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APRESENTACAO

Esta é a décima edi¢ao do Boletim de Andlise Politico-Institucional (BAPI), periddico semestral cujo objetivo
¢ divulgar reflexdes e estudos sobre os temas tratados na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das Institui¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea. O boletim é organizado em trés se¢des, denominadas
Opinido, Reflexoes sobre o desenvolvimento e Notas de pesquisa.

Como se poderd constatar, os artigos tém diferentes orientagdes temdticas e metodoldgicas,
refletindo a pluralidade caracteristica da diretoria. Mas todos abordam questées bastante atuais e
relevantes da agenda politico-institucional.

O artigo de opiniao A Repiiblica proviséria do Brasil, de Antdnio Lassance, alerta tanto para a
elevada frequéncia com que a Constituigao Federal tem sido emendada quanto para o oportunismo
e casuismo de vdrias dessas iniciativas, denunciando as implicagoes negativas para a estabilidade e a
legitimidade do arcabougo juridico-institucional. Para remediar esse problema, o autor propoe um
conjunto de reformas.

A segao Reflexdes sobre o desenvolvimento contém dois artigos. Reformas ministeriais recentes
e impactos na agenda das politicas piiblicas brasileiras, coautorado por Helder Ferreira, Joana Mostafa,
José Aparecido Ribeiro, Maria Paula Gomes dos Santos e Rute Imanishi Rodrigues, e que consiste em
registro dos debates ocorridos no 4mbito do Observatério de Direitos e Politicas Publicas, do Ipea,
documenta as reformas ministeriais ocorridas nos tltimos dois anos e discute suas implicagdes para o
conteddo e para as condigoes de exercicio dos direitos constitucionais de cidadania. O segundo artigo,
Reniincia de arrecadagio fiscal em saiide: o caso australiano, de Carlos Octdvio Ocké-Reis, examina a
experiéncia australiana com rentincia de arrecadacio fiscal em satide, com vistas a iluminar a reflexao
sobre os desafios do caso brasileiro.

Trés artigos originados de pesquisas desenvolvidas direta ou indiretamente na Diest compoem
a secdo Notas de pesquisa. Comunidades Terapéuticas: unidades de privacio de liberdade?, de Maria
Paula Gomes dos Santos, apresenta e discute dados originais sobre comunidades terapéuticas e
suas préticas de cuidado com pessoas que sofrem de transtornos decorrentes do uso de drogas.
Governanga e capacidade regulatéria, coautorado por Bruno Queiroz Cunha, Alexandre de Avila
Gomide e Ricardo Antdnio de Souza Karam, discorre sobre a agenda de pesquisa voltada para
a investigagao das capacidades estatais que tocam a regulacio econémica e suas instituigoes.
Por fim, o artigo Inovagio governamental, coautorado por Bruno Queiroz Cunha, Pedro Cavalcante,
Amanda Gomes Magalhies e Isabella de Araujo Goellner, a titulo de contribui¢io inicial a uma
agenda de pesquisas ainda embriondria, analisa a origem e o contetudo das principais referéncias
da produg¢io cientifica nacional sobre o tema.

Desejamos uma boa leitura!

Comité Editorial
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A REepuBLICA PROVISORIA DO BRASIL

Antonio Lassance'

Este artigo analisa o que tem sido feito da Constituigao da Republica, diante da intensa frequéncia
de seu emendamento. Dados também sobre as propostas de emenda constitucional (PEC) em
tramitagao mostram que o impeto de alterar o texto constitucional nao sé permanece elevado como,
substantivamente, traz o risco de que a Constitui¢ao se torne cada vez menos principioldgica e cada vez
mais casuistica. Sao sugeridas duas saidas para o problema, tendo como principio bésico a necessidade
de se reverter o descolamento e o fosso entre cidadaos e representantes em seu pacto fundamental.

0 CICLO INTERMINAVEL DE EMENDAMENTO DA CONSTITUICAO

Os anos de 2014 e 2015 estiveram entre aqueles em que mais se verificou a ocorréncia de emendas
constitucionais (ECs). Eles s6 perdem para os anos de 1965, em plena ditadura, quando as alteragoes
a Constitui¢ao eram expedientes corriqueiros e deixavam clara a natureza do regime de excegao, e
de 2000, quando uma das mais graves crises econémicas que o pais atravessou levou a significativas
alteragdes na Carta.?

Emendas a Constitui¢io promovem algumas das mais significativas mudancas institucionais
possiveis. As alteragoes redundam em efeito cascata sobre o ordenamento infraconstitucional,
levando a alteragio de intimeras outras normas, e por vezes abrem espago para a inseguranga juridica,
quando deixam margem a interpretacoes divergentes ou quando simplesmente desconstitucionalizam
dispositivos essenciais. Mudar a Constitui¢ao pode ser a0 mesmo tempo importante e problemdtico.
Naio por outra razdo, exige-se quérum qualificado e processo especial de tramita¢ao para a aprovagao
de alteragdes dessa magnitude.

A Carta Magna atual (Brasil, 2016), embora esteja prestes a completar trés décadas, jé coleciona
mais de noventa emendas,’ o que significa uma média préxima de quatro emendas por ano.
Na Cémara dos Deputados, qualquer proposta de emenda a Constitui¢ao tem preferéncia na votagao
em relagio as proposi¢oes em tramitagao ordindria, conforme reza o Artigo 191 do Regimento Interno
da Camara (Brasil, Congresso Nacional, 2016).

H4d dez anos, o relator da comissao especial da Proposta de Emenda a Constituigao (PEC)
da Revisao Constitucional (PEC n® 157/2003) jd considerava necessdrio impor limites ao
“ciclo intermindvel de reformas a Carta”, pois o pais vivia um clima de “revisao permanente”,
em que “nao hd um més em que nao haja uma proposta de reforma da Constituigio em pauta.”

Esse quadro, além da prépria estrutura analitica da Constitui¢ao, contribuiu para a baixa
estabilidade do texto constitucional de 1988 e para o que Couto e Arantes consideram como
“uma espécie de agenda constituinte, como se, paradoxalmente, o processo de reconstitucionalizagao
nao houvesse se encerrado em outubro daquele ano” (Couto e Arantes, 2006, p. 60).

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia do Ipea.

2. Das sete emendas aprovadas, quatro estavam diretamente relacionadas a crise e a forma de enfrenta-la financeiramente ou perante a opinido publica.
3. Este artigo considera até a Emenda Constitucional ne 93, promulgada em 8 de setembro de 2016.

4. 0 relator era o deputado Roberto Magalhées, do entao PFL-PE. As afirmac6es estdo reportadas em Salles e Telles, 2006.
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Mesmo com a restri¢ao formal da maioria legislativa de trés quintos, com o poder de agenda
dos presidentes e com o controle judicial do Supremo Tribunal Federal (STF), ocorre que, desde a
Constituicao de 1946 até hoje, 96% das PECs e cerca de dois ter¢os das emendas promulgadas
sao provenientes do periodo p6s-1988 (grifico 1). Ou seja, fatores normalmente reputados como
de estabilidade institucional nio necessariamente concorrem para a estabilidade constitucional,
em termos de reforcar a unidade e coeréncia de nosso pacto fundamental.

GRAFICO 1
ECs promulgadas (1946-2016)
(Em %)
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Elaboracdo do autor, com base em dados da Camara dos Deputados.
Obs.: Os dados de 2016 consideraram até setembro, antes da promulgacdo da PEC ne 55/2016.

AUTORES E “INTERPRETES" DAS EMENDAS
Presidentes tornaram-se prédigos em perseguir reformas constitucionais. Isso explica como os primeiros
anos de um mandato presidencial (1995, 1999, 2003, 2007, 2011 e 2015) sejam recordistas de
propostas de emenda, nem sempre patrocinadas diretamente pelos préprios presidentes,
mas também contando com a ajuda de sua base aliada. Nao a toa, PMDB, PT e PSDB, que presidiram
o pais entre 1985 até hoje, encabegam a lista de partidos com maior ndimero de emendas aprovadas,
conforme o grafico 2.

GRAFICO 2
ECs por partido, pés 1988
(Em %)
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Elaboracdo do autor, com base em dados da Camara dos Deputados até outubro de 2016.
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Desde 1988, de cada dez emendas aprovadas, sete sao de autoria de parlamentares. Os presidentes
sao autores de menos PECs, mas tém maior taxa de sucesso em sua transformacao em ECs.
Mais de um tergo (34,28%) das PECs de autoria do Executivo sao aprovadas, enquanto os partidos
tém uma taxa de cerca de 2%.

Embora sejam grandes entusiastas de reformas constitucionais, os presidentes raramente as
transformam na peca mais ilustre de seus programas eleitorais — pelo menos nao de forma clara,
direta, detalhada, em suma, transparente.’ Por exemplo, presidentes sucessivamente tém apresentado
propostas de reforma da Previdéncia, todas elas sob o argumento de que se trata de questao de extrema
relevincia e urgéncia, mas se esquivam de inclui-las em seus programas eleitorais, que seria justamente
o instrumento apropriado para se apresentar e discutir propostas relevantes e urgentes que merecem
legitimidade. A estratégia de contornar assuntos dificeis, por mais urgentes e relevantes que sejam,
concorre para o desgaste dos governos e do Congresso.

Estratégias de campanha omitem ou mitigam essas questoes essenciais porque a inten¢ao dos
candidatos é maximizar suas chances de vitéria no pleito, o que evita expor possiveis atritos com
grupos de eleitores que podem vir a ser contrdrios as reformas. Situagdes ainda mais graves, do ponto
de vista democrético, acontecem quando compromissos de campanha sio desfeitos e surgem propostas de
reforma que contrariam frontalmente as promessas eleitorais. Outra situagdo comum, mas até
compreensivel, ocorre quando mesmo propostas de repercussao positiva nio constam previamente dos
programas eleitorais dos candidatos. Pode-se cogitar que elas nao haviam amadurecido ou encontrado
canais de expressao nas campanhas para serem transformadas em programa.

O esvaziamento das plataformas eleitorais deixa as campanhas presidenciais entre dois grandes riscos:
o da despolitizagao ¢ o do que se convencionou chamar de “estelionato eleitoral”. A despolitizagao
ocorre quando as campanhas s3o mais denuncistas e passionais do que informativas e propositivas,
pecando ou por omissao ou por generalidade dos pontos dos programas que deveriam servir de
distingao entre os candidatos. Por sua vez, a expressao “estelionato eleitoral” tem se tornado corrente
no léxico politico para qualificar as guinadas entre as promessas eleitorais e a a¢io governamental.

Em resumo, as campanhas acabam distanciando-se da possibilidade de servirem de recurso
fundamental de uma democracia plebiscitiria de que falava Max Weber (1999) e falham enquanto
instrumento efetivo pelo qual os eleitores poderiam comparar candidatos e “enquadrar” os eleitos,
obrigando-os a assumirem compromissos mais claros e efetivos. O esvaziamento substantivo dos
programas presidenciais também contribui para deixar a Constitui¢ao ainda mais desprotegida diante
de comportamentos oportunisticos.

5. Na campanha eleitoral de 2014, por exemplo, os programas foram apresentados de forma tardia e genérica, sem metas e evitando temas
polémicos. Na eleicdo de 2010, um dos candidatos ao primeiro e segundo turnos protocolou apenas um discurso como programa (Locatelli, 2014).
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FRAGMENTACAOQ E INCOERENCIA

A profusao de propostas de emenda a Constituigao diz muito sobre a natureza do processo legislativo
e do sistema partiddrio. A fragmentagio e heterogeneidade dos partidos,® a logica personalista dos
mandatos parlamentares, a busca por evidéncia, a associa¢io de deputados e senadores a eleitorados
muito especificos e localizados e a maneira como nosso sistema politico responde mais a urgéncias
do que a prioridades sdo fatores que estao estampados nas PECs.

A tabela 1 traz dados sobre as propostas apresentadas pelos parlamentares na Cimara e no
Senado na atual e na dltima legislatura.” A classificagio considera assuntos como o processo legislativo;
questdes da ordem econdmica; administracao publica; direitos e garantias individuais e coletivos,
entre outras, até o puro e simples casuismo.

Propostas casuisticas sao aquelas motivadas por casos particulares, em geral caracterizados por
buscar a distribuicao de beneficios exclusivos ou a aprovagao de regras de ocasido. Sao orientadas por
uma visao de um caso especifico ou de grupos de interesse — categorias profissionais, empresariais,
ou mesmo agremiagoes desportivas.®

TABELA 1

PECs (2011-2016)
Assunto Camara % Senado %
Administracdo publica 37 5,55 43 10,57
Casuistica 169 25,34 70 17,20
Transparéncia e combate a corrupgéo 15 2,25 3 0,74
Direitos e garantias individuais e coletivos 87 13,04 55 13,51
Econdmica 47 7,05 13 3,19
Federalismo 59 8,85 52 12,78
Processo legislativo 7 1,05 13 3,19
Relagdo entre os poderes 76 11,39 75 18,43
Reforma politica 100 14,99 67 16,46
Seguranca publica 66 9,90 11 2,70
Relages exteriores 4 0,60 5 1,23

Elaboracdo do autor, com base em dados da Camara dos Deputados até outubro de 2016 e do Senado Federal até dezembro de 2015.

6. Varios autores constatam a alta fragmentacéo partidaria brasileira, tanto com base no Indice de Rae (1975) quanto nas medidas de Laakso e Taagepera
(Laakso e Taagepera, 1979; Gallagher, 2005).

Nicolau aponta que o voto proporcional é extremamente personalizado e pouco relacionado a identidade partidaria (Nicolau 1996), embora
entenda que o sistema eleitoral ndo é o Uinico nem o maior responsavel por essa situacao (Nicolau e Schmitt, 1995). Kinzo lembra que sistemas
partidarios mais fragmentados tendem nao apenas a um maior pluralismo como a solidificacéo das referéncias politicas, em termos ideoldgicos
e programaticos, mas néo € isso o que ocorre no Brasil (Kinzo, 1993 e 2004), o que coincide com a tese de pluralismo exacerbado de Fleischer
(Fleischer, 2004). A fragmentacéo partidéria, entendida ndo apenas como a profuséo de siglas como também de clivagens intrapartidarias,
é fendmeno comum a varios paises em que os sistemas eleitorais individualizam as escolhas de representantes e patrocinam a pulverizacdo
das preferéncias dos eleitores. Concorrem para tanto algumas tendéncias estruturais, como a midiatizacdo (Manin, 1995) e despolitizacdo
(Mair, 2009) das eleicdes, que favorecem que problemas nacionais e internacionais sejam abordados, demagogicamente, sob o viés do
espetaculo (Débord, 1997) e da caca a culpados, e ndo do combate as causas desses problemas.

7.0s dados da Camara dos Deputados cobrem até outubro de 2016. Os do Senado vao até 2015, data do dltimo relatério consolidado daquela Casa.

