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APRESENTACAO

Em 2010, o Brasil realizou sua sexta elei¢ao direta consecutiva para presidente da Republica.
Ao longo de praticamente trinta anos (1980 a 2010), o pais conformou uma das maiores
e mais pujantes democracias do mundo, por meio da qual conseguiu proclamar uma nova
Constitui¢ao Federal em 1988, estabilizar e legitimar uma nova moeda nacional desde 1994
e testar satisfatoriamente a alternincia de poder tanto no executivo e legislativo em 4mbito
federal como nos executivos e legislativos subnacionais, em um processo continuo, coletivo e
cumulativo de aperfeicoamento institucional geral do pais.

Nio obstante a presenca de tensdes e recuos de vérias ordens, é possivel avaliar como
positiva a ainda incipiente e incompleta experiéncia democrdtica brasileira; indicagao clara
de que a dimensio de aprendizado politico e social que lhe é inerente — e que apenas se faz
possivel em decorréncia do seu exercicio persistente ao longo do tempo — constitui-se na mais
importante caracteristica deste que jd é o mais duradouro periodo de vigéncia democrdtica do
pais em regime republicano.

Com isso, quer-se dizer que nao parece descabido relacionar positivamente alguns
auspiciosos fatos recentes relatados nesta publicacio, que busca produzir reflexdo sistemdtica e
critica da experiéncia brasileira atual no campo das suas mais importantes politicas pablicas, com
0 exercicio — mais uma vez — continuo, coletivo e cumulativo da vigéncia democrética no Brasil,
cujo sentido de permanéncia aponta nio somente para processos de amadurecimento crescente
das institui¢oes como também para grandes desafios que ainda pairam sobre a sociedade brasileira.

Para enfrentd-los, é missao do Ipea perseguir principios e ideais do Estado nacional
republicano, do planejamento governamental democrdtico e das préprias politicas publicas
como veiculos a partir dos quais o desenvolvimento é buscado. Nao é outra, portanto, a
razdo de ser desta publicagao que ora se apresenta, dando sequéncia, em edigdes anuais, a este
esforco institucional de pensar criticamente o Brasil.

Em particular, interessa ao Ipea, nesta atual quadra histérica de desenvolvimento que se
abre ao pals, reafirmar a ideia de que ao Estado cabe nao apenas fazer as coisas que j4 faz de
modo melhor e mais eficiente — ainda que se reconheca ser isto nada trivial e em si mesmo
meritdrio; a ele cabe — como ficou demonstrado em outros momentos histéricos — a tarefa
de induzir, fomentar ou mesmo produzir as condi¢oes para a transformagdo das estruturas
econdmicas e sociais do pais, algo que se justificaria quase que exclusivamente frente ao
histérico e & contemporaneidade das heterogeneidades, desigualdades e injustigas — em vdrias
de suas dimensoes — que ainda marcam a nagao brasileira.

Boa leitura e reflexao a todos e todas!

Marcio Pochmann
Presidente do Ipea
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Pelo apoio incondicional, destacamos o presidente Marcio Pochmann e a Diretoria
Colegiada, composta por diretores e seus adjuntos: Jorge Abrahao e Helder Ferreira, da
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Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagao, Regulacio e Infraestrutura (Diset), e Fernando
Ferreira, da Diretoria de Desenvolvimento Institucional.

Contamos nesta versio do documento com vinte e nove capitulos organizados, por sua
vez, em cinco partes temdticas afins e representativas de grandes questdes da politica ptblica
nacional, as quais trazem luzes, em tragos gerais, sobre:

a) padroes recentes do gasto publico federal e para instrumentos de politica econémica
utilizados para resistir aos impactos da crise internacional;

b) avaliagao de politicassetoriais especificas implementadas com vistas a competitividade
do pais, bem como avaliagiao dos ganhos possiveis em inovagao tecnoldgica;

c) dimensiao e opg¢des do engajamento recente do pais no cendrio das relagdoes
politicas internacionais;

d) democratizagdo e consolidagao de valores republicanos dentro do Estado a partir da
abertura crescente de espagos institucionais a participagao da sociedade civil; e

e) investigagdes criticas e propositivas sobre o uso de métodos de avaliagao de politicas publicas.

A Parte I deste documento institucional, nomeada de Alicerces para a prosperidade
econdmica, estid composta de sete capitulos distribuidos, por sua vez, em duas se¢oes temdticas.
Agradecemos a todos os colegas que, com suas contribui¢oes, ajudaram a dar concretude a esta
parte da publicagio. Na primeira se¢io (Para além da crise: um novo padrio de crescimento?)
traz-se a baila uma discussio da recente atuagio que o governo federal vem imprimindo
ao gasto publico como elemento de ativagio da demanda agregada e como indutor do
desenvolvimento. Todos os autores dos capitulos que se seguem sao técnicos de planejamento
e pesquisa da instituigdo. Victor Leonardo de Aratjo e Murilo Pires sao os autores do primeiro
artigo, chamado Politicas econdmicas para superagio da crise no Brasil: a acdo anticiclica em
debate. Responsdvel pela elabora¢io do capitulo segundo, Claudio Amitrano presenteou o
documento com O regime de crescimento econdmico brasileiro: uma apreciagio sobre o periodo

1995-2009.

Na secao 2, Fundamentos Macroecondmicos: gasto piiblico, cdmbio e inflacio, agradecemos
a Rodrigo Orair e Sérgio Gobetti pela realizacio dos dois capitulos. O primeiro versa sobre
a atuagdo do governo federal no gasto direto na economia brasileira e revela uma faceta
nova desta forma de atuagio, a qual tem sido bem robusta, e que se refere ao seu papel
ativo como transferidor de capacidade de gasto para governos subnacionais: Governo gastador
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INTRODUCAO

Ao findar esta década, sob muitos aspectos o retrato que se tem do Brasil apresenta tracos distintos
dos prevalecentes dez ou vinte anos antes. Seus cidaddos e suas instituigoes estao visivelmente
mais vibrantes, mobilizadores e participativos nas questoes que lhes afetam, e também mais
questionadores de seus destinos, fazendo ruir, paulatinamente, aqueles modelos mentais que
propugnam para a sociedade nacional um conservadorismo atdvico e a aversio a mudancas.

Sem duvida, o fortalecimento dos valores e das praticas democréticas no cotidiano dos
cidadaos tem concorrido para isso. Elei¢oes tém sido realizadas cada vez mais frequentemente
desde fins da década de 1980, com a Constitui¢ao de 1988 tendo um papel relevante para
assegurar e promover os rituais da democracia. A cada dois anos, a rotina eleitoral tem
expressado ora desejos de mudanca ora de consolidagio de processos. No plano das escolhas
sobre os governos federais, a manutencio da estabilidade econdmica e o aprofundamento
da distribui¢io de renda sdo fatos incontestdveis e base para a obtencio de melhorias sociais
e econdmicas. Nos planos estaduais e municipais, por sua vez, tem sido reivindicado pela
populagio um alinhamento mais estreito destes governos subnacionais com os rumos dos
avangos federais; cobra-se também o fornecimento de beneficios publicos substantivos e
mensurdveis por parte dos governantes subnacionais.

Nio ¢ por outra razio que as politicas sociais seguem gerando resultados positivos,
a despeito de longo caminho até a universalizagao de bens e servigos piblicos fundamentais,
sendo os casos da saide e da educa¢io os mais representativos. A politica de transferéncias de
renda as familias para o combate a pobreza e & miséria (Beneficio de Prestacio Continuada,
Previdéncia Rural e o Programa Bolsa Familia), que teve inicio ainda em meados dos anos
1990, ganhou enorme impulso na década atual, partindo de 6,9% do Produto Interno
Bruto (PIB) em 2002 para o montante de 9,3% em 2009. Em particular, o Programa Bolsa
Familia (PBF), com cobertura nacional de 1,15 milhio de familias em outubro de 2003,
atingiu 12,37 milhées em dezembro de 2009.

Os impactos da agao desse programa tém sido muito significativos para as regioes
brasileiras nas quais o niimero de pobres e miserdveis ¢, historicamente, mais expressivo.
Na regiao Nordeste, para dar um exemplo, o PBE que atingia apenas 2,13 milhées de familias
em 2003, aumentou expressivamente sua cobertura, chegando a 6,2 milhoes em 2009. Além
das melhorias na distribui¢ao de renda nacional e regional, os efeitos de estimulo sobre a
demanda agregada regional sio dignos de nota. O montante de transferéncias do PBF aos
estados do Nordeste correspondiaa 0,16% do PIB regional em 2003; em 2009, esta proporgao
elevou-se para 1,38%.

Os avangos sociais, como um reflexo das crescentes demandas politicas, tém tido
respostas crescentemente positivas por causa das melhorias que se verificam também na
esfera econdmica. A manutengao da estabilidade macroeconémica em conjun¢io com uma
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economia internacional favordvel ao Brasil e o proativismo fiscal do governo federal e dos
governos estaduais tém propiciado taxas de crescimento do PIB mais altas que as da década
anterior. Como resultado, os indices de desemprego estao declinando em todas as regides do
pais desde pelo menos o ano de 2004.

As reflex6es presentes neste documento que o Ipea traz a publico nio apontam apenas
para os aspectos favordveis reinantes no pais nos ultimos anos. Sao feitas também — e o Ipea
nao poderia se furtar a cumprir este papel — reflexdes e adverténcias acerca das trajetdrias em
curso quanto a questoes preocupantes para o destino da nagao, bem como limites e obstédculos
ao é&xito das politicas puablicas.

Contudo, esta edi¢io 2010 de Brasil em Desenvolvimento — Estado, Planejamento e
Politicas Piblicas busca ressaltar alguns processos que se cristalizaram de modo mais nitido ao
fim desta década e foram devidamente captados pelos estudos empreendidos por especialistas
e colaboradores nas vdrias diretorias do Ipea. Tais processos tém a ver com a relagio entre
a sociedade e o Estado brasileiro, a qual passou por alteracoes significativas, indo de um
padrao de Estado minimo muito em voga no mundo em desenvolvimento nos anos 1990
para outro mais conducente a criagdo de trajetdrias de expansio do emprego e da renda e
maior participagio social nos destinos das politicas puablicas.

As evidéncias apresentadas pelos diversos estudos que compoem esta publicacio sugerem
que o Estado brasileiro assumiu nos anos recentes um comportamento bastante peculiar,
quando visto sob perspectiva histérica, no que tange ao seu modo de promover orientagio e
sentido aos destinos da nagao. De forma quase simultdnea — muito embora nio se possa afirmar
que se perseguiu deliberadamente o resultado obtido — a orientagao governamental produziu:

* um importante arsenal de instrumentos para ampliagio da atividade econdmica por
intermédio do resgate do gasto em investimento do governo federal e, em particular,
de suas empresas estatais, cujo resultado foi o crescimento do nivel de atividade com
estabilidade macroeconémica;

* uma orientagdo, na esfera social, que privilegiou os mais vulnerdveis entre aqueles a
serem protegidos, mediante a ampliagdo dos gastos sociais em meio as dificuldades
fiscais que se apresentaram nos momentos mais agudos da crise; e

* naesfera politica, a busca, pelo governo, da abertura e expansio de espagcos institucionais
participativos e o esfor¢o para manter e acelerar os jd existentes, quer por meio de
maior cooperagio federativa, quer mediante a elaboracio e implementagao
de politicas pablicas nas quais a participagio social adquiriu maior protagonismo.
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POLITICA ECONOMICA PARA EXPANSAO DO EMPREGO E DA RENDA

O Brasil buscou ao longo desta década retomar seu padrio histérico de crescimento
econdmico. Tendo apresentado uma taxa anual de 1,9% entre 1995 e 2002, consolidou-se
um novo cendrio para a atividade produtiva, que passou a se expandir a taxa média anual de
4,6% entre 2003 e 2008. Certamente contribuiu para tal o cendrio externo benigno, mas ¢
certo também que, no plano interno, houve a determinagio da politica pablica para garantir
que o pais voltasse a apresentar uma trajetéria de expansao do emprego e da renda.

