a regulacdo industrial obteve impactos adiggmobre a sadde e a qualidade de vida da populaca
mediante a imposicdo da seguranca do consumongenais industrializados e da melhoria de
qualidade de inimeros produtos industriais e, exad#& recentes, voltou sua preocupacao para a
seguranca dos veiculos automotores.

No século XXI, a regulacéo do risco sanitario aaseccom bens de consumo direto tem
objetivos distintos, que ndo se referem & mudaagaas propriedades, mas a diminuicdo ou a
cessacao da producéo e da comercializacao deasthaos. O tabaco, o alcool, os refrigerantas e o
alimentos excessivamente processados estdo assamiackstilos de vida ndo saudéveis e constituem
produtos que favorecem consideravelmente a prof@gkcepidemia global de doencas cronicas
nao transmissiveis, abrangendo o cancer, a doergggaciana e o diabetes.

A regulacdo dos mercados de produtos ndo sau@d@vesenta enormes desa para as
politicas publicas. Em recente encontro sobre pgdmda salide em Helsinque, capital da Finlandia,
a diretora-geral da Organizacdo Mundial da SaudéS)y) Margaret Chan, declarou de forma
notavelmente corajosa:

Os esforgos para prevenir as doengas ndo tran@isissio contra os interesses
comerciais de operadores econdmicos poderosos. iBEharapinido, este é
um dos maiores desas enfrentados pela promocédo da saude. (...) Esths
industrias temem a regulamentacao e protegem+sdaisa mesmas taticas. As
pesquisas tém documentado muito bem tais tatielsem aliancas politicas,
lobbies, promessas de autorregulacéo, processomisidoem como pesquisas
"hanciadas pela industria, que confundem as praleizan o publico em davida.
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As téticas abrangem, igualmente, presentes, doagiegribuicbes para causas
nobres, que projetam estas industrias como cidadgosrativos respeitaveis, aos
olhos dos politicos e do publico. Incluem argumente atribuem a responsabilidade
pelos danos a saude aos individuos e retratandes @g governo como uma
interferéncia nas liberdades pessoais e de liemdhes Esta € uma oposicao
formidavel. O poder de mercado prontamente sezraiupoder politico (WHO,
2013, traducéo nossa).

O que ressalta de modo especial nessa importariaeag@o publica da OMS é que a politica
global de satde atualmente inclina-se a deixaadiz & tendéncia de atribuir unicamente aos
individuos a responsabilidade pela cessacdo dommmde mercadorias potencialmente nocivas a
saude, entre as quais os produtos derivados deottdra grande proeminéncia. Ndo bastam, por
exemplo, as campanhas publicitarias de combatenam, fque apelam a decisdo do fumante ou o
intimidam de algum modo. N&o cabe, tampouco, asecp uso de sucedaneos que perpetuam
0 habito tabagista, tais como os cigarros eleto8ni estratégia de regulagdo proposta atualmente
vai em direcéo a limitagdo drastica do espaco deatie concedido tradicionalmente & producéo,
a venda e a propaganda deste tipo de produto.

Pode-se l@mar que, hoje, € sentida pelos estudiosos dessa &irgéncia de mudanca dos
métodos usuais de combate aos fatores de riscdmelasas cronicas. Ha necessidade de acdes ousadas
e, algumas vezes, polémicas, por parte das audesdk Estado.

Esse tipo de politica regulatoria enfrenta desalevido a facil mobilidade da industria no
ambito da globalizacdo dos mercados. Por exempiedida que as politicas regulatérias alcangcam
sucesso nos paises mais desenvolvidos do plasétalUstrias da area tendem a deslocar seu foco
e sede de producéo para os paises em desenvobirSabe-se, por exemplo, que a indUstria
transnacional do tabaco atualmente mantém suasabipas de ampliacdo de vendas voltadas para
0 populoso Leste Asiético e, especialmente, p@fasrga, onde a populagdo masculina é constituida
de cerca de 50% de fumantes.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As opcdes enfrentadas pelas politicas de reguitrsimercados de produtos potencialmente danosos
a saude sao muito parecidas e.e@m com as politicas de regulacdo do agronegdl@meupacao
produtiva do meio ambiente em geral. As questddsedoestar no plano ecoldgico estdo sempre
mescladas com as questdes da salide publica, dmenoikistrado pelo problema do uso generalizado
e indiscriminado de agrotéxicos para aumento ddyiiadade agricola. Em ambos os casos, o do
meio ambiente e o da saudea patente que a regulacdo do mercado € um moctaddo de
liberdade e n&o de sua destruicdo, como Polanyiava incansavelmente.

Fica evidente, igualmente, que a producdo soci@aes existe desde os primeiros momentos da
moderna producao capitalista. Caberaar, portanto, que a regulacdo estatal dos gsrados pelo
mercado capitalista impos-se desde cedo, e cadaigzem ampliando sua escala e a variedadesle seu
objetivos de protecéo social, muitas vezes conpostsaos movimentos da sociedade civil organizada.
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I otAtividAde nos CArgos de ConfiAncA dA Administr Agéo federAl DraAsileirA
(1999-2012) — resultAdos PreliminAr es
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Mauricio Bugarin**
Karina Bugarin***

1 INTRODUCAO

A ocupacéo dos cargos de canca é um aspecto importante, mas pouco explo@&lanélises
sobre o sistema politico e administrativo brasildiista importancia decorre da centralidade que as
nomeacdes assumem para o processo de formac@meaeas coalizbes de governo, bem como
porque os nomeados sdo responsaveis por desenfaElementar parte expressiva das politicas
publicas do pais.

Nosso objetivo, aqui, € apresentar resultadoswyrares de pesquisa sobre a ocupacao e
rotatividade dos cargos de direcdo e assessoramgmedor (DAS), por areas de governo e niveis
hierarquicos dos cargos, em um periodo que retazeanos (1999-2012): do segundo governo
Fernando Henrique Cardoso (FHC) ao segundo anoveéong Rousseff.

2 METODOLOGIA, BASE DE DADOS E CRITERIOS DE MENSURACAQ DA ROTATIVIDADE

A base de dados utilizada inclui a situacao furatidetalhada de cada funcionéario que estava ou
esteve ocupando cargo de DAS em cada ano, de 223 0s dados correspondem a situagéo
funcional em dezembro do respectivo ano e foramiexis da base que gerencia informac6es sobre
o funcionalismo publico federal, o Sistema Integrdd Administracdo de Recursos Humanos
(Siape). A partir desta base foram calculados, gata ano, os quantitativos de funcionarios que
ocupavam cargo de DAS (variavel EMP, para emprajacioano anterior e mantiveram a mesma
situacdo funcional (INA, para inalterada), quertime promocéo ou rebaixamento de DAS (ALT, para

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
** Professor do Departamento de Economia da Universidade de Brasilia (UnB).
*** Assessora da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR).

1. 0 que héa de especifico nas nomeactes — e demissoes — de confianca é o carater discricionario da escolha. O vinculo entre superior e
subordinado decorre de compromissos de lealdade fundados na reciprocidade pessoal ou politica (Grindle, 2012). As motivacdes de uma
nomeacao podem resultar de constelacdes de interesses bastante diversas, que s6 empiricamente podem ser mais bem conhecidas. Sendo
concebida como uma forma de recrutamento ndo hé, neste texto, qualquer inferéncia sobre a competéncia ou desempenho dos nomeados,
em particular quando tratamos das nomeacdes de funcionarios oriundos de dentro e de fora do servico publico.

2. Segundo a Secretaria de Gestao Publica (SEGEP) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), responsavel por gerir a base
Siape, 1999 é o primeiro ano em que ha disponibilidade de confidveis sobre quadro de pessoal da administracéo publica federal. Apesar de
haver informacdes para alguns anos anteriores, elas ndo séo seguras. Aproveitamos para agradecer a colaboragdo dos servidores da SEGEP/
MPOG Edi Maciel, Paulo Caserta Vasconcellos, Gléria Nunes e Marcio Silva.

3. 0s cargos de direcdo e assessoramento superiores (DAS) dividem-se em duas categorias: cargo de direcdo superior (DAS 101) e cargo de
assessoramento superior (DAS 102). Ambas se estruturam em seis niveis hierarquicos (DAS 1 a 6). Nossos dados tratam exclusivamente dos
cargos DAS, em todos 0s seus niveis hierarquicos.
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alterada), que foram demitidos (DEM, para demi)ieépsnalmente, aqueles que foram contratados
no ano corrente (CON, para contratados).

O gradco 1 apresenta os valores calculados dessas imniéveaso do Executivo federal,
em termos absolutos. Nota-se o crescimento de 36bkichero de cargos de DAS, ao longo da
série analisada. No grupo de DAS 4 a 6, houve @eatormais expressivo, da ordem de 80%. O
crescimento do nimero de cargos de DAS 1 a 3 favéle

GRAFICO 1
Evolugdo da ocupagéo de DAS no Bxecutivo federal (1999-2012)
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Fonte: Siape.

Elaboracdo dos autores.

Notas: Total de funcionarios ocupando cargo de DAS.
“Total de funcionarios ocupando cargo de DAS que tiveram sua funcdo inalterada em relacdo ao ano anterior.
3Total de funcionarios ocupando cargo de DAS que tiveram sua funcdo alterada em relacdo ao ano anterior, tendo sido promovidos ou rebaixados.
“Total de funcionarios contratados no ano para ocupar cargo de DAS.

*Total de funcionérios que ocupavam cargo de DAS mas foram demitidos no ano.

Quanto ao conceito de rotatividgtigrnover) a area de recursos humanos [céecomo a
relacéo entre o nimero de funcionarios demitidos@nero de funcionarios contratados. Ou seja, é
um indicador da taxa de substituicdo de traballeadmtigos por novos em um determinado periodo
de tempo. Mas ha diferentes formas de se calastaxa. Tomando em conta asiigbes existentes
de rotatividade utilizou-se uma abordagem conddiasgada na permanéncia (ROT3), que considera
gue ela deve ser de@ida em funcdo de todas as alteracGes de cargoslasmo ano, isto é, deve-se
subtrair de 100% apenas o percentual de funciaduie nao sofreram qualquer alteracdo em seus
contratos. Pode-se entdo die o conceito de rotatividade utilizado nestedltatconforme a equacdo 1:

Total, _, — Inalteradgs 1)
Total,_,

Rotatividadg =
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Vale notar que neste critério ndo ha variacdo ol de novas contratacfes que resultem
em ampliagdo do nimero de DASnal, se houve muita contratacdo em um ministéeio, fato
de ter-se criado um novo 6rgao, por exemplo, nd® aeropriado incluir essa contratacdo como
rotatividade.