8. 0 termo “casuistico” aqui empregado ndo tem a intencao de fazer juizo de valor sobre o beneficio ou maleficio das alteragées.
A origem do termo remonta tanto a teologia quanto o direito, que comumente fazem a distincao entre definicbes geradas a partir
de principios (principiologia) e as derivadas da andlise de casos (casuistica) (Durand, 2010).
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Os dados demonstram a grande saliéncia da agenda casuistica — a maior parte dela, na Camara —
respondendo por um quarto das propostas, sendo a segunda maior do Senado. Hé desde a concessao de
vantagens remuneratdrias préprias e exclusivas a determinadas categorias, a criagao de dreas de zona franca,
a imunidade tributdria total para igrejas na compra de produtos e servigos, a autorizagao de vaquejadas e,
até mesmo, a chancela a incorporagio, sem concurso, de 88 mil servidores tempordrios, contratados
por um dos estados brasileiros, cuja situac¢io inconstitucional ja havia sido objeto de decisao do

Supremo Tribunal Federal.

Uma parte ainda maior das PECs das demais classificagoes tem um vicio de origem que também
se poderia considerar casuistico — no minimo, seriam desnecessdrias —, pois tratam de matérias de
lei ordindria como se merecessem o status de constitucionais.

Embora mudangas constitucionais sejam um expediente bem-vindo e necessdrio ao aprimoramento
e atualizaco do texto a novos desafios do pais, hd riscos que precisam ser equacionados. A falta de
aderéncia das propostas com as plataformas eleitorais representam um déficit grave de nossa democracia
que merece ser salientado. O comportamento oportunistico e as regras casuisticas elevam o risco
de a fragmentacio e a incoeréncia tornarem-se ainda maiores no arcabougo institucional brasileiro.

DUAS POSSIVEIS SOLUCOES PARA O PROBLEMA

E urgente e relevante racionalizar e democratizar o debate sobre as emendas constitucionais e sobre
a tramitagdo de PECs. Dois primeiros passos poderiam ser tomados nesse sentido.

O primeiro seria o de impedir que iniciativas legislativas que podem figurar como projetos de
lei sejam apresentadas como PECs. Embora a Constitui¢ao da Republica seja, reconhecidamente,
bastante analitica (detalhista), o problema maior que se configura nao ¢ esse. E o risco de a Carta
tornar-se cada vez menos principioldgica e cada vez mais casuistica, uma colcha de retalhos recosturada
insistentemente gragas a banalizagao do processo de emendamento.

As Comissoes de Constituicao e Justica (CCJs) tém a atribuicao de verificar a constitucionalidade
das matérias submetidas a aprovacio legislativa, inclusive as ECs, mas nao existe impedimento expresso
de que iniciativas que podem ser objeto de projetos de lei sejam apresentadas como proposta de
emenda, pois nao hd vedagao constitucional nesse sentido.

A especificacio de alguns impostos e contribui¢oes;” da forma de contratagio e remuneragio
de algumas poucas categorias do servigo publico; das condigoes de estabilidade do empregado
eleito para cargo de dire¢do de comissoes internas de prevengio de acidentes — o que poderia estar
na Consolidagao das Leis Trabalhistas (CLT); entre tantos outros, sao exemplos de assuntos que
poderiam ser regulados por lei, mas foram parar na Constituigio. Sem questionar o mérito de tais
matérias estarem ou nao dispostas de forma acertada, estao no lugar errado.

Uma providéncia ainda mais fundamental seria a de se exigir que propostas de emenda
constitucional sejam submetidas a algum tipo de consulta popular prévia — elei¢oes presidenciais,

9. 0 Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), por exemplo, ndo constava do texto constitucional até ser incluido
pela EC n° 31, de 2000. A Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (Cide) foi criada pela Lei n° 10.336, de 2001 e
constitucionalizada pela EC n® 42, de 2003. Os dispositivos da EC n¢ 42 (Cide) poderiam ser plenamente admitidos em alteracdo da
Lein® 10.336/2001, tanto que constam redundantemente na Lei n2 10.866, de 2004. O exemplo dessas matérias da ordem tributaria demonstram
0 quanto o texto constitucional tem se afastado do principio de que uma constituicdo néo cria tributos, apenas autoriza a sua instituicdo por lei.
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plebiscito ou referendo — ou originadas de projetos de iniciativa popular. A elei¢ao presidencial poderia,
assim, ser valorizada enquanto forma de consulta popular.

Desde 2009, o Cédigo Eleitoral (Lei n® 9504/1997, Artigo 11, § 12, inciso IX) passou a exigir
a apresentagao de programa de governo como um dos requisitos para o registro de candidatos a
prefeito, governador e presidente da Republica (Brasil, 1997). Porém, os programas tornaram-se tao
anddinos que sua apresentagio passou a representar quase mera formalidade, vazia de significado.

A obrigacio de que propostas de alteragio da Constituigao constem das plataformas, para que
possam prescindir de outros requisitos de consulta popular para a sua aprovacio, serviria para reforgar
a distin¢ao entre os candidatos e as campanhas e permitiria que os eleitores decidissem sobre o que
querem e o que ndo querem de seus governos. Tais propostas, ainda assim, precisariam ser apreciadas
normalmente pelo Congresso Nacional, respeitar o quérum qualificado e a sistemdtica de votagao
atualmente prevista pela Constituigao. Todavia, uma vez aprovadas no Congresso, estariam prontas
para a promulgacio, sem a necessidade de serem submetidas a nova consulta.

Os parlamentares, por sua vez, passariam a contar com duas opgoes de tramitagio e aprovagio
de emendas. Uma delas seria transformar suas propostas em projetos de iniciativa popular, o que
incentivaria a que dedicassem parte significativa de seu tempo nao s a convencer outros parlamentares,
mas, antes, a convencer eleitores. Atualmente, muitos politicos e partidos resumem seu trabalho de
convencimento a persuadir eleitores a votar em um niimero — o de candidato. Os processos de consulta
popular mantém o protagonismo do Legislativo e dos partidos, previstos pela Lei n® 9.709/1998,
que regula a convocacio de plebiscitos e referendos e a tramitagao dos projetos de iniciativa popular.

Outra op¢ao seria a de requerer que PECs de iniciativa do Executivo ou do Legislativo,
quando nao fossem chanceladas previamente por alguma consulta popular, se submetessem a
referendo. Mais uma vez, estaria plenamente garantido o protagonismo do Legislativo e dos partidos,
conforme determina a Lei n® 9.709/1998, inclusive no que se refere a assegurar o acesso aos meios
de comunicagao dos partidos politicos e das frentes suprapartiddrias organizadas pela sociedade civil
para o debate da matéria em questao.

Como o calendirio eleitoral brasileiro produz eleigoes a cada dois anos, haveria a possibilidade
de que propostas nao incluidas na plataforma eleitoral presidencial também pudessem ser apresentadas
ao Congresso posteriormente e submetidas a referendo. Isso daria a chance de tornar o processo de
formulagao e debate de emendas mais transparente do que ¢é atualmente.

A férmula de simplesmente se confiar em uma supremacia do poder de agenda do Executivo,
na desideologizagao da agenda publica e na neutralizacao de “constrangimentos eleitorais”
(Melo, 2002) nio levou a uma situagio de maior robustez constitucional, muito pelo contrdrio.

A Constituigao Federal segue um processo acelerado de desconfiguracio.

Embora mudangas constitucionais sejam um expediente bem-vindo e necessdrio ao aprimoramento
de seu texto e a atualizagio dos desafios do pais, hd riscos que precisam ser equacionados, principalmente
o do comportamento oportunistico, das regras casuisticas e da total fragmentagao e incoeréncia que
podem tomar conta do arcabougo institucional brasileiro. Se o Brasil nao pode ficar estacionado em
1988, ficar estacionado em um lugar diferente a cada ano também nao parece ser uma boa solugio.

Reformas constitucionais alteram drasticamente a organizagio do Estado, a vida do pais e a “sorte”
de seus cidadaos. Se as urgéncias e crises sao argumentos constantes, a parcimonia também deveria sé-lo.
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1 INTRODUCAO

Este artigo ¢é resultado de debates ocorridos no Observatério de Direitos e Politicas Pablicas do
Ipea. Trata-se de uma atividade iniciada em 2016, que redne técnicos desta Instituicao, os quais
acompanham e analisam decisdes governamentais e politicas publicas, com vistas a observar as
mudangas institucionais e politicas que afetam o exercicio dos direitos de cidadania (civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais), inscritos na Constituicio Federal de 1988.

Sob o foco desse Observatério, estao decisoes ¢ medidas adotadas pelos trés poderes da Republica —
Executivo, Legislativo e Judicidrio — as quais, direta ou indiretamente, venham a incidir sobre
o contetido daqueles direitos, ou sobre as condi¢oes do seu exercicio, pela populagio brasileira.

Considerando as mudancas institucionais ocorridas nos dois tltimos anos (2015 e 2016),
notadamente aquelas que promoveram o rearranjo do organograma do governo federal, este texto visa
discutir o sentido das alteragoes promovidas e seus impactos sobre o conjunto de direitos mencionados.

2 ORGANIZACAO MINISTERIAL: PRIORIZACAO DE AGENDAS E PRESIDENCIALISMO MULTIPARTIDARIO

O ndmero de pastas ministeriais tem sido objeto de indmeros debates no Brasil, muitos dos quais
orientados pela premissa de que a quantidade de ministérios agrava o déficit publico, pela quantidade
de funciondrios e de cargos de dire¢io e assessoramento demandados para seu funcionamento.
De acordo com essa premissa, quanto menor o organograma governamental, melhor o governo,
posto que mais austero e menos custoso aos cofres publicos.

Contudo, para além de ordenar fungoes estritamente administrativas, a composi¢ao de
ministérios (ou gabinetes, no caso de governos parlamentaristas) possui cardter politico, cumprindo:
i) a funglo simbdlica de apresentar ao publico externo e ao governo as prioridades de sua agenda; e
ii) a fungao pragmdtica de conferir representatividade as diversas forgas politicas (principalmente,
partidos) que apoiam o governo.

1. Este texto foi elaborado pelos autores, com base em insumos apresentados em seminarios, pelos participantes do projeto Observatrio de
Direitos e Politicas Publicas, do Ipea. Erros e omissdes, como de praxe, sdo de responsabilidade exclusiva dos signatarios do artigo.

2. Técnico de planejamento e pesquisa do Ipea.
3. Técnica de planejamento e pesquisa do Ipea.
4. Técnico de planejamento e pesquisa do Ipea.
5. Técnica de planejamento e pesquisa do Ipea.
6. Técnica de planejamento e pesquisa do Ipea.
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Esta segunda fun¢do tem sido recorrente objeto de andlise pela academia brasileira, dadas as
caracteristicas peculiares do presidencialismo brasileiro, instituido pela Constitui¢ao Federal de 1988.
Conforme aponta Lopez (2015),

o presidencialismo multipartiddrio brasileiro requer negociagio bem-sucedida para que o presidente
consiga formar e manter coalizdes partiddrias majoritdrias. Embora existam divergéncias quanto ao
tipo e volume de recursos necessdrios para cimentar a coalizao de apoio, é consensual que a divisao
de cargos, a alocacio de verbas do orcamento, em suas diferentes formas (emendas parlamentares,
alocagao discriciondria de recursos orgamentdrios sob a jurisdigio dos ministérios para estados e
municipios), e 0 acordo sobre algumas politicas ptiblicas sdo os recursos centrais para alcancar aquele objetivo

(Lopez, op. cit. p. 17).

Por sua vez, o tema da func¢ao simbdlica dos gabinetes presidenciais perdeu um pouco do seu
apelo na literatura recente. Nao obstante, na conjuntura atual, vale a pena retomé-lo, tendo em
vista as reformas ministeriais ocorridas no pais em 2015 e 2016, que vieram a suprimir ministérios
e secretarias, reordenando fun¢des e competéncias entre pastas; e, aparentemente, prioridades do Estado.
Como argumenta Amorim Neto (1994),

a politica seguida por um presidente na montagem de seu gabinete pode ser extremamente reveladora
da forma com o que o chefe do Executivo tenciona lidar com as demais forcas politicas relevantes
do pais, pois a0 nomear os membros do primeiro escaldo do governo, um presidente sinaliza para o
sistema politico a que interesses ele é mais sensivel e que interesses ele pretende excluir dos centros de
decisao. Ademais, o processo de formagao de gabinete no presidencialismo pode afetar a estabilidade
da relagao do Executivo com o Legislativo e com os partidos (Amorim Neto, 1994, p. 9).

3 REFORMAS MINISTERIAIS NOS GOVERNOS LULA E DILMA: EXPANSAQ E RETRACAO

Desde sua estreia, em 2003, os governos das coalizoes lideradas pelo Partido dos Trabalhadores (PT)
caracterizaram-se por manterem um amplo por#fdlio de pastas ministeriais, seja pela necessidade de
neles abrigar os diversos partidos politicos de sua base,” seja por seu propdsito de dar destaque, em sua
estrutura ministerial, a temas caros a plataforma politica sobre a qual se elegeram e aos movimentos
sociais que o apoiavam.

Nesse contexto, foram criados diversos ministérios e secretarias destinados ora a implementar, ora
a consolidar uma agenda de direitos da populagao que, previstos na Constituicio de 1988, ainda estavam
pendentes de efetiva¢do — notadamente, um conjunto de direitos sociais ¢ humanos, bem como das
“minorias” e dos grupos socialmente vulnerdveis (como os das pessoas com deficiéncia, por exemplo).

Assim surgiram o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome (MDS),
o Ministério das Cidades (MCid); além das Secretarias Especiais de Direitos Humanos (SDH),
de Politicas para as Mulheres (SPM) e de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR) — estas tltimas,
diretamente vinculadas a Presidéncia da Republica e, portanto, dotadas de szazus ministerial.
Sob a mesma inspiragao, mantiveram-se, como pastas especificas, os ministérios da Satide, da Educago,
da Cultura, do Desenvolvimento Agrdrio e da Previdéncia Social.

7. Como € sabido, estas coalizbes contavam com uma miriade de pequenos partidos, a diferenca das que compuseram os governos anteriores,
constituidas por, principalmente, trés grandes partidos: o PSDB, o DEM (antes, PFL) e o PMDB.




RerormAs MIiNISTERIAIS RECENTES E IMPACTOS NA AGENDA DAS PoLiticAs PUBLICAS BRASILEIRAS

23

Tal arranjo lograria éxito na implementacio de politicas sociais de grande alcance, desde aquelas
destinadas & garantia de renda da populagao (como o Programa Bolsa Familia) até a expansao da oferta
habitacional para familias de baixa renda (como o Programa Minha Casa Minha Vida); passando
pelo apoio a pequena produgio agropecudria (por meio de programas como o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos do Governo
Federal — PAA). Também se destacou a ampliagio das agoes de promogao cultural capitaneadas pelo
Ministério da Cultura (Barbosa da Silva; Ribas, 2016).