A atuagao governamental na retomada do investimento publico, cuja ampliagio ano
a ano desde 2005 tornou-se notdria, somou o montante de R$ 300 bilhoes entre 2005 e
2009, com destaque para a infraestrutura de petréleo e gds, energia hidroelétrica e construgao
civil. A expansio do investimento vem ocorrendo a0 mesmo tempo que o gasto em custeio
permanece constante como propor¢io do PIB; em particular, a rubrica politicamente sensivel
do gasto de pessoal do governo federal manteve-se devidamente controlada no periodo, como
mostram os estudos realizados.

Adicionalmente, a politica de crédito publico teve um papel estratégico entre os
instrumentos postos em ag¢ao. O governo federal passou a utilizar seus bancos publicos,
notadamente o Banco do Brasil, a Caixa Econdmica Federal e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), para viabilizarem uma ampliagio do
crédito, estimulando um ciclo de investimentos — no inicio da década os bancos publicos
ofertavam pouco mais de 25% do crédito total da economia, e em fevereiro de 2010 chegaram
a ofertar 41% — e, dessa forma, mantendo o nivel de atividade e do emprego em patamar
elevado. Somente o BNDES realizou desembolsos ao setor produtivo, com vistas a expansao
da formacio bruta de capital fixo, entre 2003 ¢ 2009, no montante acumulado de R$ 510,3
bilhoes (a pregos de 2008).

Pairam duvidas, entretanto, no que concerne a continuidade desse ciclo de crescimento.
De um lado, ndo estd claro como o governo federal continuard a conduzir as bases de
financiamento para o investimento doméstico, tendo em vista que a capacidade do préprio
governo em expandir o investimento publico estd se esgotando, sendo seu limite dado pela
politica de juros reais elevados conduzida pelo Banco Central (BCB). De outro lado, a expansio
das reservas em délares em poder do BCB, muito acentuada nos tltimos dois anos, permitiu
que o pais atravessasse a crise internacional de 2008/2009 em condi¢des muito confortdveis,
mas vem pressionando de forma incontorndvel o nivel de endividamento publico do pais e,
portanto, criando obstdculos a continuidade do ciclo expansivo em curso.

PRIORIDADE AO COMBATE A DESIGUALDADE SOCIAL

O governo atual perseverou em levar adiante o compromisso de que a politica social nao
deveria ser atingida pelos reveses da economia e, em meio a crise, apostou na expansio do
gasto social. Esta postura adotada para o tratamento da questao social, em certa medida,
se distanciou do padrio vigente nos anos anteriores da década, quando a trajetéria observada
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do gasto social manteve estreita correspondéncia com a performance predominante na
economia — isto ¢, quando esta esteve em ascensio, os gastos também tenderam a expansio,
o contririo ocorrendo quando a economia arrefeceu seu impeto de crescimento.

Em particular, o destaque da politica social foi o fato de que o governo federal optou por
priorizar as camadas mais vulnerdveis entre aquelas a serem protegidas. Isto ficou evidente
pela orientagio de manter, ao longo do ano de 2009, a trajetéria de crescimento do gasto
social, na forma de transferéncias de rendas as familias, ampliagio do seguro-desemprego e
gastos em educagio.

Para assegurar que uma trajetéria firme e segura de redugao das desigualdades se instalasse
no pais, o governo federal, em parte por for¢a de preceitos constitucionais e em parte por
escolhas de politicas, passou a desempenhar um papel preponderante de transferidor, para os
governos subnacionais, de recursos fiscais destinados a satde, educagio e assisténcia social.
Esta nova faceta de relacoes federativas, mais cooperativa, foi identificada por vérios estudos
presentes neste documento.

FORTALECIMENTO DA FEDERACAO E DA DEMOCRACIA

Em linha com os avangos na condugio recente das politicas social e econdmica, a tonica
do ambiente politico-institucional foi dada ora pelo fortalecimento do tecido institucional
federativo ora pelo adensamento das relagoes do Estado com a sociedade civil, no sentido de
ampliagdo dos canais de participagio.

O governo federal nao somente tem se tornado mais permedvel aos espagos participativos
de decisao nas politicas publicas, como tem, de fato, levado esta agenda de efetiva participagao
cidada paraosentesfederativos subnacionais. A realizagao de conferéncias nacionais—em muitos
casos precedidas de suas respectivas congéneres estaduais e municipais —, bem como a ativagio
e/ou criagdo de conselhos nacionais e subnacionais, tiveram expressivo desenvolvimento
nos dois tltimos governos, mas, em especial, tomaram vulto e ampla relevincia no dltimo,
conforme apontado nos textos desta obra. Estes conselhos e conferéncias tornam-se, entio,
espagos privilegiados para a discussao e incorpora¢ao de novos temas e novos sujeitos sociais
e politicos a agenda prevalecente, os quais encontram ali um outro espago para expressao de
seus interesses, enquanto canais tradicionais de representagao obstaculizavam suas legitimas
demandas.

As relagoes entre entes federados tomaram um impulso renovador a partir de 2005,
com a aprovagao da Lei de Consércios (Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005). Desde
entdo, com a defini¢do de um marco regulatério para a expressao dos interesses e vontades
dos governos federal, estaduais e municipais, o consorciamento com vistas a impulsionar
solucoes compartilhadas para provimento de bens e servicos publicos ganhou robustez e
ampla adesao por todo o pais.
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Entretanto, o mais importante ¢é reter, a partir da discussao acerca de consorciamento
entre entes federativos, que a significativa adesao aos consércios harmoniza-se com uma
particularidade relevante do governo federal: induzir nacionalmente a coordenagio de
politicas pablicas por meio, mas nio unicamente, deste instrumento.

DESAFIOS E POSSIBILIDADES: NOVOS HORIZONTES PARA O PAIS

A nova quadra por que passa a vida nacional, caracterizada pelo retorno a um papel diferenciado
do Estado na geragao de trajetérias de desenvolvimento — grandemente possibilitada pelo
advento, em plano internacional, da crise financeira de 2008/2009 e pelo enfraquecimento da
ideologia do Estado minimo —, permitiu a constru¢ao de espacos de fortalecimento de elementos
propriamente nacionais do desenvolvimento. Neste sentido, citem-se a defesa do mercado
interno, a implementacdo de politicas industriais/setoriais ativas e a afirmagio, desta vez sem
constrangimentos, de politicas de transferéncias de renda a setores vulnerdveis da sociedade.

A discussao a respeito de politicas (e seus instrumentos) setoriais com énfase em apoio a
inovagao e a competitividade de setores exportadores tem sido crescente, o que também ocorre
quanto a atuacio do governo federal e os recursos por este investidos. Setores como turismo
e agroindustria, que tém tido desempenho excepcional nos dltimos anos, apresentaram
também fortes rebatimentos no territdrio brasileiro, exigindo, por sua vez, aten¢io particular
da politica publica para fortalecer determinadas posi¢oes regionais.

Virios estudos tém apontado para o tema crucial da infraestrutura necessdria ao
desenvolvimento nacional. Ora sio indicadas dificuldades ainda nao superadas, como é o
caso do transporte terrestre (ferrovidrio e rodovidrio), que contou com investimentos totais
(publicos e privados) de R$ 72 bilhdes entre 2002 e 2009, vultosos porém insuficientes
para suprir as deficiéncias em quadro de economia aquecida; ora sio trazidos a tona alguns
resultados dos investimentos em curso no projeto de transposi¢io e revitaliza¢io do rio Sao
Francisco, o qual, quando concluido, beneficiard cerca de 8,8 milhdes de cidadaos brasileiros.

Momento auspicioso para a agenda internacional do pais ¢ o que tem caracterizado a
tltima metade desta década. A nagdo, ao passo que vem resolvendo suas grandes questoes
internas de miséria e desigualdade, pode também estabelecer uma agenda de cooperacio no
plano das relagées internacionais muito mais ampla e soliddria com paises pobres e/ou em
desenvolvimento. Registrem-se, a este respeito, o protagonismo com a ajuda humanitdria e
de desenvolvimento para o Haiti, a firme disposigdo brasileira em busca do fortalecimento
e estreitamento de relagoes com os paises sul-americanos (criagio da Unido de Nagoes Sul-
Americanas — Unasul), e até mesmo a criagio de uma agenda internacional propositiva para
as questdes do desenvolvimento sustentdvel e da mudanga climdtica.

Seguem certos consensos em relagio a duas trajetérias a serem consolidadas: a
manutengio do crescimento econdémico em patamares necessirios a elimina¢io do
desemprego e subemprego e a reducio da pobreza e da elevada desigualdade de oportuni
dades ainda dominantes em nossa sociedade. Acerca destas questoes, a politica publica
estd sendo, permanentemente, convocada a refletir, bem como a devotar-lhes grande energia.
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Em vdrios aspectos da vida nacional recente, a direcao e o sentido dados pelo Estado ao
desenvolvimento sao notdrios. A diversidade e a pluralidade de atores com suas demandas
também se expandem em “energia democrdtica”. Estes dois movimentos convergem para,
e configuram, processos de amadurecimento de escolhas sociais, econdmicas, politicas e
institucionais conducentes ao aprimoramento da cidadania. Nem sempre a vida nacional
se mostrou tdo rica de estimulos ao desenvolvimento quanto neste fim de década. O Ipea,
por meio desta publicagdo, tem a honra de trazer, em boa hora para o debate publico,
elementos que descortinam estes novos caminhos do pais.
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Desde a tltima metade dos anos 1980, quando do inicio da fase recente de redemocratizagao
do pais, tem-se vivenciado uma trajetéria marcada por avangos e recuos, mas, especialmente,
por esforgos, barganhas e negociacoes entre atores dos mais variados espectros politicos de
nossa sociedade, numa sintese que tem produzido avangos substantivos para o fortalecimento
de espagos e ritos republicanos, democriticos e cooperativos.

Do ponto de vista dos ritos formais da democracia, destacam-se as sucessivas eleicoes
presidenciais em 1989, 1994, 1998, 2002, 2006 e agora em 2010; além das indmeras
elei¢oes para governadores, prefeitos, vereadores, senadores, deputados estaduais e federais.
Nestes pleitos eleitorais, a democracia brasileira tem se mostrado vibrante, participativa
e renovadora quanto 2 universalizagio e ao acesso irrestrito para os cidadaos em todos os
lugares do pais, mesmo os mais remotos. Em 1986, quando ocorreu a primeira eleigao ap6s
o retorno a vida democrdtica, o eleitorado era composto de 69,4 milhdes de brasileiros. Tem
havido um crescimento continuo e muito expressivo desde entao. Em 2002, para exemplificar,
o eleitorado era formado por 115,2 milhées de cidadios; recebeu, pois, um acréscimo de
45 milhoes em 16 anos. Em 2010, verifica-se nova expansao, ¢ jd sao 135,6 milhoes de
brasileiros eleitores.

E claro que o processo democrdtico nao se restringe apenas a participagio por meio do
voto. E necessario, adicionalmente, que os cidadaos participem efetivamente da elaboragao,
da execugao e dos resultados das politicas publicas. Quanto mais canais de participacio
estiverem abertos e ativos para que o Poder Executivo se torne permedvel as demandas diretas
e/ou indiretas que vém dos cidadaos, mais democrdticas e transparentes tendem a se tornar
as acoes do governo. Os capitulos que compdem esta parte IV do Brasil em Desenvolvimento
debrucam-se justamente sobre esta temdtica: a experiéncia da democracia brasileira em criar
espagos para a vocalizacio de demandas dos cidadaos.