3 ROTATIVIDADE GERAL E POR NIVEL HIERARQUICO

O graco 2 apresenta a rotatividade geral nos cargosrdéca do Executivo federal de 2000 a
2012 utilizando o critério apresentado. No primaimo do governo Lula — que é também o inicio
da gestdo petista na administracdo federal —aavidade chegou a 50%. No primeiro ano de seu
segundo mandato, foi de 28%, e 31% no primeiracd@mandato da presidente Rousseff. A maior
taxa anual foi observada precisamente no primeinala governo Lula, enquanto a mais baixa ocorreu
no penultimo ano de seu governo. A média no pelfmdie aproximadamente 30%, enquanto o
desvio-padrao foi de quase 7%. O indice mais &alsereado no ano de 2003 indica um governo
partidario, se por isso entende-se que as nomeatgdegiadros que ocupam 0s cargos resultaram
principaimente da mudanca partidaria no comandeodier Executivo e dos ministérfd8ode-se
observar que também no primeiro ano do governodefiilig elevacdo, ainda que menos expressiva,
em relacdo a média do segundo mandato Lula. Rare@mudanca de presidente sem alteracao do
partido modera o grau de rotatividade — tomandmise (nico parametro comparativo possivel
os anos de 2003 e 2011.

GRAFICO 2
Variacdo anual das taxas de rotatividade dos cargos de DAS (2000-2012)
(Em %)

10

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
m— Rotatividade
Fonte: Siape.
Elaboracdo dos autores.

4. Esta evidéncia é corroborada quando se analisam as taxas de rotatividade de cargos de DAS em ministérios nos quais houve mudanca
partidaria no comando da pasta (Lopez, Bugarin e Bugarin, 2013).
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Ha diferencas nas taxas de rotatividade, por d&/EIAS? O gréco 3 mostra que sim, e que
elas sdo signtcativas. Os primeiros anos de mandato — 2003, 22021 — apresentam diferencas
ainda mais nitidas nas taxas de rotatividade cor&ar nivel de DAS. Observa-se que as mudancas
mais acentuadas, em inicio de mandato, tém fortelagdo com o nivel hierarquico do cargo.
Nota-se, por exemplo, que a rotatividade foi gtatsd, atingindo o impressionante valor de 91,5%
no primeiro ano do governo Lula, para os carg@3Ae 6. Curiosamente, parece haver uma inversao
no penultimo ano do segundo mandato do governg éulajue a rotatividade em DAS 5 e 6 foi
menor que em DAS 1 e 2. Vale também notar que@séacia aumenta quase monotonicamente
quando se vai de DAS 1 a DAS 6, sendo o desvicdpadual a 5,4 para a rotatividade nos cargos
de DAS 1, 7,25, nos cargos de DAS 2; 6,12, nossatg DAS 3; 10, nos cargos de DAS 4; 15,5,
nos cargos de DAS 5; lepalmente, impressionantes 19,73 nos cargos de DAS 6

GRAFICO 3
Rotatividade dos cargos de DAS por nivel hierarquico (2000-2011)
(Em %)

20
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m— ROT3_DAS1 e ROT3_DAS2 ROT3_DAS3
— ROT3_DAS4 ROI3_DAS5 -~ -~ ROI3_DAS6

Fonte: Siape.
Elaboracdo dos autores.

4 ROTATIVIDADE POR ORIGEM ADMINISTRATIVA E ORGAOS GOVERNAMENTAIS

Arelevancia atribuida a discusséo sobre rotatiégdeos cargos resulta, em parte, de concepgdes
distintas sobre vicios e virtudes decorrentes digio dos cargos de direcédo e assessoramento por
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servidores oriundos do setor privado ou publico fenticular aqueles que integram as carreiras
burocraticas dos respectivos 6rg&os).

Por um lado, alega-se que o recrutamento internfer@maiorexpertisee capacidade de
planejamento do ciclo daslicies(Lewis, 2008, 2009, 2011), além de menores ingespara
corrupcao (Meneguin e Bugarin, 2012). Por outro,lpdde-se alegar ser a sele¢do externa responsavel
por renovar praticas administrativas, reduzir agiémcia e fomentar inovacéo no setor publico
(Pacheco, 2010, 2011; Moranto, 1998).

O gra co 4 apresenta a distribuicdo no tempo das taxasalidade para nomeados oriundos
de dentro e de fora das carreiras do servico pfiklimdica uma diferenca expressiva entre as duas
taxas — mais de 10% — somente para 0 ano de 200=r® ano de mudanca partidaria no comando
do Executivo federal, a diferenca parece exprdssfarma mais clara o efeito desta variavel sabre a
mudancas nos cargos de livre provimento. A diferguera maior, na rotatividade dos nomeados de fora
do servigo publico, naquele ano — e posterior ibdemte — parece atestar tanto a esperada motivacéo
partidaria e ideologica das nomeac6es quanto,teolorea maior forca dessas nomeagdes incidindo
sobre os ocupantes de DAS de fora das carreisas\igo publico. Em outros termos, os dados indicam
de forma mais clara a natureza politica da esdolbauperiores hierarquicos.

A seguir, apresenta-se a variacao na rotatividaddiferentes grupos de ministérios, novamente
com a intencao de esbocar o quadro geral das maglagpra entre setores de governo.

Teoricamente, deve-se esperar variacdo nas taxasatigidade dos cargos em funcéo da
natureza das politicas publicas.nal, ha setores do governo que exigem conhecinéantico e
saberes mais especbs, demandam maior estabilidade nas rotinas aéouttlos fatores, que néo
foram discutidos neste texto.

Foi analisada a rotatividade para DAS 4 a 6, esmtigistérios de natureza mais econdmica:
Fazenda (MF), Planejamento (MPOG) e Comércio Ext@dDIC) e trés de areas sociais tipicas:
Saude (MS), Educacéo (MEC) e Cultura (MinC). Asagles seguem movimentos similares aos
ja identi cados: forte mudanca no primeiro ano do governa, lauja intensidade sé € rivalizada,
mas menor, no primeiro ano do governo RousseffoAwparar as variagdes entre esses dois grupos,
veril_ca-se maior rotatividade nestes altimos. O movimel& variacdo € o0 mesmo, mas com
intensidade maior para os ministérios da areal$ocia

5. A esse respeito, é pertinente relembrar que, a Constituinte — no Decreto ne 2.407/1987 — e, posteriormente, a Constituicdo Federal (CF)
de 1988 tinham por objetivo reduzir radicalmente o sistema de provimento por meio de “cargos em comiss&o” baseados nas indicacdes “de
confianga”, que deveriam ser quase integralmente substituidos por funcdes destinadas aos servidores das diferentes carreiras burocraticas.
As funcdes de confianca deveriam ir se restringindo a “cargos de natureza especial, chefes de gabinete e alguns assessores diretos”. A ideia,
contudo, ndo ganhou espaco na administracdo federal, especialmente por veto do Congresso Nacional (Graef, 2008, 2010).

6. Conforme os dados do Siape, servidores de carreira incluem “servidores ativos ou inativos, oriundos de érgdo ou entidade de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, suas empresas publicas e sociedades de economia mista, ocupante de
cargo ou emprego permanente, inclusive militar das Forcas Armadas, agregado ou inativo e o militar do Distrito Federal” (Boletim Estatistico
de Pessoal, 2013, p. 175).

7. possivel também que a rotatividade varie em funcio da combinagao de outras propriedades dos 6rgaos governamentais, tais como maior
ou menor oferta de funcionarios de carreira, grau de institucionalizacdo do 6rgdo ou da politica e outros atributos.

8. Vale observar que, no caso do MS, parece haver um ciclo bianual na rotatividade, que se mostra mais baixa em ano eleitoral (nacional ou
municipal) e mais elevada em ano pés-eleitoral, sequindo, portanto, bem de perto o ciclo das eleicdes.
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GRAFICO 4
Rotatividade anual do total de ocupantes de cargos de DAS conforme origem administrativa (2000-2012)
(Em %)
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= Rotatividade dos fundonérios oriundos das carreiras burocréticas

Fonte: Siape.
Elaboracdo dos autores.

O graco 5 apresenta a evolucdo das rotatividades amédigs de DAS 4 a 6 para 0s seis
ministérios selecionados, agrupados nos dois thpels, se observa nitida diferenca. As transicdes
de governo, por serem momentos propicios a mudamgayez mais ressaltam com maior clareza as
diferencas. Pode-se observar, em particular nsi¢géanpara o governo Lula (2003), no primeiro ano
de seu segundo mandato e no primeiro ano do goRRemsseff (2011), que a alternancia é superior
nos ministérios sociais comparada a dos ministdaa®ea econdmica. Vale observar que parece
haver uma convergéncia nas duas médiasabdo governo FHC, para valores abaixo de 25%.
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GRAFICO 5
Rotatividade média anual dos ocupantes de DAS4 a 6 para grupos de ministérios selecionados (2000-2011)
(Em %)
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m— \Iédia anual da rotatividade (DAS4 a 6) de MF; MPOG e MDIC.
m—— |\iédia anual de rotatividade (DAS4 a 6) de MEC, MSe MinC.

Fonte: Ipea.
Elaboracdo dos autores.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este breve texto apresentou os dados e prinogsaitados preliminares relativos a rotatividade dos
cargos de livre nomeacédo (DAS) da administracatiqafiederal, indicando algumas das principais
variacdes observadas entre governos, areas degsatiniveis dos cargos. Os dados ajudam a avancar
na compreensao do funcionamento da burocraciécpaliy pais e de algumas de suas propriedades.
Com base nessas variacoes é possivel, desdegéuaonma imagem mais adequada do processo
de ocupacdo dos cargos de livre nomeacédo da athagéd publica federal.

Primeiro, indicou-se que a rotatividade, como esfiertem momentos de pico, ocorridos nos
primeiros anos de governo dos presidentes, ags goateriormente, se seguem periodos caracteyizado
pela tendéncia de decréscimo nas taxas. Tais magl@etem os momentos de sucessao politica e de
poder tipicos dos ciclos eleitorais. A maior mudantgservada — na série disponivel — foi precisament
a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao femtieal, que representou uma mudanca de
50% nos cargos de DAS, em relacdo ao ano ant@ioesultado parece nos indicar a cara partidaria
da mudanca de poder, ou seja, que mudancas diogamiduzem relevantes alteracdes no quadro
de funcionérios dos cargos de DAS da administriagBal (ver nota de rodapé 4).

Também vericou-se que sao 0s cargos de maior hierarquia @ssmjeitos a rotatividade.
Aimagem segundo a qual os cargos inferiores, ggermsmenos valiosos no mercado politico, séo
mais sujeitos a distribuicdo personalista e sgéitmudanca mais intensa ndo é a mais adequada.
Diferentes fatores objetivos contribuem para iBsprincipal deles pode ser adilldade de se atrair
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para Brasilia praossionais que derivem de redes politicas pessoaisppta dos custos econdmicos
dessa transferéncia. Soma-se a isso a haturezandass desses cargos, que pedem atividades mais
administrativas e rotineiras, voltadas para a gelbé proprios 6rgaos, exigindo maior permanéncia
dos servidores, a despeito de mudancas politic@aaas nos respectivos 6rgdos governamentais
ou niveis superiores da burocracia politica.

Identi_cou-se ainda que, em geral, ha maior rodizio @stoezupantes de cargos de DAS
gue nao pertencem a carreira do servico publice fesultado poderia apontar para uma melhor
qualiCcacéo dos servidores de carreira, 0 que 0S maetergeus cargos apesar das mudancas na
direcdo do ministério em que trabalham.

Por Lm, mostrou-se que ha uma tendéncia de rotatividemter na area econdémica, se
comparada a area social. Seré necessaricaede forma mais detida as razbes dessa difereasa,
espera-se que elas derivem da natureza das fungfiesexigem maior grau de especialidade — ou da
politica publica (econdmica), fatores potencialraentbidores de taxas mais altas de rotatividade.