Por outro lado, pastas como as da Igualdade Racial, de Politicas para as Mulheres e dos Direitos
Humanos, ainda que destacadas na estrutura ministerial, ndo chegaram a receber recursos e nio
tiveram espago e apoio presidencial suficientes para garantir o pleno desenvolvimento de seus planos
e projetos. O mesmo pode ser dito quanto ao Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, no que se
refere, a0 menos, ao objetivo de implementagio da reforma agrdria.

A partir de 2015, com a intensificacdo da crise fiscal do Estado e a eclosio da crise politica
do governo de Dilma Rousseff, retorna as manchetes dos jornais a tese do superdimensionamento
ministerial e seu impacto negativo nas contas publicas, dando ensejo a uma primeira tentativa de
redugio do nimero de érgaos governamentais (Brasil, 2015).

Essa reforma veio a diminuir o nimero de ministérios e de secretarias com status ministerial,
entre os quais, varios daqueles que haviam sido criados (ou mantidos) para conferir centralidade as
pautas sociais. As pastas do Trabalho e da Previdéncia Social foram fundidas no novo Ministério do
Trabalho e da Previdéncia Social, assim como ocorreu com as secretarias de Politicas para as Mulheres,
de Politicas de Promogao da Igualdade Racial e de Direitos Humanos, todas reunidas no novo
Ministério das Mulberes, da Juventude, da lgualdade Racial e dos Direitos Humanos (MM]JIRDH).

Desde entio, tornou-se evidente a perda de prestigio desses temas (e das politicas correlatas)
na agenda governamental, frente a tese preponderante de que um eventual ajuste nas contas publicas
passava pela redugao do gasto social.

4 A REFORMA MINISTERIAL DE 2016

Quando da suspensio do mandato da ex-presidenta Dilma Rousseff, em maio de 2016, nova reforma
ministerial foi implementada pelo governo interino, por meio da Medida Proviséria n°® 726/2016
(Brasil, 2016a), a qual, ante o efetivo impedimento da presidente, foi convertida na Lei n® 13.341/2016
(Brasil, 2016b). Alegando os propésitos de “propiciar melhor organicidade, sistemdtica e eficiéncia
as atividades desempenhadas”, e de criar “condigées para a diminui¢ao das despesas publicas”
(Brasil, 2016c¢, s/n), novas fusoes e, mesmo, a elimina¢io de ministérios e secretarias, foram entio
efetuadas, sendo as competéncias destes redistribuidas entre as pastas que permaneceram.

Para efeito de corte imediato de gastos, a Lei n® 13.341/2016 eliminou cinco cargos de ministro,
trés cargos de secretdrios-executivos e um cargo de secretdrio-especial, além do cargo de chefe da
Casa Militar. Paralelamente, o Decreto n° 8.785/2016 (Brasil, 2016d), editado no mesmo dia, impos
a reducio de 3.384 cargos do Grupo de Diregao e Assessoramento Superior (DAS) e 823 fungoes
gratificagdes e cem gratificagdes.
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A economia anual prevista com essas redugées alcangaria pouco mais de R$ 230 milhoes,
conforme o mesmo decreto. De todo modo, é fato que nao se deve esperar da eliminacio desses
cargos uma economia de recursos muito significativa, principalmente em face de uma despesa ptblica
federal que ¢ da ordem de trilhées de reais.®

Por outro lado, o novo “enxugamento ministerial”, agora promovido, implicou uma ainda
mais notdvel alteracio da configuragio do governo, no que diz respeito aos érgaos criados na década
anterior e a agenda de politicas que lhes correspondia.

O quadro 1 apresenta as mudangas realizadas no organograma do governo federal em 2016,
no que se refere aos drgaos afetos as politicas sociais e as de direito.

QUADRO 1
Mudancas selecionadas na organizacdo do governo federal®
Pastas existentes em 2015 | Mudancas promovidas em 2016
Ministério da Justica Unificados no Ministério da Justica e Cidadania
Ministério das Mulheres, da Juventude, da Igualdade Racial (com excecdo das competéncias sobre politicas para a Juventude, que foram
e dos Direitos Humanos transferidas para a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica)

Transformado em Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério (MDSA).
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome  Para ele, foram transferidos o Conselho de Recursos do Seguro Social e o
Instituto Nacional de Seguro Social (INSS)
Inserido na Casa Civil da Presidéncia da Republica, para a qual foi transferida
a Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario e o
Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (Decreto n° 8.865/2016)
(Brasil, 2016f)
Transformado em Ministério do Trabalho. Além das transferéncias de alguns de
seus 6rgdos para 0 MDSA, ja mencionadas, foram realocados, no Ministério da
Fazenda, a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc);
o Conselho Nacional de Previdéncia Complementar; a Camara de Recursos da
Previdéncia Complementar; o Conselho Nacional de Previdéncia e a Empresa de
Tecnologia de InformacGes da Previdéncia (Dataprev)
Fonte: MP n2 726/2016, Lei n® 13.341/2016 e Decreto n° 8.865/2016.
Elaboracdo dos autores.

Ministério do Desenvolvimento Agrério

Ministério do Trabalho e da Previdéncia

Conforme apresentado no quadro 1, desde maio de 2016, a politica previdencidria foi desvinculada
da politica trabalhista, tornando-se objeto de uma Secretaria da Previdéncia, inscrita no organograma do
Ministério da Fazenda. Os 6rgaos que originalmente compunham o Ministério da Previdéncia Social,
fundidos a pasta do Ministério do Trabalho poucos meses antes, foram novamente redistribuidos,
sendo divididos entre a Fazenda e o novo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério.

O total desaparecimento do tema da Previdéncia Social da estrutura ministerial chama atengao
pelo fato de que raras vezes ele esteve ausente dos arranjos ministeriais brasileiros, ao longo da histéria,
simbolo que é do pacto nacional em torno da Seguridade Social, uma constru¢do iniciada hd mais
de 90 anos e reiterada na Constituicao de 1988.

8. A despesa total fixada de 2017 prevista nos orcamentos Fiscal e da Seguridade Social é de R$ 3,4 trilhGes (Brasil, 2016e).

9. Em complementacdo ao quadro 1, vale registrar que, embora a MP ne 726/2016 tivesse extinguido também o Ministério da Cultura (MinC),
transferindo suas atribuicdes para o Ministério da Educacdo, essa decisdo desencadeou um forte movimento popular em defesa do MinC,
0 que acabou levando a sua reversdo em menos de um més — por meio da MP ne 728/2016 (Brasil, 2016g). Destaca-se também
a juncdo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo com o Ministério das Comunicagdes. Ha outras mudancas ministeriais relevantes,
mas ndo tratadas no texto, que podem ser vistas no texto da Lei n® 13.341/2016.
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No Ministério da Fazenda também foram alocados a Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (Previc), o Conselho Nacional de Previdéncia Complementar, a Cimara de Recursos
da Previdéncia Complementar, o Conselho Nacional de Previdéncia Social' e a Empresa de Tecnologia
e Informagoes da Previdéncia Social (Dataprev). Curiosamente, dos nomes destes dois tlltimos 6rgaos
foi suprimida a palavra social, reiterando a indicagao de uma perda de prestigio da previdéncia como
politica social, e de sua subordinagao a agenda da politica econémica.

A transferéncia do braco executivo da Previdéncia — o INSS — para o novo Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario, embora nao esclarecida oficialmente, cumpre talvez o propésito
de reunir, em uma s pasta, as politicas de garantia de renda, executadas por meio do pagamento de
beneficios monetdrios contributivos (aposentadorias e pensoes, rurais e urbanas) e nao contributivos
(Beneficio da Prestacao Continuada da Lei Organica da Assisténcia Social — BPC e Bolsa Familia),
até entao separadas entre os Ministérios da Previdéncia (beneficios contributivos) e Desenvolvimento
Social (nao contributivos). Entretanto, separar o nicleo decisério das politicas de previdéncia do
seu respectivo 6rgao executivo, o INSS, nao condiz com o propésito de organicidade propalado.

A incorporagio do MDA pela Casa Civil'! — pasta que conduz os assuntos estratégicos do governo —
também surpreende. Primeiramente, cabe considerar que extingao do Ministério do Desenvolvimento
Agrério pode vir a comprometer o arranjo institucional dedicado as politicas de seguranga alimentar
e de estimulo a produgio e ao consumo da populagio rural. Tal institucionalidade, fundamental para
a inclusao do direito a alimentagao na Constituigao Federal (Brasil, 2010) e pela Lei da Agricultura
Familiar (Brasil, 2006), expressava o reconhecimento da importincia da agricultura familiar como
ocupagio predominante dos trabalhadores do campo, e para a produgao de alimentos no pais.

Para dar conta de suas novas tarefas, a Casa Civil passou a contar com a nova Secretaria
Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrdrio. Mas, principalmente, incorporou
o Instituto de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra), com todas as funcoes de gestao fundidria,
inclusive demarcagao de terras indigenas e quilombolas. Tal movimento sugere que, no Amago desta
nova configuragio, reside a intencio do governo de trazer para o locus de suas decisoes estratégicas,
as questdes relativas aos conflitos fundidrios no pais.

Por fim, as politicas voltadas para as mulheres, negros e direitos humanos, tiveram seu stazus
ainda mais rebaixado na reforma ministerial de 2016, ao terem sido alocadas no segundo escalao
(secretarias especiais) do Ministério da Justi¢a e Cidadania. Desde entdo, fica enfraquecida sua
participagdo em instancias decisérias interministeriais, em que essas agéncias atuavam para induzir
suas pautas transversais em meio as politicas setoriais, como Satdde, Educa¢io, Cultura etc.
Reforgando essa tendéncia, com a extingao do Ministério das Mulheres, da Juventude, da Igualdade
Racial e dos Direitos Humanos, o Decreto de 22 de junho de 2016 (Brasil, 2016h) transferiu sua
dotagdo orcamentdria prevista para 2016 para a Presidéncia da Republica. Ocorre ai um efetivo
retrocesso dessas pautas, e das politicas pablicas que delas derivam, & mesma configuragao institucional
do inicio dos anos 2000.

10. Conselho quadripartite, formado por representantes dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do préprio governo,
criado pela Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991 (Brasil, 1991).

11. A MP n° 726/2016, assim como a Lei n® 13.341/2016, transferiram o MDA para o novo MDSA. Porém, o Decreto n° 8.865/2016 o deslocou
para a Casa Civil.




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 10 | JuL.-Dez. 2016

26

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto procurou argumentar que, desde o inicio do segundo mandato da ex-presidente Dilma
Rousseff, reformas ministeriais tém sido realizadas com o alegado propésito de reduzir a méquina
do governo e, por consequéncia, cortar gastos ptblicos; mas que, diferentemente, entende-se que
a economia alcangada com essas medidas, por si s6, ndo tem quase impacto no déficit pablico,
dada a pouca representatividade da despesa evitada frente ao orgamento nacional.

Ademais, sugere-se que essas reformas caminharam no sentido de reduzir a importincia
simbdlica de vdrios drgaos que, no inicio dos anos 2000, haviam sido criados para conferir relevancia
e prioridade as politicas voltadas ao combate as desigualdades sociais e a garantia de direitos
da populagao, previstos na Constitui¢ao de 1988.

A guisa de conclusio, vale lembrar que, se é fato que agendas de politicas publicas estao em
permanente disputa na sociedade e no Estado, a perda de espacos institucionais — que estiveram a servigo
das pautas sociais — pode conduzir a reversao dos direitos jd implementados e assegurados a populacio,
ou ao definitivo descarte das esperangas de que aqueles ainda nio assegurados venham a sé-lo.
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RENUNCIA DE ARRECADACAO FISCAL EM SAUDE: O CASO AUSTRALIANO

Carlos Octavio Ocké-Reis'

1 INTRODUCAO

Alguns paises como Austrélia, Brasil, Canadd e Estados Unidos oferecem incentivos governamentais
aos seus contribuintes, mediante reducio de impostos, para o consumo de planos privados de satide
(Ocké-Reis e Marmor, 2010; Mossialos e Thomson, 2002).

Tais incentivos — conhecidos como gastos tributdrios ou gastos indiretos — podem reforgar tanto
a politica de contengao de custos no setor publico, quanto promover a rentabilidade do setor privado,
ou, ainda, compensar os efeitos negativos da carga tributdria e do “abuso do usudrio” (Pauly, 1986).

Para outros autores, esses incentivos podem, também, prejudicar o sistema publico:
i) os prestadores nao tém incentivos para reduzir os tempos de espera nos servigos publicos, a fim
de aumentar a demanda por servigos privados; 77) o financiamento privado acaba aumentando a
demanda por servigos publicos de saide como efeito indireto da utilizagao dos servicos privados

(Stabile, 2001).

Em paises onde o mercado de planos ¢ inexpressivo, sem poder econdmico para pressionar
o governo ou para financiar campanhas eleitorais, a rentincia fiscal foi ou ¢é residual ou localizada,
como no caso da Inglaterra, Alemanha e Franca —, que possuem sistemas organizados de acordo com
os modelos de seguridade e de seguro social (OECD, 2004). Na Inglaterra, a rentincia foi extinta
para os idosos em 1997: em tese, para permitir acesso mais rapido pela via do mercado, o governo
estimulou a compra de seguros privados, os quais, na verdade, cobriam servigos ja oferecidos pelo
National Health Service (Emmerson et al., 2001). Desde entio nio houve nenhum incentivo, dado
que o mercado de servicos de satide ¢ demandado pelos empregadores e pelos individuos localizados
nos estratos superiores de renda. Na Alemanha, agrega-se a isso, nao existem subsidios fiscais para a
compra de planos, nos quais as pessoas podem escolher entre a participagao no sistema publico ou
privado. No entanto, uma vez escolhido o sistema, o segurado nio pode utilizd-los simultaneamente
(Wendt; Frissina; Rothgang, 2009; Rothgang; Schmid; Wendt, 2010). Os gastos com seguro social
(incluindo pensoes) sao dedutiveis da base de cilculo do imposto a pagar, mas é um montante
limitado (Mossialos e Thomson, 2002). Na Franca, no inicio dos anos 2000, o governo introduziu
um mecanismo de financiamento publico para complementar a cobertura de planos de satde, restrito
tao somente aos individuos de baixa renda (OECD, 2004).

Considerando o tamanho do mercado de planos de satde, a rentncia fiscal em satide operada no
caso australiano — menos transparente do que outra forma de gasto social — nos parece especialmente
relevante investigar, porque, como no Brasil, a0 seu modo, acabou ajudando o governo a obter apoio
dos estratos de alta renda, dos prestadores privados e dos planos de satide, sem enfrentar a resisténcia
politica dos cidadaos e dos trabalhadores em defesa do medicare (Spies-Butcher e Stebbing, 2009).
Dessa maneira, aprender eventuais licoes no exame desse caso, pode ajudar-nos a refletir sobre os
desafios do caso brasileiro — discutidos em outro lugar (Ocké-Reis, 2014) — tarefa que se constitui
no principal objetivo deste trabalho.

1. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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Além desta introducao, este ensaio contém trés se¢oes. Na proxima se¢ao, examinamos
a experiéncia institucional australiana no tocante a rentncia de arrecadagao fiscal em sadde.
Na terceira, procuramos entender as principais carateristicas dessa experiéncia, tendo como pano de
fundo a tipologia que descreve, a partir da literatura especializada, as opgoes de politica que podem
orientar a aplicagio de tais subsidios no setor satide. E, nas consideracoes finais, apontaremos a
singularidade da Austrdlia em relagdo ao Brasil, Canadd e Estados Unidos.

2 0 CASO AUSTRALIANO

Desde 1984, a Austrélia oferece, por intermédio do medicare, assisténcia médica a toda populagio,
mas isso ndo impediu o fortalecimento do mercado de planos de satde, que contou com pesados
incentivos fiscais do governo australiano.

Além da receita de impostos, o medicare australiano é custeado com 1,5% da renda tributdvel
dos contribuintes (dependendo da idade e da renda, esse percentual pode diminuir ou mesmo ser
eliminado) e com o desembolso direto do paciente (residual). Ademais, as familias, que estao situadas
no estrato superior da renda e nao possuem planos de satide, devem pagar uma taxa adicional
correspondente a 1% da sua renda tributdvel (medicare levy surchage) (Thomson ez al., 2012).

Reconhecido como seguro puiblico nacional, ele cobre ou subsidia a maioria dos bens e
servigos oferecidos pelo setor publico, incluindo internagées,” consultas, programas de sadde
publica, vacinas e remédios® (Thomson ez al., 2012).

Mas se o segurado comprar servicos hospitalares oriundos do medicare,* ele paga valores abaixo
da tabela de pregos e tem a possibilidade de escolher os prestadores e de reduzir os tempos de espera.
No tocante aos servicos ambulatoriais, o medicare reembolsa de 75% a 100% dos procedimentos.®
Apesar de os honordrios nao serem tabelados, os médicos podem cobrar do governo o preco de tabela,®
abrindo mao do copagamento do paciente (bulk billing) (Thomson et al., 2012).

Em paralelo, total ou parcialmente, os planos de satide cobrem as despesas com hospitais
privados e especializados; clinicas odontolégicas, oftalmolégicas e fisioterapéuticas; servigos
domiciliares de enfermagem, bem como cobrem os gastos ambulatoriais dos “pacientes privados”
nos hospitais publicos e privados.” Desse modo, o mercado de planos de sadde desempenha um
papel complementar e suplementar ao medicare (Duckett, 2005), atendendo metade da populagio
australiana (aproximadamente 11 milhoes de pessoas).

2. Os hospitais publicos sdo estaduais (ou dos territorios) e estabelecem orcamentos anuais compartilhados com o governo federal.

3. Como veremos a seguir, total ou parcialmente, o medicare financia a prestacdo médica ambulatorial (Medical Benefits Schedule — MBS),
bem como a provisdo de medicamentos (Pharmaceutical Benefits Scheme — PBS) nos servicos oferecidos pelo setor publico e privado de satide.

4. Desde 1953, segundo a Lei Nacional de Salde, o atendimento em hospitais publicos é gratuito, mas hoje os cidadéos australianos podem
comprar servicos tanto nos hospitais publicos quanto nos privados.

5. Com o objetivo de reduzir o desembolso direto dos individuos com servicos ambulatoriais, quando o limite anual per capita do que eles
denominam de gap expenses é atingido, o reembolso pode ser aumentado de 85% para 100% (é previsto também um aporte adicional de
recursos para os pacientes com custos catastroficos, da mesma forma que os copagamentos relativos aos gastos com medicamentos podem
ser reduzidos em determinados casos).

6. Os planos privados de salide sdo proibidos de segurar o custo da diferenca entre o Medical Benefits Schedule (atencdo ambulatorial) e
o preco cobrado pelos médicos (generalistas ou especialistas). Essa medida governamental visa, em certo sentido, regular os precos dos
servicos médicos.

7. A partir de 2007, no bojo do projeto Broad Health Cover, os planos de satide foram permitidos a cobrir novos procedimentos, entre eles,
0s servicos preventivos, as terapias ndo tradicionais, quimioterapia etc.




TrAJETORIAS INDIVIDUAIS, CRIMINALIDADE E 0 PAPEL DA EDUCAGAO

31

Além de fiscalizado por duas agéncias reguladoras — uma que defende os consumidores
(Competition Consumer Protection Agency) e outra que supervisiona os planos (Private Health
Insurance Administration Council) —, ele é tanto submetido ao regime do community-rating
(prego tnico cobrado ao segurado independentemente da sua probabilidade de adoecer), quanto a
um esquema de equalizagdo de risco entre as operadoras.® Em decorréncia de tais subsidios cruzados,
para contrabalancar a “selecdo adversa” e reduzir as filas de espera no setor publico, o governo aplicou
um conjunto de subsidios para estimular o consumo de planos de satide, registrado no or¢amento,
mas apenas garantido se os planos forem certificados pelas autoridades governamentais
(Australian Goverment b, 2013; Australian Government ¢, 2013).

Ap6s a implantagio do medicare em 1984, a propor¢io da populagio australiana coberta pelo
mercado caiu de 50% para 30% (Paolucci; Bulter; Van de Ven, 2008). Entre 1997 ¢ 1999, com o
intuito de reverter essa situagio, o governo adotou duas medidas: de um lado, permitiu, por meio da
rentincia de arrecadagio fiscal, que as familias pudessem abater 30% do valor dos prémios (premium rebate)
e, de outro, passou a desincentivar que os estratos superiores de renda’ optassem pela cobertura
exclusiva do medicare (Medicare Levy Surcharge).

Essas politicas ndo tiveram, entretanto, o sucesso esperado. Em 2000, voltado para atrair
os jovens, outro programa foi estabelecido com o objetivo de estimular a compra de seguros
hospitalares (/ifetime health cover policy). Com sua aplicagio, o mercado de planos passou a cobrir

45% da populacao (McCauley, 2004).
Em geral, como funcionam o premium rebate e o lifetime health cover policy?

Em relagao ao primeiro, para cada unidade de délar que o consumidor pagava ao plano,
o governo devolvia 30 centavos. A partir de 2005, houve descontos maiores para os idosos:
35% para os individuos entre 65-69 anos; 40% para as pessoas com 70 anos ou mais. E, a partir de 2012,
o nivel de abatimento passou a depender também do nivel de renda da familia (combinando faixa de
idade e estrato de renda). Ele pode ser, basicamente, obtido de trés formas: 7) redugio do prémio
(o “fundo de satide” cobre o abatimento); 77) ressarcimento direto ao usudrio correspondente ao valor
do abatimento pela autoridade local do medicare; iii) isengao do montante relativo ao abatimento
na declara¢ao de imposto de renda anual. No tocante ao ultimo, se um jovem deixar de comprar o
plano até completar 31 anos, ele paga 2% a mais no preco do prémio para cada ano que permanecer
sem seguro. Por exemplo, se ele adquiriu um plano com cobertura hospitalar aos 40 anos, ele pagaria
20% a mais do que se entrasse no mercado aos 30 anos. Uma vez segurado, essa penalidade surtird
efeito durante 10 anos (Australian Government a, 2013; Australian Government d, 2013).

3 CONTENCAO DE CUSTOS OU EXPANSAO DO MERCADQ?

O gasto tributdrio na Austrilia ampliou a cobertura do mercado de planos de satide australiano,
desafogou o medicare ou reduziu as filas de espera no setor publico?

Considerando a natureza duplicada e paralela do sistema de sadde australiano, os profissionais
de satde qualificados migraram para o setor privado, mantendo a pressio sobre as filas e prejudicando

8. Na Australia, a figura do resseguro funciona desde 1956. Em 2007, entretanto, esse mecanismo foi substituido pelo esquema de equalizagdo de risco
(risk equalization), que visou, basicamente, compartilhar os riscos dos altos custos hospitalares entre os planos de satide em nivel nacional.

9. Isto €, os contribuintes com renda tributavel anual superior a 77 mil ddlares australianos (Australian Government d, 2013).
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a qualidade dos hospitais ptblicos do medicare. Se esse arranjo publico/privado, que conta com a
presenca de subsidios, resultou em maior capacidade de escolha do consumidor, provocou igualmente

iniquidades, porque, por exemplo, a clientela da medicina privada tem acesso mais rdpido as cirurgias eletivas
(Duckett, 2005; McCauley, 2004).

Em 2011, houve uma reforma nacional na Austrélia, que reforcou o papel do governo federal em
relagio ao financiamento e a gestdo dos hospitais pablicos e da atengio primdria (Thomson ez 4l., 2012).
Apesar disso e das agoes para reduzir a regressividade do premium rebate, os planos de saide continuaram
sendo subsidiados para amortecer o peso da sinistralidade sobre o consumidor e, com menor éxito,
para reduzir as filas nos hospitais publicos.

Desse modo, em dire¢ao a abordagem de contencio de custos, no caso australiano, em que boa
parte da populagio economicamente ativa é coberta pelo setor privado, o governo oferece subsidios
tendo como foco a redugio das filas de espera no medicare e o funcionamento do community-rating
como base da politica regulatdria voltada para o mercado de planos.

BOX 1
Rentincia como politica publica

1. Beneficio (redugdo do imposto de renda).

2. Redugéo de imposto para os contribuintes que enfrentam gastos catastréficos com satde.

3. Saldrio indireto da populacdo economicamente ativa.

4. Contencéo de custos e reducdo das filas de espera no setor publico.

5. Patrocinio do consumo de planos privados de saude.

6. Um governo pode querer dirigir ou moldar o mercado, oferecendo determinados incentivos fiscais (questao regulatéria).
Elaboracao do autor.

Dentro dessa perspectiva, vejamos brevemente o caso canadense. L4 todos cidaddos sio
cobertos pelo medicare. Esse sistema é universal, mas nio oferece todos os bens e servigos de satde.
A cobertura privada dos servicos oferecidos pelo medicare nio é permitida,'® de modo que cerca de
dois tercos dos canadenses tém planos de sadde suplementar (23 milhées de pessoas), oferecidos em
geral por seus empregadores, abrangendo os servicos odontoldgicos, os medicamentos com prescri¢ao
médica, os cuidados domiciliares (homecare) e de longa duragao (long-term care) (Thomson, 2012;
Stabile, 2001). Em particular, o Canadd oferece um crédito no imposto de renda, que permite
ao contribuinte reduzir, na prética, seus gastos com os bens e servigos suplementares ao medicare
canadense (Matteo, 2009) chamado Crédito Fiscal de Despesa Médica Canadense (Canadian Medical
Expense lax Credit). De um lado, a presenga de subsidios no Canad4 favorece os contribuintes que
nao estao dispostos a enfrentar as filas de espera no medicare canadense. De outro, uma vez que o
medicare nao oferece atenc¢ao médica integral, o subsidio, que cobre parte do custo adicional com
sadde suplementar, pode incentivar a utiliza¢io dos servigos publicos de sadde (moral hazard), por
exemplo, as consultas médicas, aumentando os custos de certos servigos publicos (Stabile, 2001).

No caso estadunidense, os planos empresariais sao a principal fatia do mercado. Uma das
principais causas do crescimento na cobertura dos planos privados ocorreu apés ter sido garantido ao
empregador a possibilidade de abater parte do imposto em decorréncia de seus gastos com planos de

10. Em 2005, isoladamente, a Suprema Corte do Canadd decidiu que o Health Insurance Act e o Hospital Insurance Act — que sustentavam
tal proibicdo em Quebec — violavam os direitos humanos, considerando o tamanho das filas de espera observadas no medicare, contencioso
conhecido como Chaoulli case (Flood e Haugan, 2010).
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sadde dos empregados (Helms, 2009). A rentncia de arrecadagao fiscal acabou reduzindo o “preco”
do seguro pago pelos empregados dentro da firma, uma vez que os planos individuais nio sao em
geral elegiveis para isengao fiscal (as dedugdes para tais planos sao limitadas apés um determinado
limite de renda) (Furman 2008). Ademais, os trabalhadores de alta renda beneficiam-se mais do
que os trabalhadores de baixa renda, uma vez que o objetivo da rentincia é principalmente reduzir o
custo dos empregadores situados no polo dinimico da economia. Vale dizer, o projeto do ObamaCare
utilizou esse mecanismo para expandir cobertura daquele segmento populacional que estava fora
do sistema, mas a rentincia nao ajudou a controlar o crescimento dos custos da atengao a saude nos

Estados Unidos (Steuerle, 2016).

4 CONSIDERACOES FINAIS

No caso da Austrilia, como dissemos, onde boa parte da populagio economicamente ativa é coberta
pelo setor privado, o governo oferece subsidios para reduzir as filas de espera no medicare e para
sustentar o funcionamento do community-rating, como base da politica regulatéria voltada para o
mercado de planos. Por sua vez, no Canadd e nos Estados Unidos (e mesmo no Brasil), cada um ao seu
modo, os gastos tributdrios sao patrocinados especialmente para que os empregadores e empregados
(contribuintes) consumam planos privados de satde a precos acessiveis.

Em particular, considerando a natureza duplicada e paralela dos sistemas de sadde australiano
e brasileiro, a pressao sobre as filas acaba prejudicando igualmente a qualidade dos hospitais do
Sistema Unico de Satde (SUS), especialmente no chamado alto custo. Em outras palavras, como se
observa também na Austrédlia, uma vez que a clientela de medicina privada no Brasil utiliza-se dos
servigos ptblicos de alta complexidade tecnolégica, no quadro de agravamento das doengas cronicas —
diferente da crenca disseminada no mundo dos negécios —, a rentincia originada pelo setor privado
nao desafoga significativamente o SUS. Uma vantagem |4 parece ser o funcionamento do
community-rating como base da politica regulatéria dos planos privados, que ampliaria a
solidariedade geracional e atenuaria o cardter excludente dos idosos e crénicos presentes no
caso brasileiro, inspirada no modelo de experience-rating (cf. Ocké-Reis, 2013).

Ora, do ponto de vista das politicas ptiblicas em satde, o debate continua inconcluso: se os
subsidios tendem a onerar o orgamento publico, em especial quando os custos econdémicos e sociais da
sua aplicacao nos sistemas privados sao maiores do que as eventuais vantagens, existem, igualmente,
limites or¢amentdrios para o crescimento do financiamento publico, visto que o Estado nao
pode fechar os olhos em face da tendéncia de custos e precos crescentes na assisténcia médica

(Remler; Brown; Glied, 2005; Marmor; Barer; Evans, 1994).
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COMUNIDADES TERAPEUTICAS: UNIDADES DE PRIVACAO DE LIBERDADE?'

Maria Paula Gomes dos Santos?

1 INTRODUCAO

Este texto apresenta alguns achados da pesquisa realizada pela Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Institui¢oes e da Democracia do Ipea (Diest), entre 2014 e 2015, por encomenda da
Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas (Senad), intitulada “Perfil das Comunidades Terapéuticas
Brasileiras” > Comunidades Terapéuticas representam um entre vérios modelos de atengao a pessoas
com transtornos decorrentes do uso de substincias psicoativas (ou drogas), presentes no Brasil e em
diversos outros paises. Criadas por iniciativas nao governamentais, essas institui¢oes organizam-se em
residéncias coletivas tempordrias, onde aquelas pessoas ingressam e permanecem por certo tempo,
com o propésito de renunciarem definitivamente ao uso de drogas e adotarem novos estilos de vida.