Um apanhado de grande significado para a atualizagao dessa percep¢ao do movimento
estrutural de nossa democracia ¢ realizado pelos cinco capitulos que se seguem. Os textos
espelham, ademais, o esfor¢o inovador do Ipea na ampliagao de dreas de investigacio e asses-
soramento governamental, as quais estdo agora também devotadas a analisar elementos de
politicas ptblicas por meio de filtros das teorias da democracia e das instituigées politicas do
Estado e da sociedade.

Tentando superar o paradigma tradicional do desenvolvimento como atributo quase
que exclusivo do crescimento econdmico — por muito tempo assentado na literatura e nos
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métodos de construgao e proposi¢io de politicas publicas —, o Ipea vem desenvolvendo
esforcos institucionais para reorientar o debate sobre o desenvolvimento brasileiro, no sentido
da proposicao de que a ampliagao dos niveis de bem-estar da nossa populagio passa, de um
lado, pela escolha democrética do modelo de sociedade que os cidadaos preferem construir
— se mais individualista ou, pelo contrdrio, mais cooperativa —, e, de outro, pelo ritmo
apropriado que se deseja estabelecer para garantir, simultaneamente, a geragdo de riqueza e
sua correspondente apropriacao mais igualitdria.

Os resultados das andlises empreendidas nos capitulos estao embebidos da percepcio de que,
durante muito tempo da histéria brasileira, a orientacio de buscar o crescimento econdmico como
valor primordial da constitui¢ao da nossa sociedade deixou marcas muito fortes nas desigualdades
regionais e sociais e, mais além, tornou-se um obstdculo para a incorporagio de brasileiros ao
processo de construgao da cidadania real. No momento presente, advoga-se, contrariamente,
que a construgdo e constituicio de espacos de democracia sio elementos enddgenos do
desenvolvimento: a democracia como elemento catalisador do desenvolvimento nio pode mais
ser encarada como processo a ser atingido depois que o desenvolvimento for construido, visto que
¢ dele parte integrante e constituinte.

Para trazer a tona essa preocupa¢io com o avan¢o da democracia brasileira, um conjunto de
estudos sobre questoes relacionadas ao funcionamento das instituigées politicas e a elementos
de fortalecimento do ethos democritico no pais estd sendo apresentado para discussio e
debate publico. No primeiro capitulo, Cooperagio federativa: a formagio de consércios piiblicos
no Brasil, a ideia de cooperagdo entre entes federados é o mote principal. Seu objetivo, em
primeiro lugar, ¢ realizar uma contextualizacio da dinAmica de interacio cooperativa entre
esses entes, visando a promogao de politicas e a provisao de servigos publicos. Posteriormente,
buscou-se analisar a trajetdria recente do mais importante instrumento legal de coordenagio
federativa cooperativa: o consércio publico.

A preocupagao que perpassa a investigagdo em curso é por luz e evidéncia na Lei
Federal de Consércios (LC), Lei n® 11.107/2005 como uma novidade que concedeu,
a partir de sua regulamenta¢io, mais robustez aos arranjos de cooperagio e coordenagio na
Federacao brasileira. Até a aprovacio desta lei, um vicuo juridico tornava pouco sélidas as
relagbes consorciais entre governos nacionais e subnacionais e, até mesmo, desestimulava o
estabelecimento de arranjos institucionais cooperativos para a solugao de problemas conjuntos.

Em dois momentos do texto, pelo menos, as vantagens da introdugio da lei dos
consércios sdo ressaltadas: 7) “a LC atribuiu aos consércios o cardter de pessoas juridicas de
direito pablico e tornou bastante mais dificil para um dos participes a dendncia do acordo,
a recusa em participar efetivamente ou [a recusa] em aportar recursos financeiros.”; principal
inovacio da LC é a adogao de mecanismos que emprestam maior conflanga a0 compromisso
firmado pelos entes federados quando do estabelecimento de um consércio publico.”
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Entio, que efeitos a LC teria imprimido as relagdes de cooperagio federativa no pais?
Que tipos de associagoes se fizeram mais presentes e onde se fizeram? Utilizando dados da
Pesquisa de Informagoes Bdsicas Municipais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(MUNIC/IBGE), os autores mostram que a LC provocou, de fato, um poderoso estimulo a
criacdo de consdrcios no pais desde sua implementagao em 2005. Houve, entre 2005 e 2009,
uma expansao do total de consércios em todas as dreas de atuagio de politicas pablicas, exce-
¢ao feita apenas para a de transporte.

Outro importante resultado da investigacdo estd no fato de que a pritica de
consorciamento exclusivamente entre municipios foi mais frequente na drea de sadde do
que nas demais dreas analisadas. Entretanto, deve-se registrar que relagoes consorciais, desta
vez, entre estados e municipios, tém sido mais frequentes nos setores de educagio e meio
ambiente do que na satde e habitacio, por exemplo.

Do ponto de vista das diferenciagdes regionais observadas, foi em Unidades da Federagao
do Sul e Sudeste, regioes de maior nivel de desenvolvimento socioeconémico, que houve maior
incidéncia de consorciamento no Brasil, mais efetivamente, em satide publica. Outra importante
constatagdo foi a de que os municipios de menor populagio, em todas as regioes, tendem a se
consorciar mais na drea de satide publica, comparativamente aos grandes municipios.

Os resultados observados permitem concluir que o governo federal tem um poder de
indugio e coordenagio sobre os governos subnacionais muito expressivo na temdtica da satide.
Nesta drea da politica ptblica, os municipios tém se consorciado para oferecer mais beneficios
aos cidaddos, por meio do uso, em maior escala, dos equipamentos de satde existentes,
a0 mesmo tempo em que os custos do sistema sao reduzidos.

Também ¢ possivel arrematar, visando concluir as principais proposi¢oes do primeiro
capitulo, que, em regides de maior nivel de desenvolvimento, as experiéncias de consorciamentos
ocorrem em maijor intensidade e disseminam-se mais facilmente, visto que os governos
municipais possuem estruturas gerenciais e de recursos humanos mais robustas e experientes.

No capitulo seguinte, Instituicées participativas e politicas piblicas no Brasil: caracteristicas
e evolugdo nas iiltimas duas décadas, a abordagem se centra na caracteristica da participagio
que a democracia precisa conter, para além de seu cardter representativo. O texto traz um
importante esfor¢o de sistematizagio de dados sobre o assunto, de modo a produzir um
quadro atual das institui¢oes participativas no Brasil, dando destaque ao que ocorre na esfera
federal. Com este propésito, investigou-se a importincia crescente que vém assumindo as
conferéncias e conselhos nacionais como mecanismos inovadores de participagio politica.

O investimento na anilise e, portanto, no potencial das institui¢oes participativas deve-se
ao fato de que, em sociedades muito desiguais, como a brasileira, os canais de representagio
tradicionalmente constituidos tendem a gerar obstdculos para que novos grupos sociais e
atores expressem suas demandas por politicas publicas. Nos termos empregados pelos autores,
as instituigdes participativas sao desejdveis, porque:
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franqueiam a incorporag¢io de uma dimensao até entao ausente da democracia representativa, qual
seja processos deliberativos que transcendem o decisionismo dos momentos eleitorais, propiciam
oportunidades alternativas de incorporagao dos interesses dos grupos organizados da sociedade no
cotidiano da esfera politica, fomentando, a0 mesmo tempo, a organizagio politica desses grupos e
criando novas formas de mediagao representativa entre Estado e sociedade.

Constatou-se, no decorrer da anilise, que, entre 1988 e 2009, foram realizadas 80
conferéncias nacionais em diferentes dreas de politicas publicas (satide; minorias; meio
ambiente; Estado, economia e desenvolvimento; educagio, cultura, assisténcia social e
esporte; e direitos humanos). Ainda que se considere seu inicio em 1988, a maior parte da
trajetSria febril para a apari¢io das conferéncias foi, entretanto, realizada no periodo mais
recente dos dois mandatos do governo Lula (2003-2009), com aproximadamente 68% do
total. Do mesmo modo, avangos muito significativos foram obtidos também nas duas tltimas
administragoes federais em termos da amplia¢io do leque temdtico da agenda. Praticamente
todos os temas que haviam sido objeto de conferéncias nos anos anteriores foram contemplados
e, além do mais, novos temas foram incorporados ao rol.

No tocante aos conselhos nacionais, foram analisados, de acordo com os critérios adotados,
31 deles, os quais mobilizaram um total de 1.350 conselheiros titulares. A maior parte dos
conselhos existentes foi criada a partir de 1988, isto é, apds a redemocratizagio brasileira.
Dos 31 criados desde 1930, dez foram criados entre 1990 e 1999, e novos 16 entre 2000 e 2009.

A constata¢ao mais geral é que elementos de uma democracia participativa ativa estao
em pleno curso no pais, seja pela criacio de conferéncias, seja pela de conselhos. Em ambos
os casos, mobiliza¢des da sociedade em torno de novas vocalizagoes para demandas legitimas
encontraram, mais fortemente, eco e abrigo nas ultimas duas administracoes federais de
governo que nas pretéritas. Qual o significado deste processo, quais seus potenciais e limites
ainda sdo perguntas em aberto para investigacio. O que se pode afirmar, a principio, é acerca
do cardter renovador e pulsante de amplos espectros sociais do Brasil de hoje, contrariando,
em parte, teses consagradas sobre certo conservadorismo histdrico reativo a mudangas como
elemento definidor de nossa sociedade.

Uma discussao inovadora foi levantada no capitulo A minirreforma politica de 2009 e as
politicas de cotas de género para a Cimara dos Deputados, o qual busca analisar a experiéncia
brasileira relativa & questao da implantacio das cotas de género nos processos eleitorais, bem
como na ocupagio de assentos no Congresso Nacional. O texto trouxe importantes elementos
para a composicio do quadro comparativo em paises latino-americanos, cotejando, em
particular, os casos argentino e costa-riquenho com o do Brasil.

No relato apresentado, a preocupagio ¢ discorrer sobre os espagos de participagao das
mulheres na sociedade. Se, por sua vez, o chamado espaco do mercado de trabalho (ou da
producao) estd relativamente mapeado, pretende-se, aqui, enfatizar nao apenas a importincia
deste, mas também dos espacos politicos a serem ocupados pelas mulheres. Utilizando a ideia
de representacio, duas perspectivas sao investigadas: a da politica das ideias e a da politica
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da presenca. “Na primeira, importaria que os interesses das mulheres fossem representados,
mas, na segunda, importa ‘quem’ s3o os representantes.” . O que se afirma no texto é que nao
¢ suficiente apenas que as demandas das mulheres sejam apresentadas e satisfeitas; em vez
disso, torna-se necessdrio que as préprias mulheres atuem presentemente sobre suas prdprias
demandas politicas.

Quando se passa para a investigagio dos avangos recentes na sociedade brasileira sobre
o tema, ¢ quando comparado com outros paises latino-americanos, o Brasil aparece entre
aqueles em que os efeitos da politica de cotas menos deram resultados, a0 menos, até o
momento. Se a média mundial de participagio das mulheres nos congressos nacionais é de
cerca de 20%, no Brasil, ela é mais baixa, ficando em apenas 8,9%. Hd um alerta para a
urgéncia de alteragio deste quadro de desigualdade, pois as mudangas que foram notadas
no pais representaram um significativo — mas pequeno — avango, ora em relacio a situagao
anterior, ora em relacio a outros contextos nacionais.

Ainda no que se refere aos espagos de participa¢ao inovadores surgidos no quadro recente
da politica brasileira, o capitulo Desenho, contexto e qualidade deliberativa em conferéncias
nacionais: uma andlise dos debates e proposigoes sobre o sistema penitencidrio na 1¢ Conferéncia
Nacional de Seguranga Piblica mapeou e buscou salientar os pontos relevantes do processo
de construgio desta conferéncia no que se refere especificamente ao tema do sistema
penitencidrio. O objetivo aqui foi entender, entre outras preocupagoes, como a participagio
social neste empreendimento conferencial poderia contribuir efetivamente para a construgao
de politicas putblicas neste espinhoso tema.