Foi apresentada uma exploracao inicial na fasaramdlise da rotatividade no servico publico
federal que pode ser estendida em diversas dir€@8agados estilizados encontrados permitem
tecer uma série de hipéteses a respeito dos fafoeesondicionam essa alternancia nos cargos de
DAS no pais. Uma extensao natural desse trabadkpliéitar essas hipGteses e testa-las por meio
de modelos economeétricos, passos subsequentearmidite.
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1 INTRODUCAO

A area de seguranca publica, incluindo o sistendast&ca criminal,sofre com o problema da falta
de informacdes e dados c@veis. O carater fragmentado e insulado das oeggiEg do sistema de
Justica criminal no ambito dos estados, bem codemraarcacéo rigida da competéncia pela gestao
da politica nestas unidades intermediarias da &gfiterdiculta que instituicdes e niveis de governo
cooperem entre si, impedindo a articulacéo de wimleatos para o aperfeicoamento dos programas
€ para 0 aumento a governanca no setor (Sapoii,).200m o propdsito de gerar informacdes
gue sirvam para apoiar a atuagao governamentatoip @ Ipea engajou-se em pesquisa solicitada
pelo Departamento Penitenciario Nacional do Ministéda Justica (Depen/MJ), por meio da
Coordenacgao-Geral de Penas e Medidas Alterna®@®MA), que estabeleceu um acordo de
cooperacao técnica para a realizacdo da pesqliti@Paminal alternativa a prisao.

O projeto consistiu, originalmente, em executarastado retrospectivo sobre oxo de
Justica, desde a execucdo penal, a Ultima etaiga dgs, até o inquérito, sua primeira etapama
de entender fatores que irenciam a aplicacdo ou ndo de penas e medidasasias pela Justica
criminal.

O obijetivo desta nota de pesquisa é apresentarqustesultados do levantamento qualitativo.
Com a vantagem de possibilitar a abordagem massiva e pormenorizada do funcionamento
rotineiro do sistema de Justica, a pesquisa qunaitanfocou os 6rgdos em que se da o desfecho do

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
** Professora adjunta da Universidade de Brasilia (UnB).

*** Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diest do Ipea.

**** Pesquisador do PNPD na Diest do Ipea.

1. 0 conceito de sistema de Justica criminal refere-se a um complexo conjunto de organizagGes que exercem uma série de atividades
concatenadas e sucessivas que definem o papel do Estado na consecucéo da ordem publica. Engloba, basicamente, as policias, o Ministério
Publico (MP), a defensoria publica, o Judiciario penal e o sistema prisional.

2. A pesquisa consistiu também em uma investigacdo quantitativa. Foi levantada uma amostra de processos de varas criminais e juizados
especiais com baixa definitiva em 2011, referente aos estados de Alagoas, Espirito Santo, Minas Gerais, Para, Parand, Pernambuco, Rio de
Janeiro e S&o Paulo e ao Distrito Federal. Os formulrios para coleta de dados foram compostos por questdes fechadas que abrangiam
varidveis relativas ao perfil sociodemografico do autor e informacdes estritamente processuais, que pudessem fornecer subsidios para a
compreensao do fluxo do sistema de Justica criminal. Contudo, os resultados da parte quantitativa ainda ndo foram consolidados e serdo
divulgados posteriormente.
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processamento dauxo da Justica criminal, ou seja, varas e juizadsnais, varas de execucao penal

e centrais de penas e medidas alternatiVag.abalho de campo envolveu a observacéo dermistié

e a realizacdo de entrevistas com magistradosiéaes destes 6rgaos. De forma a divessi 0s
casos estudados, foram selecionadas cinco Unidadesderacdo (UFs) entre aquelas que tomam
parte no estudo quantitativo, garantindo-se agodule todas as regides geogaé brasileiras. Em
cada uma das UFs selecionadas, a capital e unteeddainterior foram objeto de investigacéo,
com o intuito de confrontar as duas realidadedeemos de estrutura e procedimentos, de modo
a tentar compreender seu impacto sobre a impleg@nde penas e medidas alternativas.

A expectativa € de que os achados da pesquisarpagsadar a esclarecer os meandros da
aplicacéo e da execucéo de penas e medidas atsetlo sistema de Justica, contribuindo para
apontar os desas da politica nacional, especialmente no quesdeito & ampliacdo do recurso
as alternativas penais, de um lado, e ao aumersimadefetividade, de outro.

2 0S JUIZADOS ESPECIAIS, AS VARAS CRIMINAIS, AS VARAS DE EXECUCAO E A APLICACAQ DAS
ALTERNATIVAS PENAIS*

Entre os 6rgaos judiciais visitados nas mais difesdocalidades, os juizados foram 0s que apaeaemt
maior variedade nos procedimentos seguidos. Estagdes podem ser explicadas por varios motivos:
a falta de estrutura local, a condicdo do juizampaadjunto a uma vara criminal, o0 acimulo de
processos ou as particularidades de entendimarg@szes responsaveis. Por conta desta varietiale,

foi possivel estabelecer padrdes de procedimesgogiss pelos juizados, inclusive no processamento
dos casos. No entanto, esta mesma variedade deareftsima diverscada pela qual se interpretam

e se aplicam, na pratica cotidiana, os disposigwsprocedimentos legais estabelecidos.

De modo geral, é possivel entrever que aindaibi@nesa por parte de alguns juizes e servidores,
assim como de promotores e defensores, a trabaljaizados. Conversas informais com estesgimmais
atuantes nas varas transmitem uma impressao @s gtriouicdes dos juizados s&o menosprezadas no
ambito do sistema de Justica criminal, o que, goesgemente, gera um desprestigio para o trabalho
dos funcionarios que ai estéo lotados. Em alguralslhdes visitadas, esta situacéo € interpretada
consequéncia de uma hierarquia que se estabeledsse Nno menosprezo pelos tipos penais de menor
potencial ofensivo e na pouca visibilidade do papegjuizados — e aqui consideracoes acerca dessam
na carreira sdo percebidas com descrédito, guoigamos nao ocupam um lugar de destaque nosaigun
estaduais. Alguns servidores e juizes entrevisthgtagite a pesquisarenam que 0s promotores de
justica, habituados a tratar de crimes mais gtavebém nao se interessam pelas causas de j@zaéins
contribuem com a transacéo penal.

3. Trata-se das instituicdes em que se d& o desfecho do processamento do fluxo da Justica criminal, caso um processo preencha todos os requisitos
legais para que seja pronunciada uma sentenca, emitida pelo juiz de uma vara criminal ou pelo juiz de um juizado especial criminal. Este Ultimo
possui competéncia para conciliagdo, julgamento e execucéo das infragdes penais consideradas de menor potencial ofensivo, ou seja, aquelas cuja
pena maxima cominada ndo seja superior a dois anos. Os demais crimes sao julgados nas varas criminais, sejam comuns, sejam especializadas (por
exemplo: varas especializadas em crimes contra a mulher). As varas de execucao penal e as centrais de penas e medidas alternativas acompanham as
penas impostas aos condenados. Existem centrais de penas e medidas alternativas criadas e mantidas pelo Poder Executivo, dependendo da localidade.

4. As penas alternativas estao incluidas em um conceito mais amplo: as alternativas penais. Esta categoria engloba uma série de substitutivos
penais e medidas ndo privativas de liberdade. Sao decisées proferidas por autoridade competente, em qualquer etapa da Justica penal, que
submetem réus ou condenados a certas condi¢des ou obrigagdes que ndo incluem a prisdo. Quando se trata de uma pessoa suspeita ou
acusada de um delito, pode-se aplicar uma medida alternativa. Quando se trata de uma pessoa condenada por um crime, pode-se aplicar
uma pena alternativa. Alguns exemplos: prestacao pecuniaria, perda de bens e valores, prestacdo de servico a comunidade ou a entidades
publicas, interdicdo temporaria de direitos e limitacdo de fim de semana (Jesus, 2000; Oliveira Junior e Ferreira, 2014).
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A proposicdo deuxo processual dos juizados prevé a possibilidadgifdrentes acordos
estabelecidos anteriormente a propositura da &g @ conciliacdo, a suspensao condicional do
processo e a transacao penal. Todos eles intermom peocesso, com base na ideia de que as partes
acolhem a propositura do acordo com o entendindmtpie a ndo continuag¢do do processo € um
beneficio, pois ndo havera mais discussdo de mérito

As audiéncias de conciliagdo, estritamente falas@io realizadas como passo anterior a
audiéncia de transacao penal, e conduzidas pdliadoies que podem ser servidores ou voluntarios.
Deve-se ressaltar que ha um reconhecimento de cprecdiacdo possui grande capacidade de
dirimir conl’itos, de modo que seu uso é tambéml(joatio com o objetivo de dar baixa rapida ao
processo. Pode-se dizer que as audiéncias deiagixitdo aquelas que mais representam a ideia
de acordo, pois pressupdem a presenca de ambasessepa mutua concordancia com os termos
estabelecidos. Contudo, isto ndo implica, necassarite, um processo de composicdo das partes
envolvidas. Além disso, segundo alguns juizeséstzdos, ha uma baixa resolutividade de @os
por meio das conciliagdes nos juizados, devidocjpalmente, ao nao comparecimento, em juizo,
de réus e vitimas. Diante desta falta de resali#ilé, muitos preferem iniciar o processo ja pela
transacéo penal.

O segundo tipo de resolucéo, muito utilizada ezaflos, anterior a continuacéo da acédo penal,
€ a suspensao condicional do processo. Como othsgreta equipe de pesquisa, as propostas de
suspensao condicional de processo tém sido remidedmaneira bastante automatizada. Em muitos
juizados, em casos nos quais cabe a suspensdoasgm, observa-se como pratica de audiéncia
convidar o réu, apos este entrar na sala, a apssiaar o documento aceitando a suspensao, sem
muitas explicacfes, somente com o aviso de queddmmparecer periodicamente a vara para assinar
o termo de suspensdo. Em geral, n&o |he é realpediso o seu acordo.

O dultimo tipo de resolucéo anterior a continuacd@cho penal, talvez a mais utilizada
no juizado, é a transacao penal proposta pelo tdifasPublico (MP). Trata-se de momento no
procedimento processual penal em que, com basmemperspectiva descriminalizadora de condutas,
¢ facultada as partes a oportunidade de negodiarross de aplicacdo de penas alternativas. Em
campo, foram identcados dois modelos de propositura de transacad/jftla oferecida de forma
escrita, juntada aos autos; e aquela oferecidathiazaudiéncia agendada espsinente para esta
[halidade. Em ambos 0s casos, a parte toma conimtoirties termos da transacdo no momento
da realizacdo da audiéncia, que, sempre, é maresalastanalidade.