O modelo de cuidado proposto ancora-se em trés pilares, a saber: trabalho, disciplina e
espiritualidade. O exercicio do trabalho é entendido como terapéutico, razio pela qual é denominado
de laborterapia; e dele espera-se o beneficio da aquisi¢ao de autodisciplina e autocontrole — disposigoes
entendidas como ausentes entre as pessoas que fazem uso problemdtico de drogas, mas necessdrias
para o seu sucesso na vida social. As praticas espirituais buscam promover a fé dos internos em um
ser ou instincia superior, vista como recurso indispensdvel, seja para o apaziguamento das dores e
sofrimentos dos individuos, seja para o seu enquadramento moral. O trabalho espiritual ancora-se
em doutrinas religiosas, especialmente as de matriz crista, mas pode prescindir delas, pois mesmo as
comunidades terapéuticas (CTs) que se declaram desvinculadas de igrejas ou organizagoes religiosas
atribuem centralidade ao cultivo da espiritualidade, como via de superagao da chamada drogadigao.

Percebendo os individuos adictos como, a um s6 tempo, doentes e moralmente fracos,
os programas terapéuticos das CTs brasileiras utilizam-se ainda de saberes origindrios do campo
médico-psiquidtrico — tais como as psicoterapias — em uma obra que pretende tratar sintomas
decorrentes do uso problemdtico de SPAs operando uma reforma moral dos sujeitos internados.

Desde 2011, em um contexto em que a sociedade e, especialmente, a midia apontavam a ocorréncia,
no pais, de uma “epidemia de crack”, o governo federal vem financiando vagas para internagao de
pessoas com problemas decorrentes do uso de drogas nessas entidades, com o propésito de desonerar
seu acesso a tratamentos. Ainda que tal epidemia nao tenha sido comprovada empiricamente,*
a edigao de um plano de combate a ela foi a resposta governamental oferecida.’

1. Este texto é parte de Nota Técnica a ser publicada pelo Ipea, sobre a mesma pesquisa e foi realizada com a colaboracdo de um conjunto
de pesquisadores bolsistas do Ipea. Ver Santos et al, 2016

2. Técnica de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.

3. 0 projeto desta pesquisa foi primeiramente apresentado no niimero 6 deste Boletim de Andlise Politico-Institucional. Ver Santos (2014).
4. Ver Bastos e Bertoni (2009).

5. Ver Plano Integrado de Enfrentamento ao Crack e outras Drogas, Decretos n® 7.179/2010 e n® 7.637/2011.
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Essa resposta, contudo, tem sido objeto de grande controvérsia entre autoridades publicas e
profissionais da drea de saide,® que criticam o modelo de cuidado implementado pelas CTs,
em func¢io do isolamento social exigido dos internos, assim como de algumas de suas préticas,
como a laborterapia e as oragoes, entre outras. Para o Conselho Federal de Psicologia (2011), essas
entidades constituem-se em verdadeiras “unidades de privagao de liberdade”.” Critica-se ainda a estreita
vincula¢io que muitas das CTs possuem com igrejas e organizagoes religiosas, acionando-se a premissa
constitucional do estado laico na tentativa de impedir o financiamento das CTs pelo governo federal.

Essa controvérsia cresce a cada ano, mesmo apés a elaboracao, pelo Conselho Nacional de
Politicas sobre Drogas (Conad), de uma Resolugao (Resolugio n. 1, de agosto de 2015), que visa
normatizar o funcionamento das CTs que se candidatam ao mencionado financiamento.®
Tal embate, para além de ter tornado extremamente conflitivo o processo de elaboragao da mencionada
Resolugao, deu destaque a um conjunto de questoes relevantes para o campo das politicas publicas
destinadas a populacoes em situagao de vulnerabilidade social, que se referem aos Direitos Humanos
e de Cidadania, bem como a j4 mencionada temdtica da laicidade do Estado brasileiro.

A pesquisa aqui apresentada foi encomendada nesse contexto e seu propésito foi levantar
informacoes sistemdticas sobre essas institui¢oes e suas préticas de cuidado, que contribuissem
para uma avalia¢io mais informada da politica de financiamento as CTs, pelo governo federal.
Para tanto, ela foi desenvolvida com base em duas metodologias: uma quantitativa — que consistiu
de um survey junto 2 amostra de quinhentas CTs, gerada a partir de cadastro com quase 2 mil entidades de
todo o Brasil;? e outra qualitativa, pela qual foram realizados estudos etnograficos em dez unidades.
O survey gerou informagoes representativas do universo dessas entidades, enquanto o trabalho de campo
etnogréfico permitiu andlises e interpretagoes sobre o cotidiano das CTs, suas rotinas e suas praticas.

O presente texto nao aborda, contudo, todos os achados da pesquisa, além de nao esgotar as
questoes relevantes acerca deste universo. Tendo em vista as limitagdes de espago desta publicacio,
optou-se por expor aqui aqueles resultados que dialogam diretamente com os questionamentos e criticas
feitos a0 modelo das CTs, a saber: o vinculo das CTs com igrejas e organizagoes religiosas (segao 2);
os métodos e priticas terapéuticas adotados pelas CTs (segao 3); e as medidas disciplinares impostas
aos internos (se¢ao 4). O texto encerra-se com algumas consideracoes finais.

2 A QUESTAQ RELIGIOSA

Entre as questoes mais controversas acerca das CTs, encontra-se a vinculagio destas a igrejas e
entidades religiosas, assim como o uso de oragdes e prdticas “espirituais” no tratamento provido.
Assim, a pesquisa buscou esclarecer em que medida essa vinculagao ocorre e que grupos ou orientagoes
religiosas predominam nesse universo. A tabela 1, a seguir, apresenta a distribuigao percentual de CTs
e de vagas, segundo a orientacio religiosa adotada nesses equipamentos, bem como a sua distribuicio
entre as macrorregioes brasileiras.

6. Notadamente, profissionais da Satde Mental, inclusive aqueles vinculados ao Ministério da Saude.

7. Criticas sistematizadas em relatdrio da Comissao Nacional de Direitos Humanos do Conselho Federal de Psicologia (2011). Ver: Conselho
Federal de Psicologia, 2011.

8. Em agosto de 2016, esta Resolucdo foi suspensa, por liminar da Justica Federal de S&o Paulo, sob a alegacdo de que, neste ato,
o Conad teria avancado sobre competéncias que seriam préprias do Ministério da Saude. Ver: Ministério Publico, 2016.

9. Cadastro elaborado em 2009, por encomenda da Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas (Senad), pelo Centro de Pesquisas
em Alcool e Outras Drogas do hospital das clinicas de Porto Alegre, em conjunto com o Laboratério de Geoprocessamento do Centro de Ecologia,
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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TABELA 1

Percentual de CTs e de vagas, segundo macrorregiao geografica e orientacao religiosa
Macrorregiao - - % vagas -

Pentecostal Missao Qutras cristas Catolica Sem orientagdo Outra Total

Vagas Brasil 34.277 4.386 2.130 21.461 15.918 5.327 83.530
Norte 3,5 0,1 0,1 1,6 0,0 1,0 6,4
Nordeste 9,8 2,7 0,2 6,4 1,1 0,1 20,2
Centro-Oeste 4,0 0,3 0,0 1,4 1,9 0,3 7,8
Sudeste 15,3 1,4 1,6 9,8 12,4 2,7 43,2
Sul 8,4 0,8 0,6 6,5 3,7 2,3 22,4
% vagas 41,0 53 2,5 25,7 19,1 6,4 100
% CTs 39,7 6,9 2,6 27,1 17,8 58 100
Média vagas/religiao 44,2 32,7 41,8 40,6 45,7 47,1 42,8

Fonte: Ipea (2016).

Como se pode observar, 41% de todas as vagas estao em CTs de orientagao pentecostal, as quais, por
sua vez, totalizam 40% do universo das CTs. J4 CTs catélicas ofertam 26% das vagas totais e representam
27% das CTs. As CTs que se declaram “Sem orientagao religiosa especifica” oferecem 19% de todas
as vagas, e representam 18% das unidades existentes no territério nacional. As CTs que mencionaram
vincular-se a “outras religioes” oferecem 9% das vagas brasileiras, representando 9% das unidades.
Por fim, as CTs de orientagao evangélica de Missio ofertam 5% das vagas totais e representam 7% das CTs.

As vagas em CTs pentecostais predominam em todas as macrorregioes do pais. As CTs catdlicas
ofertam o segundo maior conjunto de vagas, por religido, nas regiées Norte, Nordeste e Sul.
As vagas em CTs “sem orientacao religiosa especifica’ ofertam o segundo maior conjunto de vagas,
por religiao, no Sudeste e no Centro-Oeste. Esses nimeros indicam a prevaléncia de CTs pentecostais
no universo brasileiro.

Chama atengio, contudo, o significativo percentual de entidades que dizem nio possuir
orientagao religiosa especifica, ou vinculagao com qualquer Igreja (17%). Porém, mesmo entre
estas, a maior parte informa estimular a fé dos internos em um ser superior (divino) por entendé-la
como essencial ao processo de transformagio dos sujeitos. Isso sugere que o cultivo da espiritualidade
prescinde, a principio, de maior formalizacao institucional, e que o método das CTs, antes que
subordinado a igrejas ou organizagdes religiosas, encontra afinidades eletivas com estas, configurando-se
em um campo no qual igrejas procuram realizar suas obras de moralizagdo e transformacio de
subjetividades. Conforme observado em uma das CTs etnografadas,

A espiritualidade entra nio exatamente como “o tratamento”, mas parte dele: algo que dard
um tipo de sustentagdo ética para que as pessoas se recuperem tanto no interior da CT quando em
sua vida posterior (RE," grifo nosso).

3 METODOS E PRATICAS TERAPEUTICOS

A pesquisa procurou levantar e quantificar as atividades terapéuticas utilizadas no universo
das CTs brasileiras e verificar os graus de sua disseminagao, ou sua eventual heterogeneidade.
Os métodos e recursos de tratamento informados, assim como a extensio de sua utilizacio no universo
de CTs, encontram-se no grafico 1. Depois deste, o grifico 2 apresenta as atividades cotidianas
realizadas pelos internos.

10. Relatdrio Etnografico.
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GRAFICO 1
Métodos e praticas terapéuticos

(Em %)
Espiritualidade
Laborterapia
Psicoterapia em grupo
Psicoterapia Individual
12 Passos
Atividades pedagdgicas
Arteterapia
Grupo operativo
Medicamento
Amor Exigente
Outros

Fonte: Ipea (2016).

GRAFICO 2
Atividades diarias
(Em %)

Limpeza e organizagdo da CT 95
Palestras diversas 936
Atividades fisicas ou desportivas 90,7
Trabalhos de cozinha 89.5
Leitura da Biblia 89
Oragdes e cultos 88
Atendimento psicoterapico individual 84 1
Atendimento psicoterapico em grupo 824
Reunides de sentimentos 819
Trabalhos de agricultura/pecuéria 70,4
Reunides sobre os 12 passos 69,8
Oficinas de artesanato 64.5
Producdo de paes e doces 552
Oficinas de musica 49,6
Qualificagdo profissional 458
Reunides sobre o Amor Exigente 42,5
Trabalhos de construcéo civil 40,7
Oficinas de literatura 370
Aulas do ensino regular 2/.0
Oficinas de reciclagem 25,2
Venda de produtos/mercadorias 18,/
Oficinas de danca _Ji3A

0 25 50 75 100

Fonte: Ipea (2016).

Com efeito, esses graficos revelam uma expressiva convergéncia de métodos e atividades rotineiras
entre as CTs, indicando também um certo grau de padronizacio do modelo. Como se vé, o cultivo
da espiritualidade e a laborterapia sao comuns a mais de 90% das entidades, fato que confirma seu
estatuto de “métodos basilares” das CTs, conforme apresentado anteriormente.

Nao obstante, vale notar que, apesar de ser recurso terapéutico amplamente adotado, a laborterapia
aparece, no conjunto, pouco articulada a projetos e atividades de qualifica¢ao dos internos para o
mercado de trabalho: apenas 46% das CTs indicaram as atividades de qualificagdo como rotineiras.
Em uma das CTs em que se realizou trabalho de campo, esse tema foi assunto de conversa entre os
internos e a pesquisadora, conforme seu relato etnogréfico:
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O trabalho a ser realizado durante a laborterapia ¢ um dos principais motivos de reclamacio, e ¢ um
assunto recorrente entre os internos, quando estao fumando, ou conversando e tomando tereré."'
O que é discutido é que a laborterapia ¢ algo que néo serve de nada, que eles ndo aprendem coisa alguma
rastelando o terreno. Algumas vezes em brincadeiras foi dito “E ai, o que vai fazer quando sair daqui?
O que vocé sabe fazer? Rastelar?” (RE).

Observa-se que também sio muito empregadas as técnicas de Psicoterapia em grupo (88,5%)
e a Psicoterapia individual (84,5%), origindrias do campo da Satide Mental. Destaca-se ainda a
proeminéncia da aplicacao da técnica dos 12 Passos, a qual ocorre em 70% das CTs.'?

Por fim, cabe destacar o elevado percentual de CTs que admitem aplicar medicamentos aos internos: 55%.
Sobre essa pratica, vale trazer aqui um trecho de um dos relatdrios etnograficos:

O uso de psicoférmacos torna os internos mais déceis aos anseios institucionais. Benzodiazepinicos
(diazepan, por exemplo) sdo ministrados com frequéncia a internos recém-chegados, assim como
no meio do tratamento, ou quando estdo prestes a se graduar (...) Com o passar do tempo,
a tendéncia ¢ se reduzir a quantidade desses medicamentos [conhecido como desmame]. (...)
[Mas] O desmame nem sempre é bem-sucedido (RE).

4 DISCIPLINA

Sendo a disciplina um dos pilares das CTs, sobre a qual recaem muitas das criticas a0 modelo — entre as quais,
acusagoes sobre violacio de direitos humanos —, a pesquisa procurou interrogar quais atividades
eram permitidas aos acolhidos durante a internagio; bem como quais as eventuais sangoes aplicadas
por elas quando os internos descumprem as regras de convivéncia estabelecidas pela instituigao.

4.1 0 que é permitido

O gréfico 3 apresenta as frequéncias com que cada atividade foi mencionada como permitida pelo
conjunto de CTs.