Alguns resultados devem ser destacados como importantes para o éxito da conferéncia.
A pluralidade de atores participantes, visto que a representagdo se deu com a participagao de
40% da sociedade civil, 30% de trabalhadores da seguranca piblica e 30% de gestores, sendo
que os representantes da sociedade civil e dos trabalhadores foram escolhidos por eleigao, e os
representantes dos gestores por indicagio.

A legitimidade das demandas foi um fato inconteste do processo de discussao. Virias das
propostas consideradas de cardter estratégico pelos grupos de trabalho (GTs), numa primeira
etapa de preparagao regional da conferéncia, quando, a seguir, foram discutidas e votadas
em sessdes plendrias, nio tiveram votos suficientes para serem consideradas “prioritdrias”.
Contudo, questdes importantes — mas nio ‘“estratégicas’ —, por refletirem demandas
e interesses de grupos sociais especificos, tiveram grande receptividade na plendria geral e,
portanto, votos suficientes para se tornarem prioritdrias. Enfim, foi durante as reunides
e discussoes ocorridas na conferéncia nacional que as prioridades se revelaram em profundidade
para os vdrios grupos regionais.

Quanto a qualidade dos desafios programdticos reivindicados ao longo do processo
conferencial, a investigagao aponta para uma evidente maturidade da experiéncia. As razoes
apontadas foram: 7) visao abrangente do problema penitencidrio, principalmente no que
diz respeito a discussao sobre os direitos dos apenados relacionados com educacgio, satde,
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trabalho e renda, acesso 2 justica, 4 assisténcia social e ao voto; i7) preocupagoes estratégicas
em temas estruturantes como fiscalizagdo, controle e participagdo, gestdo estadual, politica
nacional, e diversidade e direitos humanos; e 77) criatividade das propostas, principalmente
no que se refere a iniciativas que envolvem articulagdes entre poder publico e sociedade civil.

Por fim, para reforcar o quadro analitico da seguranga publica no Brasil, o capitulo
As policias estaduais brasileiras: o desafio da reforma traz uma abrangente investigagao de
modelos de policiamento, visando contribuir para o aprimoramento de politicas publicas
nesta drea. Duas contribui¢des mais significativas do capitulo podem ser explicitadas aqui.
Uma diz respeito a disponibilizagao de informagoes recentes sobre o niimero de policiais
militares e civis por Unidade da Federagao, bem como o gasto na manutencio destes aparatos
policiais. Sao, pois, estatisticas relevantes para a compreensio do objeto de anilise e para a
tomada de decisdo acerca de eficiéncia e efetividade da agio policial.

A outra contribuigao relevante estd no contraste analiticamente operado entre o modelo
tradicional de policia — do tipo weberiano, com estrutura formal de controle hierdrquico,
de modo a filtrar pressoes que vém do seu exterior e geram desvios e corrupgdes — € o
modelo de policia comunitdria que, diferentemente, tem uma relagio muito aproximada
com a comunidade em busca da solucio de conflitos. Neste dltimo caso, o contato e a
proximidade com a populagio local sao préticas e comportamentos a serem cultivados para
a boa performance da forga policial na obtengao de seguranga publica.

A discussao acerca de uma relagio mais aberta da forca policial com a sociedade estd
centrada em apostas como maior accountability, mais transparéncia na tomada de decisio
e ampliagio de espagos democriticos internamente as instituicdes de seguranga. No texto,
afirma-se que um “novo modelo de policiamento pressupée, portanto, uma mudanga
institucional profunda, no sentido de promover o incremento do desempenho das instituigoes
policiais por meio da democratizagao de seus procedimentos e pela adogio de um modelo de
gestao baseado em resultados.”

O capitulo, enfim, atualiza informagoes para o debate contemporineo e o ilumina
sobremaneira ao trazer para o centro da questio a mudanca de abordagem da seguranca
publica, de um modelo mais fechado, pouco democrdtico e autocentrado em suas préprias
regras de atuagdo, para as vantagens de outro modelo, desta vez, mais aberto, participativo e
democritico.

Em sintese, para além das contribui¢oes especificas que a andlise empreendida em
cada capitulo realiza, o conjunto dos trabalhos aponta para movimentos e buscas, com
suas tensdes e impasses, visando a concretizagio dos ideais democriticos que orientaram
os trabalhos constituintes. Assim, se, por um lado, descentraliza-se a administragao ptblica
conferindo-se aos municipios maiores responsabilidades, por outro, passa-se a enfrentar o
desafio de articular suas agoes e produzir servicos e politicas ptiblicas com maior coordenagao
entre os entes federados. Ocorre que municipios, estados e o préprio governo federal j& nao
tomam suas decisoes sob o arranjo no qual o Poder Executivo e, dentro dele, seus tecnocratas
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possuem significativa autonomia. Por for¢a da busca de aprofundamento democrético, cada
uma destas instdncias do Estado apresenta-se condicionada por novas arenas decisérias, nas
quais ndo apenas o setor publico estd representado, mas também setores da sociedade civil.

Longe de representar uma solugio pronta, as novas institucionalidades politicas mostram
a necessidade de aperfeicoamentos na trajetéria por maior democratizagio das agoes do Estado
brasileiro. Nesse aspecto, a andlise da 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica revela,
de forma mais especifica, as potencialidades, desafios e dificuldades desses inovadores espagos
de participagio. Dessa forma, o problema nio é apenas articular entes federados autdnomos,
mas possibilitar a conexdo de preferéncias que se manifestam de vérias formas em diferentes
instancias decisérias.

Para concluir o mosaico de questionamentos que os capitulos levam o leitor a realizar
e articular, a andlise da (baixa) representagdo feminina no Legislativo federal mostra que o
aprofundamento democrdtico exige, além da criagao e aperfeicoamento de novas formas de
participacao, a reflexdo sobre os mecanismos e os espagos tradicionalmente consagrados da
democracia representativa.
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PARTICIPACAO, COOPERAGAO E REPRESENTAGAO:
NOVAS CONFIGURAGOES DO ESTADO



CAPITULO 20

COOPERACAO FEDERATIVA: A FORMACAO DE
CONSORCIOS PUBLICOS NO BRASIL®

1 APRESENTACAO

No desenho institucional resultante das diretrizes estabelecidas pela Constitui¢io Federal
de 1988, a articulagdo entre os entes da Federacio brasileira se apresenta na forma de um
conjunto superposto de arenas de negociagio, coordenacio e produgao de politicas e servigos
publicos, ramificados horizontal, vertical e setorialmente em cada nivel de governo ou drea de
atuacio publica. A figura resultante encontra-se em constante transformacéo, impulsionada
por variados interesses — a partir dos quais algumas vezes se instaura competicio, em outras,
coopera¢io —, no relacionamento entre os entes federados. Este entrelagamento das dinAmicas
setoriais com os niveis de governo produz resultados nem sempre satisfatérios.

Ainda que os avancos, nos ultimos cinco anos, sejam animadores, as tendéncias
presentes apontam para novas e maiores exigéncias de articulagio federativa, em pelo menos
duas vertentes. Em primeiro lugar, a diversificagdo nas preferéncias dos cidadaos, do lado
da demanda, ¢ o constante desenvolvimento tecnoldgico, do lado da oferta, produzem uma
crescente complexificagio na prestagio de servicos publicos, e requerem constantemente a
ado¢io de novas institucionalidades destinadas a sua provisao, em detrimento dos arranjos
anteriormente consolidados. Em segundo lugar, o crescimento no niimero de entes federados
adiciona permanentemente novos atores ao processo de negociagio, demandando uma
atualizacio do pacto federativo sobre novas bases. Além da criagao dos estados do Amapi,
Rondénia, Roraima e Tocantins, o periodo posterior a Constituicdo Federal de 1988
conheceu uma forte elevagio no quantitativo de municipios — que, entretanto, se encontra
momentaneamente contida, desde a Emenda Constitucional n° 15, de 1996, a qual transferiu
a Unido o poder de legislar sobre a formagao de novas municipalidades.

Como consequéncia desse quadro, os gestores publicos terao que, cada vez mais, considerar
a articulagio entre as diferentes politicas publicas adotadas em distintos niveis de governo, de
forma a se potencializarem os resultados. Os casos das medidas preventivas de sadde publica e
das redes de atengao primdria, secunddria, tercidria e quaterndria constituem exemplos dbvios
desta necessidade crescente. Além destes, certamente os servigos de planejamento territorial,
saneamento, meio ambiente e transportes, entre outros, demandarao uma maior coordenagio
por parte de seus responsdveis. Esta necessidade de uma adequada composicao federativa

* Agradece-se a constribuicao dos assistentes de pesquisa do PNPD no Diest Ligier Modesto Braga, Mariana Sena Lara e Natalia Silveira para a
elaboracdo deste capitulo.
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impoe o desafio de avaliar os resultados alcangados pelos instrumentos atuais, com vistas ao
seu aperfeicoamento, complementagio ou substituigao.

Neste texto, busca-se contextualizar a dinimica de interagao cooperativa entre os entes
federados na promocio de politicas e provisao de servigos publicos. Em seguida, observa-se a
trajetoria recente do mais importante instrumento legal de coordenaco federativa cooperativa: o
consodrcio, em especial o consorcio publico. Para tanto, utilizam-se os dados produzidos pela Pesquisa
de Informagées Bdsicas Municipais (MUNIC), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), entre 2005 e 2009. Este periodo de observagio ndo é casual, pois reflete diretamente os
efeitos da Lei federal n° 11.107, de 6 de abril de 2005, que regulamentou os consércios publicos.

2 TRAJETORIA BRASILEIRA NA FORMACAO DE ARRANJOS FEDERATIVOS
COOPERATIVOS

Cada uma das 28 federagoes existentes hoje no mundo' apresenta um arranjo institucional
absolutamente tnico, combinando uma maior ou menor centralizagao de competéncias e de
recursos financeiros. A concertagio entre estas duas varidveis gera, a0 menos, quatro modelos
de organizagio federal.

O primeiro modelo ¢ o da concentragio de competéncias e recursos financeiros em um
ente nacional. Esta solu¢io é pouco representativa de modelos federais de organizagao do
Estado, e mais comum aos estados unitdrios.

No segundo modelo, existe uma concentragao de competéncias em um ente nacional,
mas a implementagio das politicas publicas e os recursos financeiros correspondentes sio
descentralizados para um ente subnacional. No Brasil, o Programa Bolsa Familia constitui um
bom exemplo deste tipo de arranjo.

No terceiro modelo, a competéncia é do ente subnacional, mas a implementacio das
politicas publicas é delegada a um ente estatal superior. Sao exemplos desta possibilidade
os servigos de trinsito, desde a edi¢do do Cédigo de Trinsito Brasileiro (CTB), em 1996.
Embora a politica de trinsito seja de competéncia municipal, pode haver necessidade de que
o governo estadual, por meio da policia militar, atue em sua implementagao.

Por fim, o quarto modelo caracteriza-se pela concentragio de competéncias e recursos
financeiros nos entes subnacionais, como era o caso no Brasil, durante a Reptblica Velha.?

Esquematicamente tem-se o seguinte quadro:

Responsabilidade por implementar a politica pUblica

Forma Centralizada Descentralizada
Responsabilidade por regu- Centralizada 1 2
lamentar a politica pablica
Descentralizada 3 4

1. ANDERSON, G. Federalismo: uma introducao. FGV, IDESP, 2009.

2. Nesse periodo, os governos estaduais possuiam grande autonomia para formular politicas e, especialmente, naquelas economias estaduais com
maior capacidade exportodara, dispunham dos recursos para implementa-las.
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Na trajetdria brasileira, dos anos 1970 até hoje, observa-se em virias dreas de politica
publica deslocamentos do primeiro para o segundo e quarto quadrantes. Ou seja, muitas
politicas pablicas passaram a ser oferecidas de forma descentralizada, ainda que regulamentadas
centralmente, ou regulamentadas e executadas localmente.