Apesquisa encontrou grande variedade nos procedisseguidos para a realizacdo das transacoes
penais. Embora se espere a participagdo no aizddg promotor de justica, do acusado e da defesa
em varios casos observados um ou mais de um destesnao se encontrava presente. Na percepcao
de determinados servidores, a transacéo, comdiag#uce forma de resolucdo do processo penaicanpl
um movimento de massacao usado de forma quase indiscriminada. Adgmaisp espaco de didlogo
€ observado na realizacao deste ato. Na maiorsud@ncias acompanhadas pela equipe, a propositura
dos valores e dos termos ja estava preestabeeaia negociada entre o juiz e 0 promotor, ®erarge
informada ao réu e ao defensor. A negociacdodrsitiire as datas para 0 pagamento e o tipo darpart
dos valores, mas nunca sobre o valor em si. Se@mats juizes, este tipo de desfecho dos processos
causa insatisfacdo para muitas vitimas, problemdiira questdo dos baixos valores propostos pelo MP
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atitulo de prestacéo pecuniaria. Menos comuncaggal também, a prestacdo de servicos a comunidade
na transacao penal, sendo esta a preferénciaideslipcalidades.

Em cada férum visitado, também foram selecionddamas varas criminais para a realizacao
de estudos de caso. Em foruns das capitais, eth&omaior especializacdo das varas, a selecéo se
restringiu as varas de competéncia comum. Talesgolpds um limite para que a pesquisa realizasse
um estudo comparativo entre as localidades, ebpecite tendo como foco os tipos de delitos. Por
exemplo, o processamento de casos dedrde drogas ndo pbde ser veaido em capitais onde
havia uma vara especializada em entorpecentes. dildsm, algumas varas visitadas acumulavam
também as matérias de juizado. Contudo, as visitds/ersas varas criminais foram extremamente
Uteis para observar a aplicacdo das medidas e dasai@rnativas.

A visita as varas criminais teve como objetivo \eai: a representatividade de processos
envolvendo alternativas penais no volume de trabadis varas; a estrutura administrativa das varas
para o atendimento dos processos em que houvesighstia aplicacdo da suspensao condicional
do processo, como medida alternativa; os crit@ana a substituicdo estabelecidos; as percepcdes
dos juizes e dos servidores sobre as penas e mamaternativas; enalmente, o tratamento dos
processos que envolvem penas e medidas alternativasia fase de conhecimento e de sentenciamento.

As percepces de juizes e servidores sobre as@easanedidas alternativas variaram muito
segundo as localidades visitadas. Em alguns momeséimvistas como sinénimo de impunidade e
como prova da ineécia do sistema de Justica brasileiro em ofeteneservico rigido el&iente.
Segundo esta visao, se as alternativas penais foeasadas como uma forma de desafogar as
penitenciarias brasileiras, elas ndo estdo cumpmste objetivo. Um dos motivos alegados por
varios juizes do desprestigio das penas alteradtiva banalizacdo de sua aplicacdo pela oferta de
cestas basicas no passado. Um dos juizes enttesisigplica que em 1996, quando foi possibilitada
a aplicacéo de cestas bésicas, ndo se poderia guevecorreria tamanha banalizacéo.

Embora ndo sejam responsaveis pela execucéo, eizesas criminais de um dos féruns
visitados evitam a substituicio alegando sabentém@o que esta ndo sera cumprida. Estas percepcoes
dos juizes sobre as penas e as medidas altermétivasdem ser generalizadas, mas sao indicaéivas d
alguns problemas que circundam a sua aplicacdoc&dos nas visitas realizados aos féruns. Desde
0 momento da marcacao da visita da equipe do tpealzetores de secretaria das varas criminais,
observou-se uma resisténcia por parte destes agdoeh pesquisa. Esta resisténcia €, em geral,
explicada pela pouca representatividade de pragesssiveis de terem as penas substituidas ngs vara
criminais. Segundo os diretores, estes processiertea se perder no meio de outros considerados
mais urgentes, especialmente aqueles que envodvepresos. Em varas que acumulam matérias
de juizado, os processos tenderiancax ainda mais relegados a segundo plano, e @sstecomo
se trata de penas curtas, haveria um grande valampeescricéo.

Em algumas localidades, observa-se um grave praldermtimacdo do réu. Deve-se ressaltar
gue em uma das capitais visitadas nao somentiiélddalizar o réu, mas também as vitimas. A
equipe assistiu a varias audiéncias em que nd@msfaesentes 0s réus, as testemunhas ou mesmo
as vitimas. Com relacdo a nao localizacdo dasspareu-se de servidores das varas que, no caso de
réus em situagao de rua, solté-los sigan&o os encontrar mais, o que justiia manté-los presos.
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O trabalho de campo realizado nas varas de exepepabe de execucdo de penas e medidas
alternativas teve como objetivo acompanhar a efiecagcmonitoramento e &calizacdo de penas
e medidas alternativas; observaruxo dos processos que envolvem estas penas; g merd perl
do apenado.

Durante o trabalho de campo, veonu-se a execucdo das penas e das medidas alEsnati
sendo realizadas por varas de execucao genégsps@alizadas. Os diferentes tipos de execucéo
tém a ver com a localizagdo da comarca. As vepasiefizadas foram encontradas em todas as
capitais e em nenhuma cidade do interior visit@aatudo, a especializacdo na execucéo de penas
e medidas alternativas das comarcas visitadasteEngdmbém ascalizacdo de outras penas e a
progressdo de penas, tais como: medidas de segulreragnento condicional, prisdo domiciliar e
regime aberto. Assim, a especializacdo da vara tidgta de abranger diversas outras modalidades
gue ndo necessariamente se encaixam nogeexecucdo de penas alternativas. Esta situiacao
pseudoespecializacio pode causar entraves pa@uigdxdas penas alternativas. Por exemplo, & vara
visitadas em que estes processos deixaram deas#aate por conta do seu pequeno volume e de
sua pouca gravidade. Observa-se também, em unaa daisis, que em casos de progressdo para o
regime aberto com prisdo domiciliar € estabelemidao condicdo especial a prestacdo de servico a
comunidade, expandindo-se assim a execucao degitamaativas a outros tipos de regime. Ou, de
outra forma, em caso de descumprimento de pris@iciiar ou de regime semiaberto, a prestacéo
de servigos a comunidade também € imposta comacéon&egundo servidores entrevistados, esta
Ultima situac@o causa uma grande problema, dadceequgeral, as instituicdes conveniadas néo
guerem receber antigos presos condenados porsdaiiis graves.

Especializadas ou ndo, na maioria das vezes asa@abam delegando as funcdes de
encaminhamento, acompanhamentéalizacéo, propriamente ditas, aos servicos gsidass e
as centrais de execuc¢ado, ocupando-se apenas eanaistcartorial e da realizacdo de audiéncias.
Em varas de execucéo genéricas, 0s juizes tendampaeferéncia ao tratamento de crimes mais
graves e alertam que nao possuem estrutuceéste, inclusive de pessoal, para dar encaminhtamen
aos processos que envolvem penas e medidas al@snBteve-se ressaltar também que as varas
de execucdo de penas alternativas tendem a tepegaaginal nos foruns, em relagdo as varas de
execucao de penas em regime fechado.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Alegislacéo deixa ao arbitrio do juiz avaliar selastituicdo € siciente considerando tanto o crime,
pelos motivos e circunstancias, como o réu, pocslmbilidade, antecedentes, conduta social e
personalidade. Mas nota-se que outras questdes,aopercepcdes sobre a falta de estrutura para
execucao de penas alternativas e a ideia de glierastivas penais sdo um sinénimo de impunidade,
acabam restringindo as substituicdes.

Os entrevistados amaram que h& varios problemas nos atos procedasjgizados, nos
processos criminais de conhecimento e na execegé®, plos quais alguns dos mais importantes
sdo enumerados a seguir.

1) Prescricdo. Segundo a pesquisa qualitativesaniyéo ocorre por morosidade na tramitacéo
dos processos e pela incapacidade da Justica afid@rirazer aos tribunais os réus e os
condenados a revelia.




70

Boletim de Analise Politico-institucionAl

2)

3)

4)

5)

Falta de recursos humanos. Houve relatos @dedaldefensores publicos e promotores
nos juizados especiais criminais e de servidores pealizar o cumprimento de medidas
e penas alternativas.

Prisdo cautelar como medida insubstituivel. @wtnedidas cautelares que nao a prisdo
deixam de ser aplicadas sob a jusitiva de que s&o recorrentes 0s casos em que ndo s
consegue encontrar 0s réus para cita-los e intm&Jim exemplo é o caso de moradores
de rua, que, por n&o terem endereg sdo alvo de prisdes cautelares.

Arbitrio excessivo na aplicacdo da pena. Osguadmitem utilizar intuicdo, analisar a
aparéncia e o “jeito” do réu e considerar comocatientes atos infracionais e processos
simultaneos.

Resisténcia de juizes e promotores a aplicagévedidas e penas alternativas, ideswsiila
pela pesquisa principalmente quanto aos delitabatgas. Os juizes, contrariamente a
decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), continaan&o aplicar a substituicéo de
penas alternativas paraltca de drogas. Foram entrevistados juizes e prosmtpre
entendem que se deve combater o0 uso e cade drogas fortemente porque elas seriam
a ‘porta de entrada’ da criminalidade. Héa tambéna wiséio entre juizes e promotores
de que as penas alternativas consistem necessaéaene sinbnimo de impunidade. A
falta delscalizacdo do cumprimento de penas alternativasdangé um argumento para
a néo substituicao.
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QuAl ¢ AMAgnitude do gAsto tributArio em SAide?

Carlos Octavio Ocké-Reis*

1 INTRODUCAO

A mensuracéo dos gastos tributarios em satde egpaasma dimensado importante dos estudos
relacionados a economia politica desta area, ensbaranatéria pouco explorada e debatida por
economistas, cientistas politicos e sanitaristdBrasil (Marinho, 2006).

Este texto pretende colaborar para a superacéoldasha, a partir do calculo da rentincia
[scal vericada entre 2003 e 2011. Para tanto, foi ideatio o montante de recursomnceiros
que, legalmente, vem sendo deduzido do total dostopa pagar, envolvendo as familias, os
empregadores, a industria farmacéutica e os hissgiatropicos.

Em particular, so estimados os gastos tributassmsciados ao mercado de planos de salde, a
partir de dados/@iais da Receita Federal do Brasil (RFB) no aneackirio. Somam-sg:0s gastos
realizados pelos declarantes do modelo completmgosto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF),
segundo faixa de aliquotaiieos gastos com despesas médicas, odontologigasacfuticas dos
empregadores, declarados no Imposto de Rendagte Basidica (IRPJ).

2 GASTO TRIBUTARIO

Ao deixar de arrecadar parte do imposto, o Estgd@@mo se estivesse realizando um pagamento,
ou seja, efetua gasto tributario, uma transferémicda-se de um pagamento implicito, isto é, néo
ha desembolso, mas constitui-se de fato em pagar(iraisil, 2013; Villela, 1981). As pessoas
fisicas podem deduzir da renda tributavel os diipérealizados com salde e, diferentemente do
gue ocorre na area da educacdo, nao existe lianigetal abatimento. Esta forma de rendncia se
aplica igualmente ao empregador, quando forneistéassa de salde a seus empregados, a qual,
uma vez considerada despesa operacional, podeasielaedo lucro tributavel (O cké-Reis e Santos,
2011; Pioleet al, 2010).