GRAFICO 3
Praticas permitidas
(Em %)

Assistir TV

Receber visita de namorados/as

Receber visita de amigos/as

Usar quaisquer cortes de cabelo de sua escolha

Usar quaisquer roupas de sua escolha

Ler livros/revistas e jornais de sua preferéncia

Usar o telefone fixo da CT

Nao frequentar cultos e ceriménias religiosas

N&o frequentar os cursos oferecidos pela CT

Fumar cigarros de tabaco

Nao realizar tarefas de laborterapia

Guardar consigo seus proprios documentos

Ter acesso a internet

Usar celulares préoprios ou de visitantes

Ter relacionamentos sexuais com seus/suas esposos/as ou companheiros/as
Ter relacionamentos sexuais com os demais residentes

Fonte: Ipea (2016).

11. Espécie de mate, tomado frio, em cuias semelhantes aquelas usadas para o chimarréo gaticho. O tereré, por seu turno, é mais tradicional em Mato Grosso.

12. Difundida pelos grupos de alcodlicos anénimos, foi introduzida, com aparente sucesso, em clinicas privadas de tratamento a dependéncia quimica,
ja nos anos 1980.
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Assistir TV parece ser a atividade mais amplamente autorizada por essas institui¢oes.
Contudo, a pesquisa de campo revelou que essa autorizagao nio é incondicional, uma vez que nem
sempre os acolhidos tém acesso irrestrito a toda a programacao veiculada por emissoras de TV.
Em algumas das institui¢oes pesquisadas, s6 é permitido assistir a programas religiosos ou a noticidrios
e jogos de futebol, em hordrios previamente estabelecidos. H4 ainda casos em que a TV da CT ¢
utilizada apenas para a transmissao de filmes e videos selecionados por coordenadores e monitores.
Sobre os critérios de selecao dos programas, vale resgatar aqui o registro da pesquisadora de campo, quando,
durante sua permanéncia em uma CT, escolheu um filme (em DVD) para assistir junto aos internos.

Uma noite escolhi um filme, que foi considerado inadequado para o momento. Eu nao queria ver
um filme sobre Moisés, entdo escolhi outro. O argumento do terapeuta [sobre o filme escolhido]
era de que o filme era puro gatilho. Que eles iam sonhar com todas as coisas que aparecem no
filme, sobre uso de drogas, prostituigao, perda de controle, obsessao. Era necessério ver algo calmo
(RE, grifo nosso).

Chamam ateng3o, ainda, algumas restri¢des como, por exemplo, as que se referem ao corte de
cabelo e as roupas dos internos. Trinta e trés por cento das CTs nao admitem que estes usem cortes
de cabelo de sua prépria escolha, e 38% nao permitem o uso de roupas de sua preferéncia.
As restrigdes parecem ainda mais severas para as mulheres. Como observado em campo, em uma
CT feminina, “F proibido o uso de blusas e vestidos decotados e sem manga, ou saias, vestidos e
shorts acima do joelho. Se houver roupas assim, os familiares retornam com elas” (RE).

Por fim, é ainda mais surpreendente que em apenas 14% das CTs os acolhidos sejam autorizados
a guardar consigo os préprios documentos. Conforme constatado em uma das CTs pesquisadas:

No momento da admissdo, deviam ser entregues a coordenacio da CT os documentos pessoais
da pessoa que iria se submeter ao tratamento. (...) Ao deixar a pessoa na instituigao, o responsavel
assina um “termo de adesao”, em que sio reiteradas as cliusulas do contrato anteriormente citado.
(...) A tltima cldusula informa que, no caso de evasio da residente (saida da CT sem autorizagio
dos familiares), seus pertences e documentos ficardo retidos na instituigao até que o responsavel
que assinou o termo vé buscd-los (RE).

Essas praticas ferem direitos individuais (2 privacidade, 4 identidade e a livre circulagio), tendo sido,
inclusive, proscritas pela Resolugao n° 1 do Conad (Artigo 6° XII; Artigo 82, I e III).

Por fim, também ¢ digno de destaque o baixo percentual de CTs que permitem que os acolhidos
mantenham relagdes sexuais com seus parceiros (6,3%) e com os demais residentes (0,8%), revelando
que a interdigao a sexualidade dos acolhidos é um padrio também universal.

4.2 Sancoes

O gréfico 4 fala das medidas adotadas em caso de descumprimento das regras de convivéncia
estabelecidas. As sangdes mais declaradas pelas CTs, como aplicéveis, foram: i) adverténcia oral (89%);
ii) comunicagdo a familia ou pessoa de referéncia (69%); e iii) adverténcia por escrito (58%).
A grande frequéncia com que as CTs revelam lancar mao de comunicados a familia, ou pessoa
de referéncia, atesta a condi¢do de tutela a que sao submetidos os internos, por serem vistos como
incapazes de se responsabilizar por seus destinos.
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GRAFICO 4
Sancoes por descumprimento das regras de convivéncia

(Em %)
Adverténcia oral
Comunicacdo a familia ou pessoa de referéncia
Adverténcia por escrito
Realizacdo de leituras e reflexdes sobre o ocorrido
Suspensdo de atividades de lazer por algum tempo
Suspensdo de passeios e saidas em grupo por algum tempo
Suspensdo de contatos telefonicos com familiares e amigos/as
Aumento temporario das suas atividades de laborterapia
Outros

Afastamento temporario dos/as demais acolhidos/as

Fonte: Ipea (2016).

Embora pouco mencionadas, trés sangoes chamam atencio, pelo simples fato de terem recebido
alguma mengdo: i) a suspensao de contatos telefénicos com familiares e amigos (praticada por
22% das CTs); 77) o aumento tempordrio das atividades de laborterapia (mencionado por 16%);
e 7ii) o afastamento tempordrio dos demais acolhidos (mencionado por 7,5% das CTs). Considerando
que essas medidas nao resultam em beneficios de qualquer natureza para os internos, sua adogao
parece indicar, antes, a presenga de uma perspectiva punitivista em algumas das entidades pesquisadas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os dados apresentados confirmam a centralidade do tripé rrabalho-disciplina-espiritualidade
no modelo de cuidado das CTs, revelada pela adogao da laborterapia e do cultivo da espiritualidade
em mais de 90% das unidades. Também ¢ significativa a adogio de métodos e técnicas originadas no
campo cientifico, tais como a aplicacao de medicamentos e as psicoterapias, individuais ou em grupo.

Os dados confirmam também a prevaléncia de CTs vinculadas a organizagoes religiosas, com
destaque para as de denominagio pentecostal. Outrossim, pode-se dizer que, diferentemente do que
¢ mais comumente difundido, o modelo das CTs nao visa primordialmente a conversio religiosa
dos internos, mas a sua conversdo moral. O apoio da religido e, mais amplamente, do cultivo da
espiritualidade, sao tidos como aliados poderosos, seja na protecio contra recaidas, seja na fixagao
de uma ética de conduta para individuos considerados desregrados.

Preliminarmente, pode-se concluir que ideia das CTs como “unidades de privacao de liberdade”,
tal como posta pelo Conselho Federal de Psicologia (0p. cit.), talvez seja um pouco exagerada.
Contudo, alguns aspectos disciplinares do modelo, sugeridos pelo survey e pelas etnografias, indicam
a presenga de restri¢oes importantes, algumas delas em um pequeno conjunto, outras em um grupo
grande de CTs. Sio elas: 7) a imposi¢ao de cortes de cabelo especificos e de modelos de roupas;
i7) a interdi¢ao de telefonemas; 7ii) a reten¢ao dos documentos dos internos. Encontrou-se também
CTs que sancionam comportamentos desviantes por meio de proibi¢ao tempordria de atividades de
lazer e, ainda que com menor frequéncia, do aumento das atividades laborterdpicas e do afastamento
tempordrio do infrator dos demais internos — ou seja, o isolamento no isolamento.
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Justificadas como medidas necessarias & reforma moral dos internados, essas restri¢oes contradizem,
efetivamente, alguns dos direitos civis e humanos consagrados pela Constitui¢ao de 1988,
assim como os protocolos de cuidado a usudrios de 4lcool e drogas do Sistema Unico de Satde (SUS),
estabelecidos pela Lei n® 10.2016/2001, conhecida como Lei da Reforma Psiquidtrica, esta norma
dispoe sobre a prote¢io e os direitos das pessoas portadoras de transtornos mentais, e seus
efeitos foram depois estendidos as pessoas com transtornos decorrentes do uso de dlcool e outras
drogas. E com base nessas contradigées que o modelo das CTs tem sido fortemente criticado
pelos profissionais de saide mental.
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GOVERNANCA E CAPACIDADE REGULATORIA: NOTAS DE PESQUISA
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1 INTRODUCAO

A abordagem das capacidades estatais ¢ um importante instrumento de interpretagdo da mecinica de
formulagao e de implementagio de politicas publicas. Diferentes reas tém sido analisadas por meio dessa
lente interpretativa, entre elas politicas e programas em 4reas sociais € econdmicas, inclusive infraestrutura.*

Entretanto, tais interpretacoes tenderam a deixar de lado uma fun¢ao crucial do Estado: a regulagao.’

A agao regulatéria do Estado detém protagonismo na agenda de governo ha pelo menos duas décadas.
Como se sabe, agéncias reguladoras autdbnomas foram adicionadas 2 estrutura do Estado brasileiro
entre meados dos anos 1990 e inicio do século XXI. Desde entao, em inimeros projetos e politicas
publicas, o que incluiu vultosas delegacoes de empreendimentos a iniciativa privada, tais 6rgaos
jogaram — e jogam — papel decisivo. Além de reguladores stricto sensu, sao experts setoriais com
vasto conhecimento empirico, em virtude da interagdo diuturna com setores econdmicos
e o perfil especializado de seus quadros.

No restante deste texto, discorre-se sobre uma agenda de pesquisa em construgo, que propoe
investigar as capacidades estatais que tocam o ramo da regulacio econémica e suas instituigoes, com
foco particular em dreas de infraestrutura. Tal agenda busca inquirir a respeito dos atores, organizagdes
e principais elementos institucionais, como processos decisérios e estruturas préprias de governanga
e de coordenagao.

2 ESPECIALIZACAO OU FRAGMENTACAQ?

O padrio de reforma e evolugio estatal nas duas tltimas décadas teve como um dos principais alicerces
a desconcentragao do Estado, com o deslocamento de competéncias do centro para agéncias estatais e
organizagdes nao estatais autdbnomas. Porém, a tendéncia a especializacdo administrativa, cujos objetivos
s3o ganhos de eficiéncia, também aumentou a possibilidade de fragmentagao deciséria, de problemas
de coordenacio e de sinergia. Na esfera da regulagio, essa questao é particularmente relevante.

Em muitos casos, a teoria aponta que a descentralizagao de fun¢oes do Estado desencadeia o
risco de surgimento de nicleos de “subgoverno”, além de organizagoes “centrifugas” e autorreferenciadas
(Bouckaert; Peters; Verhoest, 2010). Aponta-se também a possibilidade de balcanizagio (Cox; MCcubbins, 2001;
Stein; Tommasi, 2007), situagio em que organizagoes interdependentes dispensam lagos de contato
e a troca de informagdes na execuc¢io de suas missoes.

1. Especialista em politicas pUblicas e gestdo governamental (EPPGG) no Ipea.

2. Técnico de planejamento e pesquisa e chefe da Assessoria Técnica da Presidéncia do Ipea (Astec).
3. Especialista em politicas publicas e gestao governamental (EPPGG) no Ipea.

4. Vide, por exemplo, Gomide e Pires (2014).

5.Aqui se entende regulacdo como o processo de gestdo e governanca estatal de setores produtivos relevantes, por meio de normas
e parametros de comportamento, incentivos e punicoes, e com a finalidade de alinhar os interesses privados ao interesse publico.
Tal atividade esta, em larga medida, alocada nas agéncias reguladoras, no ambito federal.
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Como resultado, instituigdes podem tornar-se “egocéntricas’, como sugerem Wegrich e Stimac (2014),
dado que a construgio da identidade institucional passaria por uma percep¢ao seletiva da realidade prética.
Outra decorréncia é a emergéncia do “viés de especialista”, circunstancia em que “especialistas”
disciplinares, temdticos ou setoriais tornam-se atores centrais, o que pode levar a perda de visao do todo —
ou seja, das relagoes externas de poder, ideias e grupos de interesse (Wegrich; Stimac, 2014).

No caso de dreas de politica pablica em que setores de planejamento e regulagao estao interligados,
o distanciamento excessivo entre essas duas funcoes pode impactar negativamente na convergéncia
entre propdsitos, sacrificando a coesao setorial (Bressers; O’toole Jr., 1998). O resultado seriam relagoes
excessivamente formalistas e hierarquizadas; ou o inverso, predominando o casuismo e a imprevisibilidade.

H4 um volume crescente de trabalhos atentando para tais problemas e desajustes. Peters (2008),
por exemplo, pontua a recente tendéncia de renovada énfase sobre a coordenagao de agoes e processos
decisérios estatais, inclusive com recentralizagao. Importante notar que a recentralizagio, nesse caso,
nao implica necessariamente em reconcentragio, ou seja, nem sempre hd a reabsor¢ao pelo poder
central e os ministérios de fun¢oes delegadas a agéncias ou ao mercado. O que parece ascender como
veiculo de coordenagio e recentralizagao sao propostas na esfera da governanga, ou mesmo a criagio
de institui¢es complementares que possam corrigir gaps decisérios ou vazios institucionais.

3 CAPACIDADE REGULATORIA — CONSTRUCAQ DO CONCEITO E SUA OPERACIONALIZACAQ

Gomide e Pires (2012; 2014) articularam duas dimensoes de capacidade estatal, sendo uma endégena ao
Estado e outra de cardter exdgeno. No primeiro caso, tratam-se das capacidades de tipo administrativa,
que dizem respeito as potencialidades e atributos técnicos da burocracia e internos ao Estado.
Com respeito a dimensao exdgena, que detém essa caracteristica pelo fato de vincular o aparelho
Estatal a atores externos, leva-se em conta a aptidao relacional da médquina publica com tais atores,
de maneira a atender tanto a fins democrdticos e de legitimidade quanto de eficdcia deciséria.
Essas duas dimensées versam sobre capacidades de tipo instrumental ou procedimental.

Em uma perspectiva complementar, Lodge e Wegrich (2014) propdoem uma concepgao para
capacidades estatais que detém um cardter mais teleoldgico ou finalistico. Os autores estabelecem quatro
tipos de capacidades, preferindo tratd-las nio como estatais, mas, agregadamente, como administrativas.

O foco de Lodge ¢ Wegrich (2014) estd na aptidao do Estado para a resolugio de problemas,
ou seja, no conjunto de capacidades que, associadas, levariam a uma maior efetividade da agao
publica. Tais capacidades sdo: 7) analitica; 77) de coordenacio; iii) de entrega; e 7v) regulatéria.
As duas primeiras sio autoexplicativas e, em boa medida, repercutem diretamente sobre a habilidade
do Estado de reter inteligéncia e influéncia em face do risco de fragmentagao. A entrega relaciona-se
com a capacidade de “fazer acontecer”, seja direta, seja indiretamente. A capacidade regulatéria,
mais bem descrita a seguir, opera no terreno da gestao da autoridade e das interdependéncias a que
estdo sujeitas as institui¢oes regulatérias estatais.