Todavia, dizer que a regulamentagio ocorre de forma centralizada nao significa
necessariamente que esta seja de competéncia privativa do governo federal, pois a
Constitui¢io Federal de 1988 ¢ prédiga na atribuicio de competéncias comuns que implicam
o envolvimento dos diversos niveis de governo. No regime de competéncia comum, compete
a Unido estabelecer as normas gerais, que podem ser suplementadas por normas estaduais e
municipais. E possivel também que, nas hipéteses de competéncia privativa ou de competéncia
comum, a Unido compartilhe o seu poder decisério com os estados e os municipios, mediante
a participagdo em conselhos nacionais de politicas pablicas, por exemplo.

Os servigos de satde publica, a partir do modelo adotado pelo Sistema Unico de Satde
(SUS), constituem um paradigma de politica ptblica cuja execugio estd a cargo dos governos
locais, mas que é regulamentada de modo centralizado. Por sua vez, a politica de transporte
urbano, que jd foi uma esfera de decisao do governo federal, passou a ser regulamentada e
implementada pelos municipios, apds a Constitui¢ao Federal de 1988.

A criagio de mecanismos de articulagao federativa pode servir tanto para criar
cooperagao, quando se incentivam os entes federados a agirem em favor de interesses comuns,
quanto para gerar coordenacio, hipdtese na qual se estabelece taxativamente quando, como
e o que cada ente fard. Entretanto, a simples predisposi¢ao para agir cooperativamente nao
¢ suficiente para a producio de resultados satisfatrios. No mesmo sentido, instrumentos
de coordenagao nao garantem resultados socialmente desejdveis, pois sempre é possivel que
as agoes adotadas sejam contraditdrias entre si ou contrdrias aos interesses dos cidadaos.
Logo, instrumentos de cooperagio e coordenagio tém seu efeito positivo potencializado
num ambiente democrdtico, no qual a politica deve se submeter a escolha dos eleitores e as
preferéncias dos cidadaos.

Por seu turno, agentes politicos no exercicio do mandato sio constrangidos por regras que
limitam o campo das agdes possiveis e os resultados por elas produzidos. Consequentemente,
analisar a cooperagao e a coordenacio federativa no Brasil implica conhecer as regras dentro
das quais estas agdes ocorrem. Entre os principais instrumentos de articulagao federativa
para a produgio de politicas e a provisio de servicos publicos encontra-se a Lei federal n°
11.107/2005, conhecida como Lei de Consércios (LC).

Para melhor entender a contribuigao da LC & cooperacio e coordenagio entre entes
federados ¢é preciso entender o quadro institucional maior dentro do qual se organiza o
federalismo brasileiro, especialmente a distribui¢ao de competéncias e recursos financeiros.

A Constitui¢ao Federal de 1988 imprimiu forte impulso descentralizador 4 organizagio
estatal brasileira, transferindo aos municipios responsabilidades inéditas quanto a formulagio
e a implementacio de politicas pablicas. Todavia, no que pese o sentido cooperativo existente
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na atribui¢io de competéncias concorrentes entre a Unido, os estados-membros e os muni-
cipios, nio estavam previstos mecanismos para induzir a cooperac¢ao. Ou seja, faltavam os
instrumentos formais necessdrios a coordenagao federativa.

Apenas em 1998, com a edi¢io da Emenda Constitucional n® 19, abriu-se o caminho a supe-
ragio da fragilidade institucional dos arranjos cooperativos, com a introdugao da seguinte regra:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao por meio de lei os
consdrcios publicos e os convénios de cooperacio entre entes federados, autorizando a gestao asso-
ciada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal
e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Atualmente, vive-se um periodo em que hd um expressivo crescimento no nimero de
consorciamentos entre entes federados no pais. Porém, a busca pela construgao de arranjos
cooperativos entre municipios é bastante anterior a este momento. Jd4 na década de 1960,
com a criagdo do Consércio de Promogao Social da Regiao de Bauru (SP) e, na década
seguinte, do Consércio do Vale do Paraiba (SP), observa-se um esforco de articulagio entre
administragoes publicas, mormente em nivel local. Contudo, percebe-se que estas primeiras
experiéncias possufam um cardter menos orientado a prestagio de servicos publicos especifi-
cos, buscando especialmente a integragao e o desenvolvimento regionais. Em alguma medida,
pode-se dizer que a experiéncia do Consércio Intermunicipal Grande ABC (SP), de 1990,
certamente o mais documentado, ¢ um herdeiro do modelo adotado naquelas primeiras ini-
ciativas associativas. Os elementos inovadores da experiéncia do ABC estao ligados, por um
lado, & abrangéncia de sua atua¢io — que abarcou também politicas sociais, infraestrutura e
desenvolvimento local e regional —, e, por outro lado, 4 incorporagao de novos atores, como
o governo estadual e setores organizados da sociedade civil.

Nos anos 1980 e 1990 inicia-se o processo de consorciamento para a prestagao de servigos
publicos, com destaque para a drea de satde, cujas iniciativas sdo até hoje as mais expressivas
em quantidade. Entre os consércios surgidos naquela época, destaca-se o Consércio Intermu-
nicipal de Satide de Pendpolis (SP), criado em 1986. Cabe observar que os consércios de satide
representavam muito mais que o resultado da iniciativa pioneira de alguns prefeitos, expressando
também o esfor¢o dos governos estaduais e a experiéncia de articulagio preexistente entre os
gestores publicos desta modalidade de servico, que desde o movimento da reforma sanitdria
dos anos 1970/1980 passaram a ver a coordenagio federativa como um meio para serem con-
tornados os problemas decorrentes da excessiva centralizagio, caracteristica da ditadura militar.
Esta conjungio de fatores tornou-se ainda mais favordvel a partir da descentralizagio propiciada
pela Constitui¢o Federal de 1988, e da consequente criagio do SUS (Lei federal n° 8.080/90).
Portanto, nio se deve desprezar a importincia da agao concertada dos vdrios atores sociais envol-
vidos na construcio de um contexto favordvel ao crescimento dos consércios de satide no Brasil.

Apesar da forte expansao verificada a partir dos anos 1980, o instrumento juridico sobre
o qual essas iniciativas de cooperac¢io encontravam-se fundadas era extraordinariamente fra-
gil. Grande parte dos consércios de satide era instituida por meio de convénios e adotava a

$000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

554



Cooperacao Federativa: a formacao de consércios publicos no Brasil

forma da associacao civil de direito privado. Como observou Cunha (2004), “esse procedi-
mento tem levado a uma situacao contraditéria, uma vez que a soma de uma pessoa juridica
de direito publico com outra pessoa juridica de direito publico resulta numa pessoa juridica
de direito privado.”

O convénio entre organizacoes publicas constitui uma modalidade de contrato adminis-
trativo que pode ser denunciado por qualquer uma das partes, a qualquer tempo, com poucas
possibilidades concretas de obter-se o seu cumprimento compulsério (enforcement) por meio
judicial. Logo, os consércios de satide fundados em convénio constituiam entes precdrios,
totalmente dependentes da vontade politica dos governantes e sujeitos a periodos de forte
mobilizagio ou de total paralisia. Procurando superar estes problemas, a LC atribuiu aos
consércios publicos o cardter de pessoas juridicas de direito publico e tornou bastante mais
dificil para um dos participes a dentincia do acordo, a recusa em participar efetivamente ou
em aportar recursos financeiros.

Comumente, 0s consOrcios sio pensados como meios para os pequenos municipios
prestarem servigos que, dada a escala dos investimentos, nao seriam economicamente vii-
veis se oferecidos isoladamente. Todavia, a experiéncia recente tem revelado que a estratégia
de consorciamento tem servido também como um instrumento para a descentralizacao de
servigos publicos estaduais. Este é o caso do Parand, onde, por iniciativa do governo esta-
dual, 325 dos 399 municipios associaram-se em 20 grandes consércios de saide, conforme
mostrado no mapa 1.

MAPA 1
Divisao de consdrcios de saude instituidos no Parana

Fonte: Cezar e Andrade (2008).

No setor de satide publica, desde a Emenda Constitucional n® 29/2000, que estabeleceu
o patamar minimo de investimento que cada nivel de governo deve destinar ao setor, houve
uma inversdo entre os principais financiadores do servico, com os estados e os municipios
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assumindo uma maior participa¢io, se comparados a Uniao. Enquanto nos anos 1990 a par-
ticipagao da Unido no financiamento da satide era de 70%, em 2003 encontrava-se reduzida
a 50%. A despeito deste aumento na participagio dos entes subnacionais, o governo federal
ainda concentra a normalizagio do setor, definindo os pardmetros orientadores da politica de
saide no Brasil.

Em 20006, dd-se um novo passo no arranjo institucional do setor de satide piblica, com
a instituicdo dos colegiados de gestao regional (CGR, criados pela Norma Operacional Bésica
1/06 do SUS). Trata-se de espagos destinados a articulagdo técnica e politica entre os gestores
do servigo, para a identificacio de prioridades e a pactuacio de solugoes, visando a organiza-
¢ao de redes regionais de atengio a satide integradas e resolutivas.

3 CARACTERISTICAS RECENTES DO CONSORCIAMENTO NO BRASIL

A principal inovagao da LC ¢ a adogao de mecanismos que emprestam maior confianca ao
compromisso firmado pelos entes federados quando do estabelecimento de um consércio
publico. Dois elementos da nova legislagao expressam este objetivo. Em primeiro lugar, a
obrigatoriedade de que o protocolo de inten¢des firmado entre os entes federados receba
a aprovagio dos respectivos poderes legislativos, o que lhe confere maior publicidade
e comprometimento politico. Em segundo lugar, a substituicado do convénio por uma
nova modalidade de contrato administrativo, denominada contrato de consércio publico,
cercada de maiores garantias legais quanto a possibilidade de dentncia unilateral ou
incumprimento pelos contratantes.

A observagao dos dados disponibilizados pela MUNIC no periodo compreendido entre
2005 e 2009 aponta fortes evidéncias da efetividade da nova lei, ao revelar um avango expres-
sivo na quantidade de consércios publicos, no seu escopo de atuagio e na sua distribuigao
espacial. Utilizando-se esta base de dados, com os gréficos e mapas a seguir procura-se deli-
near a incidéncia de consorciamentos em rela¢io ao total de municipios brasileiros.

Iniciando-se a observagio pelos totais gerais nacionais, por tema e regido, constata-se que
o setor de satide piblica continua sendo a principal 4rea na qual os municipios se consorciam,
embora o setor de meio ambiente tenha apresentado o maior crescimento relativo, saltando
de 7% do total de municipios, em 2005, para mais de 18% em 2009. Em sentido contririo,
o setor de transporte exibiu redugio no quantitativo de consorciamentos, de 5% para 4% do
total de municipios brasileiros.
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GRAFICO 1

Evolucdo percentual do consorciamento por setor de atuacdo
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Fonte: IBGE (2009).

Cruzando-se as dreas de atuacio com a distribuigdo espacial, tem-se que as regioes Sul e
Sudeste apresentam alta incidéncia de consércios na drea de satide piblica, comparativamente
as demais, nas quais outros setores ganham importincia. Assim, o Centro-Sul apresenta a
maior incidéncia de consorciamento, mas este se concentra no setor de satide pablica. Por sua
vez, as demais regides brasileiras, em que pese a menor incidéncia de consércios, ostentam
uma distribuicao setorial mais homogénea.