Esse tipo de incentivo ndo é uma novidade nagesacondmicas estabelecidas entre o Estado
e 0 mercado de servigos de salde (Beat, 2001; Medici, 1990). No entanto, seria razodsgérar
gue, no ambito do sistema de salde brasileirosto gabutario com planos de salude, decorrente
dos gastos das familias e dos empregadores,dsssegdo plenamente pelo governo federah,
nao esta claro para os analistas de politicagide spial é a funcionalidade desta rentincia, embora,
na literatura especializada, este gasto possa&sematender aos seguintes objetivos governamentais
(Ocké-Reis, 2014):

- promover beneficioscal;

- reestruturar padrao de competicdo do mercado &quesgulatoria);

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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- patrocinar consumo de planos privados de saude;

- reduzir_las de espera do setor publico;

- diminuir carga tributaria dos contribuintes queeamntfam gastos catasts em salde; e

. atender reivindicacédo das familias pela reducagatbes com bens e servicos de sadde.

Paralelamente, considerando-se a eliminacéo pekld8eala Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacao Financeira (CPMF) — patrocinada petesigdo ao governo federal ems de 2007
—, bem como a énfase dos gestores do Sistema daiSatde (SUS) sobre o snlanciamento
da saude publica, seria de se esperar que o aeesoiios gastos tributarios com planos de sadde
(ou seja, a rentnciascal) devesse, pelo menos, ser regulado pelo gofedleral, no sentido de
garantir maior equidade ao sistema. Convém adwgréira tendéncia atual gera uma similaridade
com a arquitetura do sistema privado de saldeugstiehse, reconhecido como caro e aiente,
gue também se caracteriza pela presenca de swhsidéeneficios aos empregadores (Marmor e
Boyum, 1994).

3 RENUNCIA DE ARRECADACAO FISCAL: NO GORDIO DO SUS?*

Sem projeto estratégico para fortalecer o SUS,vis@al scalista, em que o fomento ao mercado de
planos aparece como solucao pragmatica para dasaseontas publicas, passa a fazer parte dmidear
de setores economicistas do Estado e da socidd@nletanto, em razao das atuais circunstancias
histéricas, as relagdes mercantis do setor de sdindgerao extintas por decreto.

Em que pese a logica excludente do mercado, edeani@s lucros extraordinérios e na
radicalizacdo da selecdo de riscos, sua negagasemer mediada na teoria e na pratica. Deve-se te
em mente o acimulo de forcas em direcao a refodilacp do subsistema privado, para reduzir os
gastos das familias com bens e servicos de sandespecial nos estratos inferiores de renda.

Nessa linha, a regulacdo da Agéncia Nacional déeSauplementar (AN S) deve ser organizada
a partir da légica do seguro social. Do contraim@se correta, contraria a estreacao de clientela,
continuara impotente para barrar o parasitism@@o®s privados de saide em relagdo ao Estado, ao
padréo de hanciamento publico e ao préprio SUS. Em outraspsa, se, além do SUS (Estado), o
mercado (capitalismo) fosse pressionado por deetoonexo do seguro social (mutualismo), estariam
dadas condicfes mais realistas para tornar o noedeaplanos de satde, de fato, suplementar.

Nesse cenario, fortalecer o SUS sigaiimpulsionar as politicas inclusivas do goveguerfal,
gue diminuem a pobreza e a desigualdade, em s@p@ho ao crescimento dos gastos tributarios
em saude.

Em 2011, por exemplo, esses gastos alcancaranirapdamente R$ 16 bilhfes, equivalentes
a 22,5% dos R$ 70 bilhdes destinados ao SUS (thpela

1. Como se podera observar na tabela 3, o gasto tributario associado aos gastos com planos de satde cresceu 60% em termos reais entre
2003 e 2011. Esta é a pega-chave para entender a hipétese do nd gdrdio no plano tedrico e no plano histérico (Ocké-Reis, 2012).

2. Na tabela 1, destaca-se a magnitude do gasto tributario em relacdo ao gasto publico federal em satide em 2011 — quase um quarto.
Contudo, cabe apontar sua queda nos dltimos anos, saindo do patamar médio de 28%-30% para 22%-23%.
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TABELA 1
Participaggo percentual, gasto federal em salide e gasto tributario em saide (2003-2011)

Gasto federal em saude' Gasto tributario em satde

Ano (R$ milndes) (R$ milhdes) %
2003 27.181 7172 26,39
2004 32.703 8.819 26,97
2005 37.146 9.563 25,74
2006 40.750 12453 30,56
2007 44.303 12.185 27,50
2008 48.670 13.770 28,29
2009 58.270 13.595 23,33
2010 61.965 14422 2327
2011 70.1012 15.807 22,55

Fonte: Ministério da Saude (MS) e RFB.

Elaboracdo: Diest/Ipea.

Notas: ' Despesas com acdes e servicos publicos de satide financiadas com recursos proprios.
2 Siga Brasil (Senado Federal).

Obs.: As despesas com agdes e servicos publicos de satde séo aquelas definidas na quinta e sexta diretrizes da Resolucdo n® 322/2003 do Conselho
Nacional de Satide (CNS). No ambito federal, além da excluséo da despesa com inativos e pensionistas, foram excluidas as despesas com o pagamento
de juros e amortizacéo da divida e com o Fundo de Erradicacao e Combate da Pobreza.

Destacam-se ai as deduc¢6es com planos de satudbegasam a R$ 7,7 bilhdes (tabeld 2),
cobrindo 24,8 milhdes de individuos (titulares patelentes no modelo completo do IRPF) e
respondendo por 9,18% do faturamento das operadabata 3%° — cujo lucro liquido cresceu
mais de duas vezes e meia em termos reais ent3ee2fll 1 (tabela 4).

3. Em primeiro exame, considerando-se o0 aumento da renda média da economia brasileira, a entrada de novos contribuintes n&o impactou
significativamente o montante do gasto tributario na salide, uma vez que a estimativa de tal gasto se baseou nos gastos com salde declarados
no modelo completo (estratos intermediarios e superiores de renda). Entretanto, em tese, pode ter havido algum efeito: os contribuintes dos
estratos intermediérios inferiores podem ter optado por preencher o modelo completo, justamente em funcdo do consumo de bens e servicos
privados de servicos de salde.

4. Considere-se que o contribuinte pagou seu imposto em dia (modelo completo) e gastou com plano de satide R$ 10 no ano de 2011. Desse
total, no atual quadro institucional, R$ 1 foi pago pelo governo por meio da rentncia de arrecadagdo fiscal. Em suma, como o contribuinte e
seu empregador podem abater parte de seus gastos com satide, diminuindo a base de célculo do IRPF e do IRPJ, o governo acaba contribuindo
com parte do custeio dos planos privados de saude. Esta logica se reproduz no plano agregado, indicando a participacdo da rendncia na
composicdo do faturamento do mercado.

5.0 gasto tributério associado aos gastos com planos de satide cresceu 60% em termos reais entre 2003 (R$ 4,7 bilhdes) e 2011 (R$ 7,7 bilhdes).
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TABELA 2
Participagéo percentual, gasto tributéario em satde e gasto tributario com planos de sadde (2003-2011)
Ano Gasto tributario em salde Gasto tributario com planos de %
(R$ milhdes) satde (R$ milhdes)

2003 7.172 3.102 43,25
2004 8.819 3.672 41,64
2005 9.563 4.239 44,33
2006 12.453 4.953 39,77
2007 12.185 5.688 46,68
2008 13.770 6.490 47,13
2009 13.595 6.409 47,14
2010 14.422 6.975 48,36
2011 15.807 7.767 49,14

Fonte: RFB.

Elaboracao: Diest/Ipea.

TABELA 3
Proporgdo do gasto tributario com planos de satde sobre o faturamento do mercado (2003-2011)!
Ao Gasto tributario com planos de satde Faturamento %
(R$ milhdes de 2011) (R$ milhdes de 2011)

2003 4.736 43.880 10,79
2004 5.210 46.294 11,25
2005 5.690 50.032 11,37
2006 6.447 55.479 11,62
2007 7.087 65.044 10,90
2008 7.636 71.398 10,69
2009 7.229 74.230 9,74
2010 7.428 79.439 9,35
2011 1.767 84.649 9,18

Fonte: RFB e ANS.
Nota: ' Valores deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

TABELA 4

Mercado de planos de sadde: crescimento real do faturamento e lucro liquido (2003-2011)*
Ao Faturamento indice Lucro liquido indice

(R$ milhdes de 2011) (R$ milhdes de 2011)

2003 43.880 100 1.792 100
2004 46.294 106 1.589 89
2005 50.032 114 2.608 146
2006 55.479 126 10.785 602
2007 65.044 148 5.309 296
2008 71.398 163 4.486 250
2009 74.230 169 4.606 257
2010 79.439 181 5.093 284
2011 84.649 193 4917 274

Fonte: ANS.
Elaboracéo: Diest/Ipea.
Nota: ' Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE.
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Desse modo, de um lado, prop8e-se que a renistahseja rediscutida — pois favorece o0s
estratos superiores de renda e os lucros das grapdedoras de planos de satide. De outro, que
a saude suplementar seja regulada mediante o rdgim@ncessdo, mudando-se, no Congresso
Nacional, as hormas que designam a assisténdid@ samo livre a iniciativa privada — Artigo 199
da Constituicdo Federal de 1988 e Artigo 21 dant.8i080 de 1990.

AlLnal de contas, ou o0 Estado estatiza o sistemaaliadndo seu papel intervencionista e
desatando o n6 gérdio do SUS, ou continua optandfopmas privadas de atividades socialmente
importantes, aplicando mecanismos de subvencdal €steentivos governamentats).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Foram mensurados os gastos tributarios em sa@de especial, aqueles decorrentes da renlncia
derivada dos gastos com planos de satde. Contastose queira da Gtica dasancas publicas e

da microeconomia avaliar melhor seu impacto sabgastos do SUS e sobre a estrutura e dindmica
do mercado, parece necessario estudar de modargadb os seguintes tépicos:

- mensuracao do gasto tributario em sadde (microfjados
- mensuracao e distribuicao do gasto publico feeéenaalide;
regulacéo e daicdo do papel do gasto tributario no campo déisqas!publicas em sadde;

identi_cacéo de receitas tributarias que, de outra fasenam sonegadas, relativas a
prestacdo de servicos médico-hospitalares;

avaliacdo do impacto do gasto tributario sobrestogdas familias com sadde;

avaliacdo do impacto do gasto tributario sobrenasatiela do mercado de planos de
salde; e

. avaliacdo do impacto do gasto tributario sobreiatividade do mercado de planos
de saude.

Ao seguir-se tal roteiro, pretende-se evitar gee@sbate continue inconcluso. O que precisa
ser investigado de maneira minuciosa € um conjdatevidéncias que, neste momento, estdo
apontando para a seguinte conclusao: a rentnafaetadacaoscal neste campo induz o crescimento
do mercado de planos de saude, em detrimentotée@mento do SUSAIEmM disso, a renUncia
gera uma situacdo de injustica, ao favorecer E@sisuperiores de renda e atividades econémicas
lucrativas (Ocké-Reis, 2013; Nogueira, 2011).

6. Ndo se trata aqui de uma inflexdo politica mas, antes, de uma disjuntiva tedrica. Considerando-se que a cobertura da atencdo médica da
forca de trabalho é politicamente relevante para o governo (exercicio de legitimidade), dado que o mercado de servicos de salide apresenta
uma trajetoria de custos e precos crescentes, ou o Estado amplia os mecanismos de intervengdo ou subsidia atividades privadas socialmente
importantes (Ocké-Reis, 2012).