H4 complementaridades importantes entre as nogoes instrumental e teleoldgica, sendo uma
dessas complementaridades atinente a esfera das capacidades regulatérias. Sobre estas, Lodge (2014)
aponta a reputagao como componente central. Quanto pior a reputagio do Estado no emprego da
regulagdo — ou seja, na efetiva aplicagao do instrumento na prdtica —, maior tenderd a ser o formalismo
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e a busca por meios de insulamento da atividade regulatéria em relagao ao governo central, justamente
para corrigir sinais de deterioragao reputacional.

Todavia, esse caminho ignora a necessidade de julgamento e discricionariedade no uso da
regulacio, que transcorre em um ambiente de interdependéncias e incertezas. Segundo Lodge (2014),
a nogao de capacidade regulatéria envolve o exercicio da discricionariedade tanto quanto o controle
sobre ela. A discricionariedade, neste caso, pode ser “controlada”, nao somente por ferramentas
restritivas, como a andlise de impacto ou de custo-beneficio, mas a partir da capacitagao e do
desenvolvimento analiticos dos reguladores em distintas expertises, o que lhes conferiria autoridade
para um maior escopo de atuagao (Lodge, 2014). Essa visao contrasta com a légica tradicional de
restri¢do da discricionariedade, segundo a qual as agéncias reguladoras serviriam essencialmente como
“correia de transmissao” entre a politica e a técnica (Eisner, 2000; Levy; Spiller, 1994).

Capacidade regulatéria é, portanto, mais abrangente que a nogao de qualidade regulatéria.
Esta se apoia na previsibilidade e no controle da discricionariedade em regimes regulatérios como maneira
de assegurar os chamados “compromissos criveis” por parte do Estado. De bases neoinstitucionalistas
(no sentido econdémico), tal concep¢ao busca trazer seguranca juridica ao investimento privado.

Qualidade regulatéria é uma agenda bastante sedimentada em 4mbito internacional. No Brasil,
ao longo de diferentes estdgios, buscou-se qualificar o modelo regulatério de acordo com as mesmas
bases da reforma regulatéria dos anos 1990, seguindo também os conceitos de qualidade regulatéria

(Cunha, 2016; OECD, 2008).

Esse tipo de modelo mostrou limita¢oes préticas no mundo todo, sendo cada vez menos efetivo
insistir unicamente na busca por avancos na diregao da estabilidade, desacoplamento institucional e
restri¢ao da discricionariedade. Como afirma Lodge (2008), a ideia de “abdicagao” do componente
politico na esfera da regulagio ¢ uma visio “tola”, que nio resiste a prética.

O Brasil, a despeito de tentativas constantes de seguir a trilha do reforco da estabilidade de regras,
vivenciou e continuard vivenciando circunstincias e episodios praticos em que a adaptagio institucional
se faz presente. Por exemplo, conforme as situagoes e episédios a seguir descritos.

1) Interrup¢ao da comercializagio de servigos regulados por determinago judicial, particularmente
severa em 2013, dando origem também 2 criagdo do Plano Nacional de Consumo e

Cidadania (Plandec).

2) Mudangas na agenda com repriorizagao de objetivos para a regulagao, incluindo metas de
desenvolvimento industrial e inovagdo tecnoldgica, com a participagio de empresas publicas
e a utilizagdo de regras de contetdo local nos setores de petréleo e logistica.

3) Término de longos periodos de concessao em alguns setores, que precisam ser equacionados
levando em conta contextos e oportunidades tecnolégicas atuais, como no caso de ferrovias
e telecomunicagoes.

4) Situagoes de “maldicao do vencedor”, quando a ma selegao de concessiondrios impacta
ongamente na esfera regulatéria, por vezes requerendo nova rodada de exame politico,
long t f gulat q d dada d lit
0 que pode vir a se confirmar em concessoes recentes na drea de logistica, no pais.
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5) Tendéncia internacional por investimentos e conversao de redes j4 instaladas em infraestruturas
verdes ou sustentdveis, o que, em breve, pode levar a necessidade de repactuagdes e decisoes
de politica publica, também para fins de adequagio a pactos internacionais.

Essa curta lista de exemplos, além de outros, estd associada a duas categorias de contingéncias.
A primeira ¢ a da incerteza. Dada a racionalidade limitada dos agentes e a assimetria informacional,
contratos sio por natureza incompletos, o que significa dizer que nenhum sistema de regras e
institui¢oes serd absolutamente imune a circunstincias inesperadas e nao previstas.

A segunda diz respeito a limitagao de estruturas de governanga hibridas, como ¢é o caso de
arranjos regulatorios. Estes envolvem tanto instrumentos de incentivo e puni¢io hierdrquicos quanto
de mercado (Williamson, 1996). Nesses casos, sempre haverd a possibilidade de concessiondrios e,
em certa medida, também o Estado de utilizarem sua posigio relevante para paralisar a execugao do
contrato em troca de beneficios imediatos — ou ameacar fazé-lo.

A solucao tradicionalmente encontrada para lidar com incertezas, limita¢oes de arranjos
institucionais e episédios conjunturais, no caso brasileiro, tem sido pela via do aprimoramento
ex-ante da qualidade da regulagao, tendo em vista o aprendizado com problemas e situagdes de crise.
Ocorre que a internalizagio, modificando ex-ante institui¢des e contratos, tem limites. Problemas
informacionais e de incerteza, além de mudangas contextuais (econdmicas e politicas) sio inevitdveis.
Portanto, insistir na neutralidade da regulagao e em sua implementagao puramente técnica passa a
ser mais uma pega argumentativa do que efetiva (Lodge, 2014).

A capacidade regulatéria, portanto, vincula-se a criagao de inteligéncia regulatéria, a qual opera
em duplo sentido, conforme modelo ilustrado pela figura 1. O primeiro deles é o prospectivo, no
qual as institui¢oes regulatérias, particularmente as agéncias reguladoras autdnomas, sio capazes de
informar desde o inicio o processo decisério. Desse modo, haverd, da parte das instAncias decisdrias
responsdveis pela formulagao politica, maior acurdcia quanto a questoes que impactardo no médio e
longo prazos. Também haverd, quanto aos atores dedicados a regulagao, como os quadros burocraticos
das agéncias reguladoras, maior estimulo a sistematizacdo de suas contribuigdes na construgao das politicas
publicas; além de aumentar a coesio entre planejamento e regulagio.® Por fim, haverd, reflexamente,
incentivos a capacitagio dos érgaos reguladores em expertises outras que venham a potencialmente
impactar em suas atividades no longo prazo.”

A dimensao retrospectiva da inteligéncia regulatdria recai sobre a relagao entre formuladores e
implementadores em sentido inverso, ou seja, quando um programa, projeto ou empreendimento ji
se encontra em operagao e sob a esfera fiscalizatéria de agéncias reguladoras.® Nessas circunstincias,
problemas e novas oportunidades também tém alta probabilidade de emergir e poderao requerer o
tratamento pelo Estado, mesmo que os limites institucionais vigentes nao respondam automaticamente.

6. Survey realizado com carreiras de infraestrutura em 2015, em projeto compartilhado entre o Ipea e a Escola Nacional de Administracdo
Publica (Enap), demonstra a baixa interacdo que a burocracia das agéncias reguladoras tem com outros 6rgaos, o que ndo ocorre com
respeito a empresas privadas, as quais sdo mais prestigiadas no aspecto interativo. Para mais informacdes, vide Cadernos Enap n° 46,
de setembro de 2016.

7.A dimensao prospectiva também estaria apoiada no reforco de uma funcéo existente, mas pouco sistematizada, que diz respeito a elaboracao
de estudos e pesquisa por parte dos quadros especializados das agéncias requladoras, expressa na Lei n° 10.871/2004.

8. Muito embora se deva observar que a separacao entre formulacao e implementacao é, na melhor das hipéteses, didatica, pois teoria e pratica
sdo consistentes em afastar a eficacia da separacdo entre tais etapas, observando-as mais em conjunto e em fluxo. Sobre isso, vide Parsons (1996).




GOVERNAN(;A £ CAPACIDADE REGULATORIA: NOTAS DE PESQUISA

51

Um exemplo sdo intercorréncias em contratos de concessio para além do que dispoem a peca
contratual ou a matriz de risco.”

FIGURA 1
Inteligéncia regulatoria

Acao prospectiva

Dlagnos‘ggﬁt?cgéscussoes Planejamento Implementacado Regulagao/Fiscalizacao

Acdo retrospectiva

Elaboracao dos autores.

O que se depreende dos arranjos institucionais regulatdrios vigentes no pais, notadamente na
drea de infraestrutura, ¢ que nao existem claros protocolos de coordenagio que possam, ao longo do tempo,
ser acionados de modo 4gil e tempestivo, a fim de solucionar entraves inesperados ou atender
a novas oportunidades que ocasionalmente surjam. Do mesmo modo, a narrativa predominante,
de necessidade de desacoplamento entre a politica e a técnica, sedimenta uma cultura de nao cooperagio
entre a administragao direta e as agéncias reguladoras. Nessa circunstincia, a interdependéncia é
meramente estdtica ou mesmo neutralizante, tendente apenas a “minimos denominadores comuns”,
sem potencial inovativo e adaptativo (Wegrich; Stimac, 2014). Nio se veem movimentos claros de
aperfeicoamento dessa realidade, por parte do governo federal.

Situagoes de deficiéncia de coordenagdo, em que casos relevantes podem cair em vazios
institucionais, podem ser resolvidas primeiramente via mudanca cultural, reconfigurando o papel
das institui¢des regulatdrias em bases mais amplas e, conforme apontado acima, permitindo maior
discricionariedade, no sentido articulado por Lodge (2014). Em segundo lugar, hd a alternativa do
estabelecimento de protocolos de coordenacio formais, com o aumento da frequéncia de encontros
entre atores, mediante o estabelecimento de requerimentos procedimentais transparentes.

4 A PROPOSTA DA PESQUISA

A estruturagao da regulagio no pais buscou separar a esfera da regulagao da atividade de
formulagao de politicas. Isso deixou precariedades ou vazios institucionais que parecem gerar o risco
de fragmentacao e estancamento. Do ponto de vista conceitual, emana a necessidade de inclusao de
uma segunda dimensio de andlise. Essa dimensao é a da adaptabilidade, conforme expresso na figura 2.

9. E 0 que parece ocorrer no momento com respeito a recentes concessdes de aeroportos no pais, para as quais discussdes relativas ao
pagamento de outorgas parecem refletir num gap regulatério e institucional, gerando indefinicdo entre os ministérios e a Agéncia Nacional
de Aviacao Civil (Anac).
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FIGURA 2
Capacidade regulatéria e movimentos de aprimoramento
Estabilidade

Tipos de movimentos de aprimoramento:

Aumento de Capacidade Regulatéria k.

b

1
1
1 1
1 1
1 1
1 1
Movimentos tradicionais

de aumento de
qualidade regulatéria

Adaptabilidade
A = alta; M = moderada; B = baixa

Elaboracdo dos autores.

Na figura 2, movimentos ascendentes ao longo do eixo da estabilidade sao os mais usualmente
buscados, mediante a passagem das situacoes 1 e 2 para 3. Por exemplo, o Projeto de Lei do Senado
n°52/2013, que retoma a discussao sobre uma lei geral das agéncias reguladoras, foca, novamente, no
disciplinamento e na estabilidade da regulagao, sem, contudo, avangar no quesito da adaptabilidade.
Por outro lado, a capacidade regulatéria requer um movimento progressivo no eixo da adaptabilidade,
em paralelo ao ganho de estabilidade. Nesse caso, reformas teriam que mirar a situagio 4.

A andlise das condi¢des necessdrias para a transi¢io para a situagio 4 constituem objetivos da
pesquisa que dd titulo a esta nota, e requerem, conforme descrito a seguir.

1) Diagnosticar as instituigoes e protocolos de coordenagio existentes, formais e informais, mapeando
o grau de coesdo entre as esferas de planejamento setorial e regulagao do governo federal.

2) Analisar, por meio da comparago entre setores, as capacidades regulatérias dos atores e
instituicoes relevantes, inclusive a burocracia, de modo a aferir a aptidao para operar nas
dimensoes da estabilidade e da adaptabilidade simultaneamente.

3) Oferecer contribuicdes na esfera das arquiteturas institucionais e processos decisérios,
levando em conta trade-offs e distintos cendrios.

Uma agenda de pesquisa desse tipo contribuird para o aprimoramento da coordenagao
estatal e, mais precisamente, junto a programas cruciais de governo no setor de infraestrutura.
Normas emanadas do Conselho do Programa de Parcerias de Investimento (PPI) enfatizam a
necessidade de justificativa das “escolhas regulatérias” nos novos projetos, o que nao pode ser feito
sem uma visao dinamicamente orientada, em linha com a proposta de capacidade regulatéria.
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1 INTRODUCAO

A inovagao no setor puablico (ISP) ganha destaque na medida em que os governos se voltam a atender
as demandas crescentes por maior transparéncia, qualidade, eficiéncia e eficicia de suas a¢des, mediante
processos interativos com cidados, empresas e sociedade (OCDE, 2015). Além das transformagoes sociais,
politicas, econdmicas e tecnoldgicas ocorridas nos tltimos anos, a internacionaliza¢ao das economias,
restrigdes orgamentdrias e problemas transversais e complexos (wicked problems) impoem a
administra¢io publica a necessidade de ser mais criativa e inovadora em suas respostas, em termos
de politicas puablicas e de gestao.

Nesse contexto, esta Nota de Pesquisa parte de reflexoes preliminares que permeiam o Projeto
Modernizagio e Inovagio no Setor Piblico, coordenado pela Assessoria Técnica da Presidéncia (Astec),
em articulagao com a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, Institui¢oes e Democracia (Diest) do Ipea.
O projeto tem a finalidade de contribuir criticamente para a cultura de inovagio no setor publico
brasileiro a partir de trés frentes complementares de atuagao: disseminagao, capacitagio e pesquisa.
Dentre as atividades em andamento, cabe destacar o langamento recente do Ipea LabGov, uma
plataforma online de inovagao’® que visa a difusao de experiéncias e compartilhamento de conhecimento
e informagoes sobre inovagio no setor publico.

Na frente de pesquisa, além da elaboragao de andlises empiricas e publica¢oes, incluindo a edi¢io
de um livro, o projeto do Ipea interliga-se 3 Rede InovaGov.® A Rede funciona como um coletivo de
atores publicos dos trés poderes e nao somente do Executivo Federal, e tem como objetivo alavancar a
discussdo e projetos acerca da inovagio dentro do governo de forma a promover capacidade inovadora
no setor publico e, por conseguinte, aperfeigoar os processos e servigos publicos.