GRAFICO 2
Modalidade de consorciamento — porcentagem, por regiao, do total de municipios participando de
consorcios (2009)
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Quando os dados siao desagregados por faixas de populagio dos municipios
participantes, observa-se que a saide publica apresenta um padrio bastante diferenciado
dos demais setores. Ainda que exista uma tendéncia de maior participag¢do em consércios
publicos & medida que a popula¢io do municipio cresce, na satide publica constata-se
exatamente o oposto. Em outras palavras, municipios de menor populacio tendem a
consorciar-se mais na drea da sadde publica, comparativamente aos grandes municipios.
Uma hipétese plausivel para se explicar este fato, coerente com boa parte da literatura
especializada, é que a produgao dos servigos de satde caracteriza-se por retornos crescentes
de escala, incentivando a associa¢ao dos pequenos municipios. Os grandes municipios,
por sua vez, tém condi¢oes de montar sozinhos a sua rede de servigos, com custos médios
relativamente mais baixos.

GRAFICO 3

Modalidade de consorciamento — porcentagem do total de municipios participando de consércios, por
faixa de populagao (2009)
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Fonte: IBGE (2009).

-

E interessante observar que o consorciamento ocorre em municipios pertencentes
a todas as faixas populacionais, inclusive nos grandes, o que demonstra a possibilidade de
existirem ganhos de escala para municipios de qualquer dimensao populacional, ou novas
oportunidades oferecidas pela LC.
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GRAFICO 4
Evolucdo da porcentagem de municipios consorciados em satide, por faixa populacional (2005 e 2009)
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Fonte: IBGE (2009).

O mesmo ndo se dd com a dnica drea na qual se observou redugio no volume de
consorcios: a de transporte. Nesta, verifica-se uma redu¢io na proporgio do total de municipios
consorciados em todas as cidades com menos de 500 mil habitantes, ocorrendo crescimento
apenas entre aqueles acima deste patamar. A realidade revelada pela MUNIC indica, neste
caso, uma tendéncia duplamente preocupante. De fato, por um lado, o servico de transporte
serd potencialmente melhor quanto mais integradas forem as solugoes oferecidas pelos gestores
dos entes municipais cujas competéncias estao territorialmente circunscritas, uma vez que a
finalidade deste servigo é articular pessoas e atividades geograficamente distribuidas. Por outro
lado, a fragmentacio da agio destes mesmos entes representa uma perda de oportunidade de
solugoes de maior envergadura, pois uma das fontes de financiamento deste setor, a Contribuigao
de Intervengio no Dominio Econémica (Cide)-combustiveis, é extremamente pulverizada.

GRAFICO 5
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Além da dimensio espacial, os dados disponiveis na MUNIC permitem observar
a frequéncia e as dreas nas quais os municipios se consorciam. Assim, existem municipios
consorciados com diferentes municipios em apenas um tema, enquanto outros consorciam-se
duas, trés ou mais vezes, entre si ou com outros municipios. Quando se combinam estas duas
informagoes, por um lado constata-se que, entre os municipios que participam de mais de
um consoércio, cerca de 50% o fazem em saude, e pouco mais de 30% em meio ambiente.
Por outro lado, vé-se que poucos municipios o fazem nas demais dreas. Logicamente, a
incidéncia de consércios tende a se tornar mais equitativa, 3 medida que o municipio vai
participando de mais iniciativas desta natureza, emboraa satide e o meio ambiente permanegam
as mais frequentes, mesmo quando se atingem faixas mais altas de consorciamento.

GRAFICO 6

Frequéncia e modalidade de consorciamento intermunicipal (2009)
0,6 —

1 2 3 4 5
M Desenvolvimento urbano W Emprego e trabalho [JEducagédo M Cultura
[ Habitacao W Transporte [JSaude Il Meio ambiente

Fonte: IBGE (2009).

O mapas 2 e 3 apresentam a combinagio entre a frequéncia do consorciamento e a sua localizagio
no territorio brasileiro nos dois momentos de observagao, 2005 e 2009. A comparagio demonstra
a notdvel expansio do processo de consorciamento entre municipios nas regioes Norte e Nordeste.

Mesmo assim, ainda havia em 2009 uma forte heterogeneidade entre as regides e os estados
brasileiros. Percebem-se, ainda, heterogeneidades intrarregionais e interestaduais. Como exemplos
do primeiro caso, destaca-se a baixa incidéncia de consércios nos estados do Piaui e do Maranhio,
relativamente ao padrio nordestino, bem como a alta ocorréncia de consércios em Minas Gerais
e no Parand. E de se destacar também a diferenca entre os estados do Mato Grosso e do Mato
Grosso do Sul: mesmo com uma origem comum, os municipios do primeiro se consorciam com
uma frequéncia visivelmente maior que os seus vizinhos do sul. No segundo caso, ha os estados
da Federagao que apresentam um padrio heterogéneo dentro do seu préprio territério, ou seja,
onde existem dreas em que alguns municipios participam de muitos consércios e outras nas quais
os municipios nio se consorciam nem uma tnica vez. Eo que ocorre no Acre e no Pard.
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MAPAS 2 E 3
Frequéncia de consorciamentos por municipio (2005 e 2009)
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Fonte: IBGE (2009).

O quadro de consorciamento modifica-se consideravelmente quando se observam a
frequéncia e a modalidade dos consércios que os municipios estabelecem com a participagao
dos governos estaduais. Entre os municipios que apenas participam de um consércio, o
grupo mais frequente ¢ o do meio ambiente, o que nio chega a ser tao distinto do padrio
observado entre os consércios puramente intermunicipais. Contudo, nesta categoria
de consorciamento o segundo tipo prevalente é o da educagio, tema absolutamente
inexpressivo se observados os parimetros anteriores, e a saide publica aparece apenas em
quarto lugar, junto com a habitagio. Quando se avanca para faixas de maior incidéncia
de consércios envolvendo municipios e estados membros, observam-se diferengas ainda
maiores se comparadas a situa¢do dos consércios exclusivamente municipais. Em todas
as demais faixas o tema da educagio é o de maior incidéncia. Os dados parecem revelar
necessidades distintas de consorciamento envolvendo os governos municipais e estaduais
em relagdo aquelas que envolvem apenas as prefeituras. Por fim, quando se observam os
consércios nos quais o governo federal estd envolvido, o padrio de consorciamento tende
a se aproximar daquele de que os governos estaduais participam.
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GRAFICO 7
Frequéncia e modalidade de consorciamentos entre municipios e governos estaduais
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GRAFICO 8
Frequéncia e modalidade de consorciamentos entre municipios e governo federal
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento do federalismo brasileiro é marcado por processos de centralizacio e
descentralizagao de recursos e competéncias. Desde 1988, observa-se vigoroso impulso des-
centralizador, que tende a se fortalecer em func¢ao do crescimento populacional e da existéncia
de municipios territorialmente muito extensos.

O protagonismo assumido pelas administragoes puablicas locais, sobretudo municipais, asso-
ciado & complexificagao da sociedade brasileira e ao avango tecnoldgico no campo dos servicos
publicos, vem tornando a articulagdo federativa uma exigéncia na busca de resultados eficientes.

Todavia, em que pese o histérico de experiéncias cooperativas entre entes federados, o
arranjo institucional disponivel até 2005 tornava frigil qualquer agao, pela precariedade dos
mecanismos de enforcement do compromisso assumido pelas partes. Nesse ano, o pais passou a
ser dotado de uma nova norma legal, que instituiu a figura do consércio piblico, para o qual
instrumentos mais poderosos de comprometimento dos entes consorciados foram estabelecidos.

A observagao dos dados da pesquisa de informagoes basicas municipais, entre os anos de
2005 e 2009, revela indicios sugestivos do impacto da nova legislagio.

Porum lado, hd redugao das desigualdades inter-regionais quanto ao processo de consorciamento,
embora as regides Norte e Nordeste ainda apresentem defasagem em relaco as regioes Sul e Sudeste.

Por outro lado, nota-se uma forte concentragio do consorciamento intermunicipal na
drea de satde publica, relativamente as demais. Observando-se especificamente este setor,
chama especial atengao a tendéncia de municipios pequenos e médios consorciarem-se mais
que os grandes, enquanto nas demais verifica-se a tendéncia oposta.

Por fim, observa-se que hd uma expansio do total de consércios em todas as dreas de
atuagao, exceto na de transporte.

Em resumo, a figura dos consércios, especialmente os publicos, parece possibilitar a
constitui¢ado de uma instincia de articulagao federativa capaz de se contrapor a excessiva
fragmentagao da administragao publica brasileira no exercicio de suas competéncias constitu-
cionais. Contudo, como qualquer instituto, deve ser acompanhado, analisado e observado em
suas primeiras iniciativas, de modo a julgarem-se suas potencialidades e limites.
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CAPITULO 21

INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL:
CARACTERISTICAS E EVOLUCAO NAS ULTIMAS DUAS DECADAS*

1 APRESENTACAO

Desde a promulgagao da Constituigao Federal de 1988, ocorreram, de forma acentuada,
mudancas nas formas de interacio do Estado com a sociedade brasileira. Entre tais mudan-
cas, merece destaque o processo de constituigao, disseminagio e operacio de instituigoes
participativas — formas diferenciadas de incorpora¢io de cidadios e associagoes da sociedade
civil na deliberagio sobre politicas (AVRITZER, 2009). Institui¢des como conselhos gestores
de politicas publicas, conferéncias, participagio cidada na defini¢do do or¢camento publico,
entre outros, nos trés niveis de governo, permitem a incorporacio de uma dimensao até entao
ausente da democracia representativa: processos deliberativos que transcendem os momentos
eleitorais e propiciam alternativas de inclusio dos interesses dos grupos organizados no coti-
diano da esfera politica, fomentando, a0 mesmo tempo, a organizagao politica destes grupos
e criando novas formas de mediagdo representativa entre Estado e sociedade.'

Essas formas de participagdo politica sdo consideradas institui¢des por envolverem
conjuntos de normas e procedimentos que estruturam a agao social e politica (POWELL e
DIMAGGIO, 1991; HELMKE e LEVITSKI, 20006), tal como instituigoes politicas mais
tradicionais (eleicoes, casas legislativas etc.). Além disso, institui¢oes participativas, por meio
de suas instincias representativas — formalmente organizadas e vinculadas a estruturas do
Estado —, proporcionam a vocalizagio de demandas, discussao publica e formagao de acordos
a partir da contribuigio de cidadios e grupos organizados da sociedade.

As institui¢oes participativas no Brasil tém hoje inegdvel importincia na realidade dos
governos, na medida em que vém se disseminando desde o lancamento de suas bases legais em
1988, e tém sido integradas de forma gradual e organica ao processo de concepgao, execugao e
controle de politicas publicas, seja por meio da estruturagio de sistemas nacionais de politicas

* Os autores agradecem aos pareceristas e pesquisadores da Diretoria de Politicas e Estudos do Estado, das Instituices e da Democracia (Diest) do
Ipea pelos comentarios e sugestdes de revisdo, e a equipe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica pelo franqueamento do acesso aos dados
sobre instituicGes participativas no governo federal, e pelos didlogos fecundos, sugestées de aprimoramento e revisdes a este capitulo.

1. De acordo com Avritzer (2009), instituices participativas podem se diferenciar em ao menos trés formas por meio das quais os cidaddos ou
associagbes da sociedade civil interferem no processo de tomada de decisdo politica: /) desenho participativo de baixo para cima (por exemplo:
orcamentos participativos); /) desenho de partilha do poder (tais como conselhos); e /i) desenho de ratificagdo publica (por exemplo, participacdo
na elaboracdo de alguns planos diretores).
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publicas, seja por meio da vinculagao de instituicoes participativas a instrumentos regulares e
estdveis de financiamento. Tendo em vista o desenvolvimento do processo de participagio no
Brasil e a sua institucionaliza¢o (a0 menos do ponto de vista formal), observados nas tltimas
duas décadas, pode-se falar na existéncia de um original sistema participativo, dotado de for-
mas normativas e organizacionais desenhadas para promoverem a participacao dos cidadaos

nas decisoes sobre politicas (SA E SILVA, LOPEZ e PIRES, 2010).