7. Nao se postula elevacdo da carga tributdria, mas pode haver aumento do orcamento publico. O governo adotou uma série de desoneracées
— entre elas, os proprios subsidios destinados ao consumo de planos privados — para estimular a economia e absorver o choque da elevacao
de alguns precos. Contudo, isto pode ser revertido, por exemplo, na érea da satde.

8. Com base em uma politica fiscal anticiclica, os recursos oriundos da rentincia poderiam ser aplicados na atencéo primaria — no Programa de
Satide da Familia (PSF), de prevencao — e na média complexidade — em unidades de pronto atendimento (UPAs), com profissionais especializados
e recursos tecnolégicos de apoio diagndstico e terapéutico. Assim, o governo federal poderia justificar, sob o critério da equidade, a reducéo
ou a eliminacéo da rentincia de arrecadacdo fiscal. Nada garante, entretanto, que o governo federal transforme gasto indireto (tributario) em
gasto direto, apesar de o subsidio destinado ao consumo dos planos privados de salde ter alcancado a cifra de R$ 7,7 bilhdes em 2011, o
equivalente a pouco mais de um quinto do gasto publico federal nesse ano.
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Politicas PublicAs em direitos HumAnos e desenvolvimento no br Asil *

Mauricio Mota Saboya Pinheiro™*
Alexandre Hamilton Oliveira Santos***

1 INTRODUCAO

O objetivo geral deste texto é apresentar umasidousobre a necessidade de novos avancos na
organizacdo tematico-institucional das politicasoreais de direitos humanos no Brasil, tendo
por base uma concepcéo tedrica ampla de direitosuhos e uma breve avaliacdo da estrutura
do Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-8n®ase em estudo ainda em curso,
(Pinheiro e Santos, 2013), argumenta-se que umtodai@sta articulagdo poderia contribuir para o
aperfeicoamento das politicas nacionais de difeitozanos e de desenvolvimento, consolidando-as
em verdadeiras politicas de Estado.

2 ARCABOUCO TEORICO

Segundo a abordagem das capacidades humanas {ACt$envolvimento é a expansao do poder
das pessoas de terem estilos de vida que possegtoseados racionalmente. Para uma pessoa ter uma
vida valorizada, de um ponto de vista racionakigaetingir certos estados e atividades considsrad
meritorios, segundo critérios sustentados disamsdnte em uma comunidade. Exemplos de tais
estados e atividades na sociedade brasileiratsgidoesn nutrido, ter boa sadde, ter boa formacéo
educacional, ter emprego digno, participar da sittéal e politica. Estes e outros estados e atiekla

— que, quando ao alcance da pessoa, mesmo queamg@ienamente realizados, transformam-se
em suasiberdades substantivagpodem ser considerados fundamentais a dignitaden&.

Na obra de Amartya Sen, os direitos humanos sa®bmos como enunciados éticos sobre
o valor das liberdades substantivas do ser humesse ponto de vista, quando uma comunidade
a_rma a importancia de as pessoas viverem — simpksmieerem —, esta enunciando um direito
humano avida. Analogamentermar a importancia de se manter livre de certagestconsiderados
atentatoérios a dignidade humana (escravidao, grpuisdo arbitraria) é emar a existéncia de
direitos humanos a prote¢ao contra aqueles estadependentemente de serem positivados em um

" Os autores agradecem os comentarios de Luseni Aquino e a eximem de quaisquer falhas remanescentes ao trabalho.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
*** Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diest do Ipea.

1. Ndo se pretende que a ACH, do economista e fildsofo indiano Amartya Sen (2000), seja tomada como o Unico referencial tedrico para as
discussdes sobre direitos humanos no Brasil. Ela é oferecida apenas como subsidio a uma concepcao adequadamente ampla e coerente de
direitos humanos.

2. A aplicagdo do conceito de atividades ou estados humanos racionalmente valorizaveis necessariamente depende de um contexto de
entendimento social sobre 0 uso dos termos envolvidos. Por isso, é muito dificil restringir a priori— isto €, antes de se delimitar uma experiéncia
historica e concreta — o significado da mencionada expresséo. Tudo aquilo que uma comunidade humana histérica puder definir, em seus
jogos de linguagem e formas de vida culturais, como uma atividade ou um estado humano valoroso pode contar como elemento do conceito
de liberdade substantiva.

3. Ver, em especial, Sen (2000, cap. 10; 2005; 2011, cap. 17).
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sistema legal-institucional, os direitos human&oseecessariamente fundamentados em liberdades
substantivas que as comunidades reconhecam cordamies para os seres humanos.

Consoante a concepcao enunciada, baseada na AGHpalitita de direitos humanos pode ser
de nida como um conjunto de ac¢des publicas tendemyasatir, fomentar, expandir ou preservar
as liberdades substantivas cuja importancia tedba@scamente reconhecida pela comunidade. E,
desde que o desenvolvimento serdecomo um processo de expansao daquelas libertEadese
gue uma politica de direitos humanos também podersz politica de desenvolvimento. Portanto,
da perspectiva da ACH, embora néo sejam idénticaitualmente, as politicas de desenvolvimento
e de direitos humanos podem ter acdes e objetivasmum. Fala-se aqui de a¢des e objetivos que
visem expandir as liberdades substantivas em edfenalores almejados socialmente pelas pessoas,
como as politicas de salde, educacéo, distribde&@enda, emprego, previdéncia, assisténcia social,
meio ambiente, cultura, mobilidade, habitacdo @aswutrad.

3 PESQUISA EMPIRICA

As liberdades humanas tém a propriedade de poderentrelacar, formando espécies de cadeias causais
passiveis de registro empirico. Por um lado, dyiioisgle de se interconectarem, complementarem-se
mutuamente e se autorreforcarem faz com que addies possam atuar em verdadeiraslos
virtuosos Por exemplo, um individuo que tenha atingido uwoelente estado educacional tem
mais probabilidade de cuidar melhor de sua salperesonseguinte, de atingir igualmente um
excelente padrdo de saude. Por outro, a faltarths diberdades pode ocasionar cinulo vicioso

de privagdes de liberdades. Por exemplo, uma ppssdango tempo sem ocupacéo pode perder
também parte de seus vinculos sociais e de suiatpgio para novos trabalhos, o que tende a
agravar o seu estado de desocupacéo. Ora, end@z@ocadeamentos das liberdades humanas,
como os exemplicados, as instituicdes e as politicas publicasnmeépeis pela defesa e pelo fomento
destas liberdades — inclusive instituicdes e paditile desenvolvimento e de direitos humanos mdeve
articular-se mutuamente, trabalhando de modo hacmén

Imbuidos do propdsito de conhecer a rede de at@olinstitucional de acdes de direitos
humanos do governo federal, os autores deste agfitiram desde 2013 um estudo exploratério
junto aos orgaos e as entidades da administratfiogp(Pinheiro e Santos, 2013). Circunscrita a
ministérios e secretarias especiais do Poder Bvedatieral, a pesquisa foi norteada commode
identi car a possivel existéncia de correlacéo entrégagliie direitos humanos e de desenvolvimento.
A pesquisa, cujos resultadasais serdo publicados em breve, caracteriza-saloleticamente por
correlacionar categorias do PNDH-3, do Plano Riudh(PPA) 2012-2015 e da pauta de ac¢bes de
diversos 6rgaos e entidades federais — estes @ltifmnecessariamente contemplados no PNDH-3
ou na PPA — na &rea de direitos humanos.

4. A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, da Organizacéo das Nacdes Unidas (ONU), de 1948, estabelece o direito de todas as pessoas
exigirem a satisfacdo dos “direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis” (Artigo 229). A partir de seu Artigo 239, cita nominalmente
varios direitos sociais: trabalho, protecdo contra o desemprego, remuneracéo satisfatoria, sindicalizacéo, repouso, lazer e férias, niveis razodveis
de salde, alimentacao, vestuario, direito & educacao etc. (UNIC, 2000). Além da Carta de 1948, inimeros outros tratados internacionais
firmados no dmbito do Sistema ONU — como o Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966, e a Convencdo
Americana sobre Direitos Humanos, de 1969 — dispdem explicitamente sobre vérias classes de direitos abrangidos pelos direitos humanos.
Logo, os documentos oficiais da ONU expressam um entendimento abrangente — cada vez mais abrangente — acerca do que se deve entender
por direitos humanos. Por fim, a Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, de 1986, sela de uma vez por todas o desenvolvimento
humano como um objeto de direito das pessoas.
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Constatou-se certa dissonancia entre o que osstegémentidades pesquisados entendem
serem agdes em direitos humanos, embora haja feréncta para a concepcao das politicas publicas
na area: o PNDH-3 (Brasil, 2010). Isto sigrs que cada 6rgao ou entidade possui uma maneira
muito particular de encarar o tema dos direitosdnws e agir em relacdo a ele. Pode-se inferir,
preliminarmente, que a cultura institucional deaga@jao ou entidade molda o olhar dos formuladores
de politica de modo mais ou menos independentéidiszes do PNDH-3. Para ilustrar, cite-se
o exemplo do Comando da Aeronautica, que respamdaestao submetfdapresentando copias
de planos de ensino de disciplinas na area déoditaimanos em suas escolas militares. Em geral,
foram constatadas no decorrer da pesquisa acdesities humanos nos comandos militares, embora
nao tenham sido reconhecidas como tais no PNDH-3.

De fato, constatou-se haver uma série de acOdsgritdalizadas pelo préprio governo federal
gue nao estdo contempladas no PNDH-3, mas quensalperspectiva ampla, baseada na ACH,
poderiam ser consideradas a¢des em direitos humar@sapreciar o valor destammacéo, é
preciso retomar a parte teorica deste artigo & plartim conceito amplo de direitos humanos. Se
a expressao direitos humanos for entendida nalsedé um conjunto de enunciados éticos sobre
a importancia de certas liberdades substantivggetasas — mormente aquelas entendidas como
importantes para a realizacao integral da pessoara—, entdo pode-se admitir que as iniciativas
listadas a seguir, entre muitas outras, pertengaiimaito dos direitos humanos.

1) Participacéo em foruns internacionais de discissdéi@ os principais temas pertinentes
a paz e a seguranca internacionais. A paz e asgguinternacionais podem ser direitos
humanos, porque constituem verdadeiras condicOesssde possibilidade para o
Corescimento das liberdades e da prosperidade ulasaades humanas em geral.

2) Fomento a educacao previdenciaria, principaienamtre grupos historicamente mais
vulneraveis, como trabalhadores por conta pramiepempreendedores individuais,
donas de casa de baixa renda e empregados dosestamhicacdo previdenciaria,
especialmente para os grupos citados, pode sa@l@@us um direito humano, porque
aumenta a capacidade de as pessoas se precavenenosefeitos privativos da liberdade,
ocasionados pela eventual perda da capacidadatisho€om isso, as pessoas ganham
mais autonomia, liberdade e responsabilidade ndugao de suas vidas.