A despeito desses esforcos recentes, o diagnéstico mostra que a linha de pesquisa no Brasil
ainda é bastante embriondria e, assim como em outras dreas das ciéncias sociais, prevalecem no campo
estudos baseados em trabalhos analitico-conceituais emanados ou apreendidos de nagées em niveis
avancados de desenvolvimento socioeconémico. Logo, a simples utilizagao de conceitos sobre diversas

1. Doutorando em politicas publicas, estratégias e desenvolvimento na Universidade Federal do Rio de Janeiro. Especialista em politicas
publicas e gestdo governamental do MPOG. Atualmente atua como pesquisador do Ipea.

2. Doutor em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental do MPOG. Atualmente
atua como pesquisador do Ipea.

3. Mestra em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia. Assistente de pesquisa no projeto inovagdo do setor publico do Ipea.
4. Mestranda em sociologia na Universidade de Brasilia. Assistente de pesquisa no projeto inovacdo do setor publico do Ipea.
5. Mais informac6es em: <goo.gl/GWJ7AB>.

6. A Rede Federal de Inovacdo no servico publico (InovaGov) tem como objetivo fomentar acdes de inovacdo entre os 6rgéos e entidades
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e iniciativas similares nos dmbitos estadual e municipal. Mais informacdes em: <goo.gl/r202fV>.



BoLeTim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 10 | JuL.-Dez. 2016

56

dimensoes da inovagao importados desses paises pode nao ser plenamente aprriado para contextos
de paises emergentes, dados os multiplos desafios e necessidades diferenciadas destes tltimos.

E necessdrio, entio, refletir sobre a pertinéncia de uma ampliagio do entendimento de inovagio
para que se passe a envolver outras perspectivas e setores, associados a uma melhor contextualizagao e, por
conseguinte, a esfor¢os no sentido do aprimoramento das a¢des governamentais. Sdenz e Paula (2002),
por exemplo, enfatizam o crescente interesse dos paises latino-americanos em estabelecerem
estratégias de desenvolvimento incorporando as politicas de incentivo a inovagio e chamam atengao
para a necessidade de se identificar e construir indicadores de inovacio que consigam refletir aspectos
ou situagoes particulares, cuja compreensao é fundamental para implantacao de politicas adequadas
a multiplos contextos e suas necessidades (Sdenz; Paula, 2002).

Nesse sentido, a presente Nota tem como objetivo explorar em que intensidade a produgio
cientifica nacional se fundamenta em fontes e referéncias internacionais — especialmente europeias
e norte-americanas. Para tanto, realizamos um levantamento de artigos nacionais que tratam da
temdtica da inovagdo na perspectiva do setor publico brasileiro, a fim de se identificar o que tem sido
utilizado como informagio e indicacio tedrica. Esse esforgo justifica-se como forma de contribuir
para o conhecimento sobre o tema e, sobretudo, evitar que a utilizagao do conceito e das dimensoes de
andlise da inovacio na realidade brasileira incorra em em um normativismo acentuado e na adogao
de abordagens com reduzido poder explicativo.

Além desta introdugio, a esta Nota de Pesquisa traz uma apresentagao sucinta dos conceitos de
inovagao no setor publico, seguida dos resultados do levantamento da bibliografia brasileira acerca
da temdtica. Por fim, algumas consideragoes da agenda de pesquisa sdo tecidas.

2 0 CONCEITO DE INOVACAO GOVERNAMENTAL

Diante do progressivo interesse do setor ptblico pela temdtica da inovagao, diversos estudos tém
sido produzidos com o objetivo de conceituar e identificar o estado da arte em termos de defini¢oes
e antecedentes que influenciem no processo inovador, além dos indutores e das barreiras em gestao
da inovagio, medi¢oes de desempenho, entre outros.

O tema remonta ao inicio do século XX, quando Shumpeter (1934) em trabalho seminal
ja procurava explicar a relagiao entre inovagao tecnoldgica e desenvolvimento econdmico.’
De acordo com o autor, a inovago seria o ato de fazer algo diferentemente, o que tenderia a refletir em
novos resultados, dos seguintes tipos: um novo bem ou uma nova qualidade de um bem, um novo método
de produgio, um novo mercado e, por fim, uma nova fonte de fornecimento. Desde entao, a variedade
de anilises foi ampliada de forma continua, perpassando dreas e setores econdmicos e administrativos.

Os estudos da inovagao nas tltimas décadas alternaram o foco hegemoénico de abordagens
sobre produtos manufaturados para a énfase em inovagao em servicos. Tal cendrio redundou em uma
miriade de conceitos de inovacio. Conforme o Manual de Oslo (OCDE, 2005), a inovagao, para ser
reconhecida como tal, necessita atender a trés critérios essenciais: 7) novidade no contexto em que é
introduzida; 77) ser implementada, ndo ser apenas uma ideia; e ii7) gerar melhores resultados, como
eficiéncia, eficdcia ou satisfagao do usudrio.

7.Ver Schumpeter, 1934.
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Em outra conceituagio também abrangente, mas com foco no setor publico, Brown e Osborne (2012)
defendem que a inovagao significa a introduc¢ao de novos elementos em um servigo publico —
na forma de novos conhecimentos, uma nova organiza¢io e/ou nova habilidade de gestao ou processual,
todos representando descontinuidade com o passado. A inovagio também pode ser definida como o
processo de geracao e implementagao de novas ideias com vistas a criar valor para a sociedade, sejam
eles com foco interno ou externo a administra¢ao publica (European Commission, 2013).

Ademais, no 4mbito da delimitagdo do campo, nota-se que a inser¢ao do setor ptblico mais
explicitamente nos debates sobre inovagio partiu de um reposicionamento tedrico e, também,
da convergéncia entre tendéncias em ciéncias sociais aplicadas de um lado e de inovagao industrial,
de outro (Cunha, 2016). Isso ocorre especialmente pela constata¢io de que o fendmeno da inovagao
nao ¢é exclusivo de organizagoes privadas, e que o Estado tem papel crucial na inovacao dentro de
uma perspectiva sistémica e nao deterministica sobre o tema.

3 A PRODUCAO BRASILEIRA E A VINCULACAOQ COM A LITERATURA INTERNACIONAL

Embora abordagens e conceitos tenham evoluido durante décadas, é somente nos tltimos quinze anos,
aproximadamente, que a drea de pesquisa em inova¢ao na administra¢ao publica ganha mais
adeptos, o que reflete em maior destaque ao tema em congressos académicos e de especialistas.
Sobretudo, hd um franco crescimento em publicacoes na drea, tanto em revistas cientificas quanto
em livros especializados (De Vries, Bekkers e Tummers, 2015).

A despeito do empenho de pesquisadores e organismos internacionais, especialmente na Unido
Europeia, em avangar na compreensio da inovagao no setor pablico,® é complexo o aproveitamento
de pressupostos teéricos provenientes da literatura do setor privado ou mesmo de experiéncias
internacionais em contextos institucionais tao heterogéneos. Em particular, pode-se afirmar que
isso também dificulta a utilizacdo de parAmetros analiticos de pesquisa e de prética inovadoras na
administragao publica brasileira.

No sentido de ampliar o conhecimento sobre a literatura nacional, nossa pesquisa bibliografica
baseou-se na busca por artigos nacionais que abordassem inovagao no setor publico brasileiro,
partindo do banco de dados da Capes.” Os descritores utilizados foram “inova¢io em gestao publica”,
cuja pesquisa gerou 110 resultados, e “inovagao no setor publico”, que trouxe a andlise mais
43 resultados, totalizando 153 artigos a serem analisados.

O recorte temporal foi de 12 de janeiro de 2010 até 30 de julho de 2016, o que se justifica
pela maior incidéncia de estudos sobre ISP nos dltimos anos. Reconhecemos aqui a limitagao dos
critérios de busca, embora entendamos que, dentro de um esfor¢o preliminar, como é o caso do
presente artigo, os dois descritores colaboram com as pesquisas em andamento e direcionam esforcos
na evolugio da linha de pesquisa.

Foram desconsiderados artigos internacionais, artigos que nao tratassem de ISP no contexto
brasileiro e artigos que abordassem ISP de maneira marginal. Dessa forma, foram excluidos da

8. Vale ressaltar as amplas pesquisas realizadas a partir de surveys, com intuito de mensurar a inovagdo nas organizacdes do setor publico inglés
(Hughes, Moore e Kataria, 2011) e na Escandindvia (Bugge, Mortensen e Bloch, 2011), bem como as estratégias dos governos europeus
(Comissao Europeia, 2011).

9. 0 Portal, desde 2004, teve sua colecao ampliada de 3,6 mil para mais de 11 mil revistas de titulos nacionais e internacionais (Capes, 2007).
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andlise 129 artigos que nao correspondiam ao interesse da pesquisa. O que revela a baixa produgao
de artigos que trabalham o tema inovagio no setor publico no contexto brasileiro como discussao
central, ao todo 24 trabalhos académicos no periodo analisado.

Com o banco de dados completo,'® as categorias utilizadas para analisd-lo foram origem e tipo
da publica¢do. Na primeira, os trabalhos foram divididos entre as referéncias nacionais, internacionais
e aqueles que utilizam ambas. De forma complementar, a andlise também buscou verificar qual a
principal referéncia, por isso, quanto ao tipo, a categoria é agrupada pelos dois mais conhecidos
manuais que tratam de ISP, “Manual de Oslo” ¢ “Manual de Copenhague”,'" bem como as demais
publicagoes, que fazem referéncia a publicacoes que se valem de fontes nacionais e internacionais,
sem mencionar os dois manuais.

Os resultados do levantamento, sintetizados na tabela 1, a seguir, convergem para as expectativas.
Os dados chamam a atengao quando se leva em conta que foram examinados apenas artigos que
tratassem da temdtica da inovagio no Brasil. Isso significa que grande parte dos artigos utiliza fontes
puramente internacionais (70%), isto é, nao se valeram, em nenhum momento, de referéncias nacionais.
Enquanto o restante (30%) utiliza tanto estudos domésticos, quanto estudos de fora do pais para
discutir inovagio no setor publico.

Com relagdo ao tipo de publica¢io, observa-se a predominincia do Manual de Oslo
como referéncia principal, aproximadamente, 50% dos trabalhos. O resultado ¢é previsivel,
haja vista que se trata de uma publica¢io mais antiga e abrangente que o Manual de Copenhague.
Este, por sua vez, que possui um foco especifico em mensuracio da inovagio, ¢ utilizado apenas em
dois artigos nacionais sobre ISP. Por fim, as demais publicagdes (que nao utilizam os dois manuais),
sejam elas académicas, sejam elas de governos e deorganismos multilaterais, servem de base
para 46% dos artigos analisados. Entres estas onze publicagoes, sete valem-se de fontes apenas
internacionais, isto é, nio mencionam fontes nacionais.

TABELA 1

Levantamento das referéncias da literatura brasileira de ISP
Origem Ne %
Referéncias nacionais 0 0
Referéncias internacionais 17 70
Referéncias nacionais e internacionais 7 30
Total 24 100
Tipo de Publicacdo Ne %
Manual de Oslo " 46
Manual de Copenhague 1 4
Manual de Oslo e Copenhague 1 4
Demais publicacoes 1 46
Total 24 100

Elaboracdo dos autores.

10. Os textos analisado nesta pesquisa estao disponiveis na aba “Publicacdes Nacionais” da plataforma de inovacéo no setor publico do Ipea.
Disponivel em: <goo.gl/73DrFc>.

11. 0 Manual de Copenhague é fruto do Mepin (Measuring innovation in the public sector in Nordic countries) refere-se a mensuracao da
inovacdo no setor publico em paises escandinavos, liderados pela Agéncia Dinamarquesa de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em conjunto com
outras organizacoes. Disponivel em: <goo.gl/WrlakU>.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Esta nota teve como objetivo avangar na compreensao sobre o desenvolvimento dessa nova e importante
linha de pesquisa nos estudos sobre Estado e politicas publicas no Brasil. Ademais, procurou-se
contextualizar o tema dentro de um conjunto de esfor¢os do Ipea e de institui¢des governamentais
no ambito federal brasileiro, no sentido de promover a cultura da inovagao no setor publico de uma
maneira instrumental as necessidades brasileiras.

Do ponto de vista da producio de conhecimento, os resultados do levantamento convergem
para o diagndstico preliminar e reforcam a percep¢ao de que a literatura brasileira sobre inovagao,
além de ser reduzida, apoia-se predominantemente na bibliografia internacional. E fundamental
ponderar que, apesar dos estudos sobre o tema serem ainda embriondrios no Brasil, o governo
federal tem se dedicado & inovagio hd certo tempo e, por isso, pode-se afirmar que diversas iniciativas
inovadoras ocorreram nos tltimos anos. Muitas delas, inclusive, foram premiadas por meio do
Concurso Inovagio na Gestao Publica Federal, criado hd vinte anos e organizado pela Escola Nacional
de Administragao Pablica (Enap). Contudo, apesar de o tema ser premiado e discutido, a produgao
de literatura nacional é ainda incipiente, o que poderia explicar as poucas citagoes nacionais e a busca
por literaturas internacionais para embasar os estudos. Portanto, existe necessidade de ampliagao e
maior diversificagio de investigagoes.

Tal percepg¢io é também identificada por Branddo e Bruno-Faria (2013) que mapeaiam
cinco subtemas de inovagao carentes de estudos no Brasil, sao eles: 7) processo de inovagao;
ii) indutores e barreiras; 7ii) caracteristicas das liderancas que facilitam a inovacao; iv) efeitos da inovagio;
e v) fatores que contribuem para a dissemina¢io de inovagoes no setor publico.

As referéncias sobre inovagio, utilizadas como instrumentos de politica, somente serdo
representativas caso reflitam a complexidade e objetivos do contexto em que se situam. E necessério,
portanto, promover o avanc¢o conceitual, tedrico e metodolégico em nivel nacional, sob o risco de
haver descompasso no processo de formulagao de politicas publicas, cuja métrica estard baseada
em realidade distinta. Nio se trata, todavia, da desconsideragao da construcio internacional sobre
inovagao no setor publico. Trata-se, por outro lado, de colocar em evidéncia as diferengas sociais,
econdmicas e institucionais, a fim de relativizar padrées dominantes.

Nota-se, inclusive, com base na produgao nascente a partir de projetos de pesquisa em
andamento no Ipea, que, no 4mbito na inovagao no setor publico, pode haver o germe de uma
produgio ascendente e mediada pelas necessidades de desenvolvimento, notadamente as brasileiras.
Movimento semelhante jd estd consolidado no terreno da inovagao tecnolégica (Cassiolato; Lastres, 2005),
com o desenvolvimento de linhas e grupos de pesquisa nacionais e internacionais — como o Globelics —
que refletem criticamente sobre a prdtica e a teoria da inovagao industrial — em manufatura ou
servigos — na perspectiva de nagoes do sul do globo.

Compreendemos que hd espaco e oportunidade para que isso ocorra no 4mbito da ISP, como
também uma necessidade real de que tal movimento seja feito, a bem de maior aderéncia a realidade
nacional e poder explicativo. Assim, serd possivel problematizar o tema de maneira consistente,
mas resguardada de normativismos e adaptagoes teéricas inadequadas.
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