A emergéncia e a consolidagao de instituigdes participativas no Brasil tém suscitado
ampla producio académica sobre suas origens e implicagdes tedricas, bem como sobre seu
potencial de aprofundar a democracia brasileira (AVRITZER, 2002 e 2009; AVRITZER e
NAVARRO, 2003; DAGNINO, 2002; GURZA LAVALLE e VERA, 2010; entre outros).
O objetivo deste capitulo, entretanto, ¢ diferente. Trata-se de um esfor¢o de sistematizagao
e apresentagio de dados capazes de retratar o atual panorama das institui¢oes participativas
no Brasil, com destaque para a esfera federal, instdncia sobre a qual sdo escassos estudos mais
abrangentes. Assim, neste capitulo, apresentam-se a evolugdo e as caracteristicas das insti-
tuigdes participativas que ganharam corpo junto a estrutura formal do governo federal nos
tltimos anos, para que, a partir de um retrato mais preciso de seu conjunto, possa-se avaliar
as condigoes de seu aprimoramento.

O governo federal brasileiro vem vivenciando, nas altimas décadas, forte expansao de
formas de participagio social, que incluem conselhos, conferéncias, comissoes, consultas e
audiéncias ptblicas. Em particular, nos oito anos do governo Lula, houve um movimento de
reformula¢io® de conselhos de politicas publicas j4 existentes, criagio de novos conselhos em
dreas de menor tradigdo de participagao, realizacao de um expressivo conjunto de conferén-
cias — que tém sido peca fundamental para ordenar politicas prioritdrias para os ministérios e
informar a agenda deciséria do Congresso Nacional —, além da expansao e experimentagio de
outras formas de participa¢ao, como ouvidorias, mesas de negociacio, féruns de debate e o
plano plurianual participativo (SCHMIDT, 2006). A esfera municipal, por sua vez, tem sido
palco de inovagdes e experimentalismos relativos a institucionalizac¢io da participagio social,
que, em muitos casos, precedem os desenvolvimentos observados no plano federal, os quais
também tém sido objeto de acompanhamento e andlise (AVRITZER ¢ NAVARRO, 2003;
AVRITZER, 2007 ¢ 2010a).

A percepgio do avango desses experimentos de participagio institucionalizada tem
requerido, em paralelo, um conjunto de andlises para compreender a verdadeira natureza
das praticas que ocorrem no interior destas instAncias, assim como as condicbes associadas
a sua efetividade. Nao obstante a disseminagao de instituigoes participativas no Brasil abra
caminhos para o remodelamento das formas tradicionais de participacio e para a influéncia
dos cidadios nos rumos de seu governo, ainda se carece de avaliacoes rigorosas sobre o quanto
as decisoes sobre politicas publicas sio (ou podem ser) influenciadas por canais de cunho
participativo, e sobre quais formas e lgicas regem os processos de representagio no interior

2.0 termo reformulagdo concerne a mudancas de diferentes naturezas, entre as quais se incluem: /) alteracdo do niimero de conselheiros ou redefinicéo
de sua distribuicao entre governo e sociedade civil; /) diversificacdo de sua representatividade; e /i) reestruturagdo de suas competéncias e atribuigges.
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destas institui¢oes. Faltam, também, conhecimentos sobre as condi¢des sob as quais estes
processos ocorrem.’ Se, por um lado, ndo se deve pressupor que a existéncia de instituigoes
participativas engendraré, naturalmente, praticas participativas — assim como a existéncia
de procedimentos democrdticos, como eleigoes regulares, nio produzem de forma natural
atitudes favordveis 2 democracia ou valores predominantemente democrdticos —, por outro
lado, a existéncia destas institui¢des é uma condi¢do indispensdvel para “democratizar-se a
democracia” brasileira, por assim dizer.

Nesse contexto, com vistas a oferecer subsidios para o debate sobre o tema, o texto
serd estruturado da seguinte forma. A préxima se¢ao, apds esta apresentagio, oferece dados
sobre o processo conferencial no nivel nacional, o qual tem suas origens na década de 1940,
mas cuja utilizacdo foi intensificada nas dltimas décadas. Em seguida, sao apresentados
dados originais sobre o conjunto dos conselhos nacionais de politicas pablicas atualmente
vigentes, destacando-se seus periodos e formas de criagdo, aspectos do seu funcionamento
e dados sobre sua composigio. A quarta segao complementa o quadro descrito para a esfera
federal com informagdes sobre a disseminagio de diferentes instituigdes participativas
nos municipios brasileiros. Por fim, tracam-se algumas conclusoes sobre a arquitetura
institucional conformada a partir da evolugao recente das instituigcdes participativas,
destacando-se limites e perspectivas para o aprimoramento das politicas publicas e o
aprofundamento da democracia no Brasil.

2 CONFERENCIAS NACIONAIS

As conferéncias nacionais sio instdncias que objetivam debater temas relevantes da politica
publica e social e, a partir das discussoes, extrair deliberagdes e proposi¢des normativas que
informem as instdncias decisérias — ministérios, secretarias de governo e o Poder Legisla-
tivo — sobre preferéncias consensualizadas entre os diversos setores integrantes da instdncia
participativa. As conferéncias desempenham um papel importante ao permitir que, dialogi-
camente, setores expressivos e organizados da sociedade brasileira apresentem a diversidade
de interesses que espelham a multiplicidade de posigoes e preferéncias em temas e questoes
especificas, de forma a se tomarem decisdes que contribuam para aprimorar e desenvolver
politicas especificas na drea em questdo. Servem, por isso, como um importante canal para
estreitar a comunica¢io entre setores sociais e o Estado brasileiro. Ademais, indicam um
avanco em relagao a realizagio periédica de eleicoes para cargos parlamentares e executivos —
procedimento candnico da democracia representativa — para informar os representantes sobre

preferéncias da populacio (SCHMIDT, 2006; SILVA, 2009).

Um efeito potencialmente positivo, jd aludido, refere-se & dimensao subjetiva que a par-
ticipagao dos milhoes de individuos produz para consolidar novos valores na cultura politica
e para estimular um processo politico-pedagdgico de formagao de agentes e liderangas sociais.
A realizago periédica de conferéncias em diferentes niveis, englobando diversos grupos poli-

3. Esforcos nessa direcdo vém sendo realizados por diversos estudiosos do tema (Avritzer, 2010a e 2007; Avritzer e Pires, 2008; Faria e Coelho, 2010;
Cunha, 2010; Pires e Vaz, 2010; Marquetti, Campos e Pires, 2008).
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ticos e culturais, é um estimulo, entre vdrios outros, a prdticas conducentes a um maior apreco
por valores participativos na esfera publica.* Além disso, a prépria participagao teria um efeito
legitimador do sistema politico brasileiro, com impactos positivos na adesdo a democracia.
Este ndo ¢ um efeito de somenos importincia, ao considerar-se que um desafio importante
da democracia brasileira é ampliar sua legitimidade entre seus cidadaos. A despeito de ter
havido aumento da adesio ao regime, se comparado a outros paises latino-americanos o grau

brasileiro de adesio ao sistema é ainda baixo (MENEGUELLO, 2010).

Entre 1988 ¢ 2009, foram realizadas 80 conferéncias nacionais,” em diferentes dreas de
politicas publicas (quadro 1). Estudo de Pogrebinschi e Santos (2010), que se propds analisar
o impacto das decisoes e diretrizes que resultaram destas conferéncias nacionais, indica que
as conferéncias tiveram papel relevante para impulsionar a atividade legislativa do Congresso
Nacional, influindo de forma importante na agenda legislativa. O estudo retrata uma deseja-
vel e original integracdo entre o Legislativo e aquela instincia participativa. Vale ressaltar que
a integracao entre as instincias participativas e a representacao formal nas casas legislativas
¢ um dos desafios das principais democracias contemporaneas. O quadro 1 resume infor-
magoes sobre as conferéncias realizadas, agrupando-as por tema. Este quadro e o grifico 1
evidenciam que nos dois mandatos do presidente Lula (2003-2010) se concentrou a maior
parte das conferéncias (68%). Os trés mandatos anteriores, dois do presidente Fernando
Henrique Cardoso (FHC) e um dos presidentes Fernando Collor e Itamar Franco, apresen-
taram médias, por mandato, bastante semelhantes, em torno de oito conferéncias nacionais.
No governo Lula, a média, por mandato, foi de 27 conferéncias nacionais.

Além da realizagao de um quantitativo maior de conferéncias nacionais e da inclusao
de novos temas, nos dltimos dois mandatos presidenciais (2003-2010) foram contemplados
e retomados praticamente todos os temas que ji haviam sido objeto de conferéncias em
governos passados (quadro 1). Conforme ressaltaram Pogrebinschi e Santos (2010, p. 43), “a
partir do primeiro mandato do governo Lula, o processo conferencial passa a ser muito mais
abrangente, pluralizando-se e abarcando uma quantidade muito mais expressiva e heterogé-
nea de temas”. Segundo indicam os dados, é expressiva a incorporagao de temdticas relativas
aos direitos de minorias nas conferéncias nacionais, quase todas realizadas durante o governo
Lula. Assim, as conferéncias tém sido um instrumento importante para fortalecer a repre-
senta¢do politica e vocaliza¢io de demandas de minorias politicas e culturais, cujos interesses

4. Dados divulgados pelo governo federal estimam em 5 milhdes o ndmero de brasileiros que participaram de alguma etapa de conferéncia realiza-
da nos Ultimos anos (Dulci, 2010). Estudo realizado por Silva (2009) analisou os tipos de atores sociais — movimentos sociais, entidades sindicais,
entidades empresariais, organizacbes ndo governamentais, entidades profissionais — e sua participacdo na composicao das conferéncias realizadas
entre 2003 e 2006.

5. Os dados oficiais do governo federal mencionam 92 conferéncias. Contudo, preferiu-se adotar os critérios de selecdo de Pogrebinschi e Santos
(2010), 0 que resulta na exclusdo de 12 conferéncias. Trés critérios qualificam as conferéncias, de acordo com aqueles autores: serem deliberativas,
normativas e nacionais. Por deliberativa entende-se uma conferéncia que contou com “uma programacdo que previsse um periodo de deliberacéo
[...] e a realizacdo de uma plenaria final, na qual seus resultados fossem votados e aprovados pelos participantes”. O carater normativo é definido
pela aprovacdo de “um documento final, seja na forma de um relatério ou de um conjunto de resolugGes em separado” e que tivesse relagdo com
as votagbes em plendrias tematicas, plenaria final ou equivalentes. Por fim, o caréter nacional é observado se a conferéncia orientou-se para a
definicdo de politicas e insumos para politicas de escopo nacional, e se, neste processo, partiu-se de discussdes no dmbito municipal, passando por
encontros estaduais ou regionais, antes da realizagdo da conferéncia nacional. No periodo anterior a 1988, haviam sido realizadas 12 conferéncias,
todas relacionadas ao tema da satde.
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ou estavam dispersos ou nio encontravam canal adequado de representagdo nas instituigoes
politicas tradicionais. Além disso, as conferéncias nacionais tém tido importante papel na
estruturacao de dreas de politica publica, catalisando a criagio (ou reformulagao) de conselhos
setoriais, definindo diretrizes para o setor, e em alguns casos culminando até na constituigio
de sistemas nacionais (como no caso da assisténcia social).