As acdes citadas nos itens (1) e (2) séo realizeelgsectivamente, pelos ministérios da
Defesa e da Previdéncia Social. Aquelas constita@enas uma amostra de um universo muito
maior de ac¢des publicas que poderiam razoavelnsentiassicadas como direitos humanos, mas
gue nao se enquadram no PNDH-3, nem em qualquer datumento ccial da politica de
direitos humanos. Se agdes semelhantes as citadaesifconsideradasaalmente no &mbito da
politica nacional de direitos humanos, ampliarasssbremaneira a rede institucional responsavel
pelas politicas de direitos humanos no Brasil.

5. Consulta feita através do Sistema de Informacdo ao Cidaddo (E-SIC) com o seguinte texto: “Solicito lista dos programas e das acées
executados por esse 6rgéo ou entidade, na érea de direitos humanos, constantes do PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015, que estejam em
sintonia com o PNDH-3, contendo programa, objetivo, 6rgao, meta, iniciativa e agdes”.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A [m de avancar na articulacao tematica e institutatasapoliticas nacionais de direitos humanos,
€ preciso fazer um esfor¢o para integrar todasaativas publicas de promocéo e defesa dosatireit
humanos, tomadas em diversas instituicdes puldicasarios niveis de governo. E se os argumentos
aduzidos anteriormente procedem, entdo ha indieigsie a politica brasileira de direitos humanos
do governo federal, consubstanciada no PN DH-3igegeela Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SDH/PR), carece de umngedor de integracao, tanto do ponto de
vista tematico quanto do institucional.

Pensar as politicas nacionais de direitos humas politicas de Estado, isto €, como
politicas estaveis e embasadas em valores pereriragll, implica, entre outras coisas, manter
permanentemente a questdo dos direitos humandsgereates foruns de discussao publica internos.
Isto signi ca congregar toda a sociedade brasileira paratidisoconceito de direitos humanos —
tema que ndo se deve restringir aos técnicos dwrgmynem aos académicos —, buscando sempre
perspectivas mais abrangentes e integradas do genista politico-institucional.
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Sobre A ProdutividAde dos Servigos NotAriAis e de I egistro no br Asil

Alexandre Samy de Castro*

1INTRODUCAO

Esta nota descreve o estudo em andamento soladréepde produtividade dos servicos notariais
e de registro no Brasil. O objetivo inicial da pasg é discutir quais caracteristicas das sergentia
sdo mais relevantes para explicar o desempenhpmdatividade do servicogom destaque para o
regime de operacgao da serventia — publico ou rivad ciéncia da prestacao dos servicos notariais
e de registro é reconhecida pela literatura (Adafiz996) como um requisito basico para conferir
seguranca juridica aos negacios e, consequentemeanrteover a eciéncia dos mercados e estimular
o desenvolvimento econdmito.

A Constituicdo de 1988 (CF/1988) instituiu um modi provisdo de servicos notariais e de
registro em carater privado, por meio de delegég@oncurso publicaDentre os principais argumentos
em defesa do modelo privado, destacam-se 0 moeelcedso baseado em mérito, os incentivos a
produtividade da mao de obra, além da responaghilinbjetiva do responsavel pelo cartério, 0 que
contribui, em principio, para uma melhor qualidddeervico e maior seguranca juridica dos atos. No
entanto, decorridos mais de 25 anos da promuldag@arta, ainda existem no pais, conforme demonstra
atabela 1, 3.466 serventiagializadas (ndo privatizadas), das quais 1.452teat&o de vacancia.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.

1. Deste ponto em diante, tratar-se-a o termo “servico notarial de registro” apenas como “servico”. Estes servicos séo vulgarmente conhecidos
como “cartérios”, porém sé&o entidades diversas dos cartorios judiciais, sendo serventias extrajudiciais.

2. Em termos microecondmicos, os servicos notariais e de registro contribuem para a redugdo de assimetrias informacionais e custos de
transacdo, em mercados financeiros, além de mercados de bens e de fatores e atos civis diversos. O funcionamento adequado de tais servicos
deve prevenir a ocorréncia de conflitos judiciais.

3. "Art. 236. Os servicos notariais e de registro séo exercidos em carater privado, por delegacdo do Poder Publico.

§ 1° - Lei regulard as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos notarios, dos oficiais de registro e de seus prepostos,
e definird a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judicidrio.

§ 2°- Lei federal estabelecerd normas gerais para fixacdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos servicos notariais e de registro.

§ 3°- 0 ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e titulos, ndo se permitindo que qualquer
serventia fique vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de remog&o, por mais de seis meses.”

A mudanca ocorrida com a CF/1988 foi radical, pois até entdo vigia o marco Constitucional de 1967 que, alterado pela Emenda n® 7, de
1977, determinava a oficializacdo dos servicos e remuneracdo de seus servidores “exclusivamente pelos cofres publicos” (Artigo 206). A
Emenda n° 22, de 1982, instituiu (sem posterior requlamentagdo que garantisse efetividade a norma) a proviséo dos servicos por concurso
publico (Artigo 207), ao mesmo tempo que garantiu a efetivacdo de substitutos com mais de cinco anos de servico em 31 de dezembro de
1983 o chamado “trem da alegria” (Artigo 208).

4. Importante ressaltar que a maior parte dos 1.830 casos de serventias oficializadas e providas decorre de “passagem”, em 1982, do
vulgarmente conhecido “trem da alegria” dos cartdrios que, por meio da Emenda Constitucional n® 22 a Constituicdo de 1967, garantiu
titularidade aqueles responsaveis com mais de cinco anos de trabalho, em dezembro de 1983. Portanto, 0 modelo atual conta com serventias
oficializadas em carater definitivo e amparadas pelo direito constitucional.
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TABELA 1
Tipo e situacéo juridica dos servicos notariais e de registro no Brasil (janeiro 2014)
Situacdo juridica Oficializada Privatizada Total
Conversao em diligéncia 5 40 45
Extinto 3 3 6
Inativada 88 31 119
Pendéncia judicial capaz de afastar a anélise do caso pelo CNJ 35 157 192
Provido 1.830 5.632 7.462
Sem decis&o original 53 127 180
Vago 1.445 3.002 4.447
Vago — sub judice 7 96 103
Total 3.466 9.088 12.554

Fonte: Justica Aberta, Conselho Nacional de Justica (CNJ).

A exploracéo privada dos servi¢os por meio de defegpelo poder publico imp&e requisitos
minimos do ponto de vista da rentabilidade, talagonalquer outra atividade privada. A natureza
peculiar da atividade requer intensa regulacacestiersos aspectos, especialmenggao de
precos e gratuidades. Dentro deste modelo ingiiakium marco regulatério adequado deveria
ser capaz de alcancar multiplos objetivos, potkneige conitantes como: [eiéncia do servico,
universalizacdo do acesso, rentabilidade mininsanthe@s de repasses, regimes de tributacéo, tabelas
de precos, entre outros.

As evidéncias de um marco regulatério precarioigar 8e reetem em uma proporcao elevada de
serventias em situagdo de vacancia, especialnmengeas serventias de baixo faturamento ¢grd)>
As principais consequéncias destacidacias sdo: i) o risco regulatério per se (fdtarevisibilidade
de regras) tende a deprimir niveis de investimenitpas gratuidades penalizam desproporcionaknent
pequenas unidades (tipicamente situadas em mefnagepobres’, reduzindo o preco médio dos
atos e elevando custos unitarios dos atos, dgutexemplo, a vercacéo de requisitos a isencéo),
contribuindo para a reducéo de margens dentro caste de serventias. Ambos os efeitos tém
consequéncias deletérias sobre a produtividadgoAdimente a quest&o regulatdria, do ponto de vist
microecondmico, diante de custo®s elevados, a condicéo de lucratividade (preg¢ormgae custo
unitario) so serd atingida a partir de uma escalama de producéo (ndmero de atos).

Portanto, dados a tecnologia de producao e o megadatoério, a exploracdo da concessao
torna-se, em alguns casos, inviavel economicamasnpegquenas unidades tém receitas “engessadas’,
nao tém como reduzir custos e enfrentam incertegatatorias, se encontrando em uma espécie
de “armadilha de baixa produtividade”. O prejidzonémico resultante deste “equilibrio” deveria,
em tese, se retir diretamente em elevadas taxas de vacancifatbecomo mostra o gréo 1,
as pequenas serventias apresentam elevada prbadbitie vacancia, relativamente as “grandes’
serventias. Em suma, a vacancia dos servicos aistarendogena com relagéo a produtividade: as
unidades menos eientes apresentam maior probabilidade de vac@abiela 2).

5. Este marco regulatorio imp&e obrigacdes pesadas as unidades pequenas, devido as exigéncias legais de gratuidade de uma série de atos,
além da obrigatoriedade de repasses de receita a outras instituicdes, absolutamente dissociadas da atividade notarial.
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GRAFICO 1
Servicos notariais e de registros (2012)
(Em % de serventias vagas, por quintis de receita bruta)
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Elaboracdo dos autores.

TABELA 2

Produtividade dos servicos notariais e de registro, por situagao juridica (provido versusvago)
Situagdo juridica Média Desvio-padrao Mediana Minimo Maximo
Provido 5.705 6.128 3.703 1 55.379
Vago 4.165 5.264 2.167 1 53.525
Total 5.212 5.909 3.201 1 55.379

Elaboracdo dos autores.

Neste contexto institucional, se as serventiasyagadenicdo ndo conseguem ser preenchidas
mediante concurso (privatizacao), entéo a compaestde a produtividade de servicos publicos versus
privados precisa levar em consideracéo o fato dasggerventias “selecionadas’ para a privatizacao
sdo justamente aquelas maisientes.

2 ARCABOUCO E RESUMO DOS RESULTADOS

Com base na discussao introdutdria, o artigo bamesentar trés resultados: i) a estimacédo dos
parametros de um modelo que explica a probabilidedacancia dos servicos em funcao das variaveis
gue deslocam custos e receitas afetando, em titgtdacia, o lucro econdmico e, por conseguinte, a
decisdo de manter a operacao: preco médio — ritpeetarenda local, tabela de precos —, demanda
(populacéo), custos e regulacdo — regionais: Gs|lanbos especios a Unidade Federativa (UF);
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i) a analise descritiva da produtividade, condieida ao equilibrio subjacente — no caso, temos
dois equilibrios, um com baixa produtividade, pizgjle vacancias e outro equilibrio “normal”,
relativo as serventias economicamente viaveissétar primeiro um equilibrio degenerado, o foco
da andlise descritiva da produtividade se concetssgundo caso; e iii) a analise da produtividade
€ complementada por um simples modelo de frorgsicarastica de producdo, que busca estimar a
produtividade ndo observada, dados os insumosagaaseristicas de cada unidade.

2.1 Probabilidade de vacancia

Dene-se o lucro do servigo i com:= (P — G)x Q, onde P € o preco médio de um atqé&dcusto
unitario do emprego. @ o numero de atos. A condicdo de lucro ndo wegati >0« P>C.

Logo, a probabilidade de vacancia € dada por ungfu Pr (P > ¢ Considerando-se os fatores
gue deslocam preco médio e custo mégiogde-se escrever um modelo na forma reduzida como:
pro(Vacancg=a +Bx Pyx OQrd' X¢ , onde Vacinda uma variavel igual a 1 quando a
serventia esta vaga e zero, caso contranrepresenta um conjunto de caracteristicas da umidad
Por razBes de espaco, omite-se a apresentac@oagaeqge vacancias. Contudo, a probabilidade de
vacancia cai com preco méd@numero de atos e aumenta quando ha a atriligi¢Btmtas’ e “Registro

de contratos maritimos’ (“efeitos’ fortes). Todstse correlagdes de magnitude bastante elevada.

2.2 Produtividade — estatisticas descritivas

Apresentar estatisticas de produtividade por atfiba do servico seria ideal, tendo em vista qa&oss
produzidos séo especos a cada atribuicdo. Contudo, dado que taisi@iiits ndo sdo mutuamente
exclusivas (h& unidades com multiplas atribuic@esp tabulacéo deste resultaria em dupla contagem
de unidades. A analise da produtividade por URetgssante, pois pode evidenciar virtudes ou
falhas regulatédrias, espetés as UFs. Atabela 3 apresenta estatisticasdiatipidade média por UF
(ordenadas por produtividade média global), conaizto a ideia de que a produtividade é crescente
com a escala. A produtividade é diela como o numero de atos dividido pelo nimelengeregados.

6. 0 preco médio de um ato depende de: riqueza e renda local; um conjunto de fatores especificos a UF, associados a regulacdo da atividade
— concessdo de gratuidades, definicdo de repasses, regimes de tributagéo, risco regulatério como um todo. Portanto, o preco médio do ato
tem uma componente local (renda e riqueza) e outra regional (por UF, associada ao marco regulatério). O custo unitario, por sua vez, pode
ser descrito como uma funcdo monotonicamente decrescente da escala (volume de atos). A produtividade que impacta os lucros é também
crescente na escala, tal como o exposto na discusséo introdutéria.

7. Exclui-se da definicdo de vacancia aquelas serventias declaradas vagas sub judice (103 unidades), pois entende-se que a disputa judicial
pressupde que a unidade econdmica apresenta valor econdmico expressivo (isto ¢, lucratividade suficientemente positiva). Estas serventias
sdo tipicamente aquelas cujos responséaveis atuais brigam na justica para permanecer na posicao, atentando contra os direitos de novos
delegatarios, devidamente aprovados em concurso publico. Este comportamento revela que a serventia é lucrativa a ponto de justificar custos
associados a uma disputa judicial. O CNJ classifica a situacdo de vacancia a partir da CF/1988 e do entendimento jurisprudencial das cortes
superiores, Supremo Tribunal Federal (STJ) e Superior Tribunal de Justica (STF).

8. 0 preco médio de um ato e para uma serventia é computado como a receita bruta total dividida pelo ntimero de atos.




Sobre a Produtividade doS Servicos Notariais e de I egiStro No Drasi

87

TABELA 3
Produtividade de servigos notariais e de registros no Brasil
(Por UF e quintis de tamanho)'

q1 q2 a3 o} a5 Total

Ceard 287 1.637 4.676 9.605 16.968 9.468
Espirito Santo 402 1.607 3.796 9.825 14.401 8.667
Piauf 205 1.491 4.996 9.281 12.876 7.666
Maranhdo 4 1.681 4.433 7.465 11.849 7.232
Sao Paulo 310 1.708 3.546 5.212 11.022 7.098
Rio Grande do Sul 321 1.617 3.496 6.168 10.185 6.940
Santa Catarina 443 1.506 4.204 7.012 10.200 6.688
Amazonas 34 1.227 3.384 5.302 18.959 6.635
Goias 267 1.426 3.660 6.936 16.082 6.100
Minas Gerais 406 1.764 4.496 8.049 12.624 5.854
Mato Grosso 207 981 3.572 5.676 8.283 5.742
Distrito Federal 15 375 1.114 846 7.582 5.586
Rio de Janeiro 321 1.072 2.506 3.965 7.833 5.367
Total 336 1.366 3.710 6.748 11.207 5.349
Para 205 1.283 2.940 6.297 9.068 4.959
Acre 242 537 3.412 4.482 9.323 4.798
Mato Grosso do Sul 395 1.839 4.049 4.169 7.129 4701
Tocantins 279 1.524 5.102 8.222 16.331 4.414
Pernambuco 349 1.264 3.422 5.465 11.275 3.723
Alagoas 369 1.332 3.962 6.246 14.460 3.383
Sergipe 455 1.463 2389 5.969 9.950 2.874
Rio Grande do Norte 380 1.153 2.126 5.226 7.373 2.324
Parana 284 808 1.783 4.466 8.380 2.055
Bahia 365 1.193 2.988 7.948 15.936 1.896
Paraiba 314 1.315 2.915 4.448 5.899 1.728
Amapa 20 9.085 18.134 11.343

Rondbnia 17 2.515 6.598 10.457 7384

Roraima 1031 2.001 336 19.106 10.103

Fonte: Justica Aberta, CNJ.
Nota: ' Produtividade definida como atos do empregado. Tamanho significa nimero de atos.

2.3 Produtividade — fronteira estocastica

A partir do arcabouco estabelecido por Aigner, SdhLovell, (1977); Broeck e Meeus¢h977)

e Battese e Corra (1977), estimam-se os parantetrosl modelo que permite a idewacao

de uma componente associada a produtividade naovatia. Intuitivamente, esta componente
captura aspectos nao observaveis da serventiesadiwias caracteristicas contempladas no modelo
tais como insumos (total de empregados), estoquayital (se h4 computadores e se ha conexéo
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com ainternet) e atribuicdes da unidade (notasegto de titulos, registro civil das pessoas aatur
registro de contratos maritimos, registro de thigtcgo, registro de imoveis, registro de interdicoe
e tutelas, registro de titulos e documentos ceién de efeitosxos especicos a UF.

Estatisticas descritivas da produtividade ndo wader estimada por UF, estdo apresentadas
na tabela 4. Diferentemente do indicador da preidiatie observada, apresentado na tabela 2, que
ignora aspectos como tamanho e as atribuicesw@atia, o presente indicador é “livre” dos efeitos
destas variaveis; € como se estivesse comparandhkmiea de mesmo tamanho e mesmas atribuicdes.
O resultado é que a disperséo entre UFs é relamni@npequena, assim como a disperséo entre
unidades dentro da mesma UF. Como um todo, otagsalsugerem que o tamanho é uma variavel-
chave para explicar a produtividade das serverdadiferencas entre UFs na tabela 3 parecem se
dever em boa parte a organizagdo do sistema ehitiajiem que algumas UFs apresentam elevada
incidéncia de pequenas unidades.

Uma simples regresséo da produtividade estimadeacoindicador de tipo (serventia privatizada
versus ocializada) apresenta, estatisticamente, um(sigtivo de 0,03: serventias privatizadas séo
mais e cientes que as estatais em 3 pontos percentyajs (ma correlagdo muito baixa do ponto
de vista econémico.

TABELA 4

Produtividade néo observada dos servicos notariais e de registro no Brasil*

(Por UF)

Média Desvio-padrdo Mediana Minimo Maximo

Mato Grosso do Sul 0,552 0,153 0,581 0,042 0,781
Rondbdnia 0,551 0,151 0,564 0,002 0,805
Maranhdo 0,542 0,164 0,596 0,001 0,841
Santa Catarina 0,542 0,166 0,576 0,001 0,828
Mato Grosso 0,542 0,175 0,595 0,011 0,818
Rio Grande do Sul 0,538 0,171 0,569 0,001 0,848
Rio de Janeiro 0,536 0,174 0,570 0,000 0,847
Piaui 0,531 0,186 0,581 0,001 0,781
Sao Paulo 0,525 0,181 0,541 0,001 0,863
Minas Gerais 0,520 0,199 0,571 0,000 0,850
Espirito Santo 0,516 0,204 0,573 0,001 0,800
Distrito Federal 0,511 0,209 0,586 0,001 0,824
Acre 0,507 0,223 0,584 0,001 0,774
Sergipe 0,507 0,213 0,569 0,001 0,835
Total 0,505 0,212 0,554 0,000 0,874
Amazonas 0,501 0,222 0,552 0,000 0,815
Para 0,491 0,234 0,560 0,001 0,827
Ceara 0,485 0,233 0,534 0,001 0,843

(Continua)
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(Continuacao)

Média Desvio-padréo Mediana Minimo Maximo
Paraiba 0,482 0,238 0,558 0,001 0,868
Goias 0,478 0,245 0,550 0,000 0,836
Rio Grande do Norte 0,477 0,225 0,464 0,011 0,851
Bahia 0,469 0,237 0,493 0,001 0,874
Pernambuco 0,459 0,253 0,531 0,001 0,855
Tocantins 0,456 0,259 0,528 0,001 0,854
Alagoas 0,452 0,255 0,489 0,022 0,870
Parana 0,449 0,259 0,499 0,001 0,871
Roraima 0,429 0,288 0,428 0,073 0,813
Amapa 0,406 0,353 0,429 0,006 0,762

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Estimativas baseadas no método de fronteira estocéstica de produgao.

3 CONCLUSAO

Esta pesquisa em andamento tem dois objetivoselPoindemonstrar como as duldades de
provimento de servicos notariais e de registrmestdociadas a problemas no marco regulatorio
que comprometem a produtividade e a rentabilidadeservicos. Segundo, a pesquisa busca
desenvolver uma analise comparativa da produtigigatre serventias, apresentando algum tipo de
indicador de produtividade que leve em considerag@mnanho e as atribuicdes do servico. Estas
atribuicBes parecem explicar parte expressivariigia na produtividade observada de modo que
a produtividade ndo observada apresenta poucasdigpeAdicionalmente, o regime de operacdo
em carater publico ou privado parece nao ser iraptetpara explicar diferencas de produtividade
n&o observada. E importante ressaltar que a metlidada € de cunho “produtivista’ (baseada
apenas em volume de atos) no sentido de que néengola outras dimensdes importantes porém
nao observaveis como a qualidade e a celeridade@®embora se espere que, em principio, tais
dimensbes sejam fortes e positivamente correlatamentre si.

Tais conclus6es (preliminares) suscitam um debatertante qual seja: 0 desenho regulatério
do sistema, que parece penalizar unidades menegiigenciando a questéo da viabilidade econdmica.
Os problemas regulatérios apontados parecem imgeelio sistema complete a transi¢do para um
modelo totalmente privatizado, como determina astitoiigdo. Mais do que isso, o fato de que o
modelo de provisdo do servico (publico versus gayado explique a produtividade potencialmente
coloca em xeque algumas das premissas fundam@o @isabouco institucional e regulatério vigente.
Diante destas evidéncias, seria recomendavel ueg@achio do marco regulatorio, em suas multiplas
dimensGes (gratuidades, repasses, regime de gdougtc.) de modo a conferir plena efetividade a
regra constitucional vigente.

9. Esta recomendacéo ndo elimina, naturalmente, a possibilidade de um debate mais profundo sobre as vantagens e desvantagens de um
modelo de provisdo privado, em relacdo ao modelo oficializado. As evidéncias preliminares apresentadas nesta pesquisa sdo mais de carater
provocativo do que conclusivo. Este debate deveria ser instruido por mais dados empiricos sobre o funcionamento dos servicos (em dimensdes
como qualidade e confiabilidade dos atos) e de uma discusséo macroinstitucional.
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