QUADRO 1
Conferéncias nacionais: distribuicdo por grupos tematicos e anos de realizacdo
Grupos tematicos Subtemas Ano de realizacdo Total de conferéncias
Salde 1992; 1996; 2000; 2003; e 2008.
Saude bucal 1993; e 2004.
Saude do trabalhador 1994; e 2005.
) Saude indigena 1993; 2001; e 2005.
(S;‘)“de Satide mental 1992; e 2001, 20
Saude ambiental 2009.
Ciéncia, tecnologia e inovacdo em satde 1994; e 2004.
Gestdo do trabalho e da educacdo na saude 1994; e 2006.
Medicamentos e assisténcia farmacéutica 2003.
Gays, lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais 2008.
Povos indigenas 2006.
Politicas publicas para mulheres 2004; e 2007.
Diretos da crianca e do adolescente 1997,11999; 2002; 2003; 2005, 2007;
Minorias ¢ 20
(9) Juventude 2009.
Promocao da igualdade racial 2008.
Comunidades brasileiras no exterior 2008; e 2009.
Direitos da pessoa com deficiéncia 2006; e 2008.
Direitos da pessoa idosa 2006; e 2009.
x')e'o ambiente Meio ambiente 2003; 2005; e 2008. 3
Economia solidaria 2006.
Aquicultura e pesca 2003; 2006; e 2009.
Estado, economia e Desenvolvimento rural sustentavel e solidario 2008.
desenvolvimento Seguranca alimentar e nutricional 1994: 2004; e 2007. 13
) Cidades 2003; 2005; e 2007.
Seguranga publica 2009.
Comunicagao 2009.
Educacéo basica 2008.
Educacdo, cultura,  gqycacgo profissional e tecnolégica 2006.
assisténcia social e i o 13
esporte Educacéo escolar indigena 2009.
(6) Cultura 2005.
Esporte 2004; e 2006.
Assisténcia social 1995; 1997; 2001; 2003; 2005; 2007;
e 2009.
Direitos humanos Direitos humanos 1996; 1997; 1998; 1999; 2000; 2001; 1
(1) 2002; 2003; 2004; 2006; e 2008.
TOTAL 80

Fonte: Pogrebinschi e Santos (2010).
Adaptacdo dos autores.
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GRAFICO 1
Conferéncias nacionais: distribuicdo por mandato presidencial (1990-2010)
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Lula | (2003-2006)
31; 38%

Fonte: Pogrebinschi e Santos (2010).
Adaptacdo dos autores.

A par da distribui¢ao das conferéncias no tempo, chamam atenc¢ao a ampla variedade de
temas abordados e as semelhancas e diferengas entre as conferéncias das varias dreas de politica
publica. Um primeiro eixo de comparagao diz respeito a realizagao de etapas subnacionais
durante a preparagio de conferéncias nacionais. Em alguns casos, processos conferenciais
foram precedidos de etapas municipais e estaduais, com a defini¢ao de diretrizes e elei¢ao
de delegados e representantes para a etapa nacional, como nos casos das conferéncias das
Cidades, Satde e Assisténcia Social. Alguns processos conferenciais, como o da Seguranca
Piblica e da Juventude, foram além e incorporaram a realizagio de conferéncias livres, as quais
poderiam ser convocadas por grupos organizados para a discussao de temas relacionados e a
producio de recomendagdes para a etapa nacional. Em outros casos, nao se realizaram etapas
subnacionais, limitando-se o processo conferencial ao debate e formulagao de propostas
diretamente em nivel nacional, como nas conferéncias de Arranjos Produtivos Locais (APLs)
e Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (quadro 2). A realizacao de etapas subnacionais permite
a mobilizagao de atores locais, os quais em muitos casos tém dificuldades de acesso a etapa
nacional, e a agregagao gradual de posi¢des e proposi¢des que sao recebidas no nivel federal,
permitindo o debate e deliberagées que expressem o resultado de todo este processo.

Na mesma linha de andlise, Avritzer (2010b) ressalta os elementos de homogeneidade e
heterogeneidade que marcaram a realizagio de conferéncias nos tltimos oito anos. Segundo o autor,
as homogeneidades se concentram na forma de convocagio e na periodicidade das conferéncias.
Quase todas as conferéncias foram convocadas por iniciativa do Poder Executivo, 4 exce¢ao da I
Conferéncia de Direitos Humanos. A periodicidade pode variar de anual — caso das conferéncias
dos APLs — para quadrienal ou indefinido — caso da Conferéncia de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio
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(quadro 2).° No entanto, o padrio predominante ¢ de periodicidade bienal, prépria dos sistemas
nacionais de gestao da satide e da assisténcia social, adotado como padrio pela 4rea de cidades.

Com relagio as diferengas entre os processos conferenciais, Avritzer (2010b) argumenta
que estas se devem em grande medida a variagoes na tradigao de participagio da sociedade
civil em cada 4rea especifica de politica ptblica

Quando analisamos trés critérios — a preparagio das conferéncias em Unidades da Federagao; o
cardter deliberativo ou consultivo da conferéncia; e a existéncia e o ndmero de resolugoes — se
observam profundas variagoes. Nas dreas de satide, assisténcia social e cidades essas conferéncias
envolveram preparacio em todos os estados da Federagao e no Distrito Federal, produziram reso-
lugoes e foram deliberativas, nos casos da satide e da assisténcia social, e consultivas, no caso das
cidades, ainda que o ministério tenha assumido o compromisso politico de implementar as reso-
lugdes das conferéncias. No caso da conferéncia dos APLs e da Ciéncia e Tecnologia nao houve
preparagio nos 26 estados e também nio houve recomendacoes. Quando examinamos a estrutura
de participacio da sociedade civil encontramos um bom elemento explicativo para esse contraste.
No caso da ciéncia e tecnologia e dos APLs hd uma tradi¢io de participagdo da sociedade civil que
¢ diferente da satde, da politica urbana e da assisténcia social, ainda que exista uma fortissima

organiza¢do social em ambas as dreas, formada por associagoes cientificas e de economia soliddria

(AVRITZER, 2010b, p. 180).

O quadro 2 sintetiza a participa¢do em algumas conferéncias realizadas no primeiro
mandato do governo Lula (2003-2006).

Outro aspecto que chama a atengio para as heterogeneidades entre as diversas conferén-
cias é o seu grau de institucionalizacio e organicidade interna. Enquanto algumas possuem
regimento interno e sao convocadas a partir da elaboragao de textos-base — como as confe-
réncias das Cidades e da Assisténcia social —, em outras, como as de Ciéncia e Tecnologia e
APLs (quadro 2), isto ndo ocorreu. Com relagdo aos tipos de encaminhamento dos resultados
e decisoes produzidas nas conferéncias, também se observa variagao em relagao a produ-
¢ao de resolugoes e relatério finais. Conforme apontou Silva (2009), enquanto as resolugoes
de algumas conferéncias foram encaminhadas por meio de reunies interministeriais ou de
designagao de responsdveis ministeriais em conselhos nacionais, as deliberagdes de outras
conferéncias nio tiveram nenhum encaminhamento, ou seus responsiveis nio puderam
apontar nenhum procedimento especifico adotado para tal.

6. As conferéncias de APLs e de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo foram excluidas do levantamento realizado por Pogrebinschi e Santos (2010),
sintetizado no quadro 1, por ndo atenderem aos trés critérios definidos pelos autores como qualificadores de conferéncias nacionais. Segundo os
autores, conferéncias tém que ser simultaneamente deliberativas, normativas e nacionais (ver a quarta nota de rodapé). No entanto, para a analise
das variacdes entre processos conferenciais, tal como realizado no quadro 2, recuperam-se informacdes sobre estas conferéncias, com o objetivo
de contrasta-las com as informagdes sobre processos conferenciais mais tipicos, como os das areas de politica urbana, satde e assisténcia social.
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QUADRO 2
Sintese dos elementos participativos de conferéncias nacionais selecionadas
A ni NUmer - rater  Resoluca .
Conferéncia v dadesﬁda Periodicidade umero de Convocacdo Ca.alte_ ES0GA0  rorto-base Regimento
Federacao participantes decisorio  ou relatério
| Conferéncia Ministério e
Conferéncia Bienal (2003;  (2003): 2.066; . . ) .
das Cidades 27 2005; e 2007). Il Conferéncia E%;S;izo das  Consultivo  Sim Sim Sim
(2005): 2.230.
Aproximada- Il Conferéncia
Conferéncia  Ndo houve mznte quin- (2005): 2.500 Ministério
de C|enC|.a, realizagao de quenal (1985; participantes da Ciéncia e Consultivo  N&o' Nao' Néo
Tecnologiae  etapas subna- . . presentes, 12.000 loai
Inovacao cionais 2001; 2005; € participantes via Tecnologia
' 2010). ;
internet.
Conferéncia  N&o houve | Conferéncia ,l\)/!;l:r:sgl(\)/i(»je
dos Arranjos  realizagao de (2004): 1.000; , Proposi- < < 5
) Anual. PO mento, Indds- . Nao Nao Nao
Produtivos  etapas subna- Il Conferéncia tria e Comércio tivo
Locais (APLs)  cionais. (2005): 450. )
Exterior
Leine
Conferéncia Bienal (1995; IV Conferéncia 8.742/1993
da Assistén- 27 1997; 2001; (2003): 1.035; Ministério e Delibera- Sim Sim Sim
dia Sodial 2003;2005;  V Conferéncia Conselhoda  tivo
2007; e 2009).  (2005): 2.000. Assisténcia
Social

Fonte: Secretaria Nacional de Articulagdo Social; Avritzer (2010b).
Nota: ' Em 2005, iniciou-se a preparagao de texto-base e resolucées para as conferéncias de 2005 e 2010.

3 CONSELHOS NACIONAIS

Os conselhos, vinculados ao Poder Executivo e distribuidos pelos trés niveis de governo,
também sdo instincias de participagio que auxiliam o poder publico a planejar, formular e
controlar a execug¢do de politicas. No nivel federal, existem 61 conselhos (DULCI, 2010),
com os mais diversos formatos, fungées e atribuigoes. Este nimero pode chegar a 109 (SCH-
MIDT, 2006), dependendo dos critérios de classificagao.

A fim de se compreenderem as relagoes entre Estado e sociedade mediadas por conselhos
nacionais, adotaram-se trés critérios de selecao, os quais vém sendo utilizados pela Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica em suas sistematizagoes e acompanhamento. A aplicagio
destes critérios gera uma amostra de institui¢oes que inclui apenas:

* conselhos centrais em sua drea de politica publica — excluem-se conselhos auxiliares
e complementares na execugdo de politicas, como conselhos curadores ou conselhos
gestores de fundos, ou de administragdo de programas que compdem politicas mais
amplas, e os conselhos politicos;

* conselhos compostos significativamente pela sociedade civil, tanto numericamente
quanto em seu processo de indicagdo e nomeagio — excluem-se conselhos em que o
préprio governo define os representantes da sociedade civil, ou em que a representa-
¢ao desta seja muito reduzida; e
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* conselhos criados por ato normativo de abrangéncia ampla, isto é, por decreto pre-
sidencial ou lei promulgada pelo Congresso — excluem-se conselhos criados por
portarias ministeriais e demais atos de abrangéncia limitada.

A adogio desses critérios resulta em 31 conselhos nacionais,” os quais mobilizam um
total de 1.350 conselheiros titulares (ou mais de 2.700 conselheiros, se forem computados
os suplentes),® incluindo-se os representantes do governo e da sociedade civil, em dreas de
politicas publicas tao diversas quanto satde, educagio, assisténcia social, recursos hidricos,
aquicultura e pesca, turismo, entre outros. A amostra inclui importantes variagdes em relacio
a atribui¢oes, natureza e funcoes desempenhadas pelos conselhos, incluindo: conselhos con-
sultivos e deliberativos, além daqueles com fun¢ao normativa; e conselhos que respondem por
programas, segmentos sociais ou setores especificos. Os conselhos de programas auxiliam no
acompanhamento de a¢oes governamentais especificas, como as agoes de combate as drogas
e a discriminagio, as vezes perpassando distintas dreas de politicas publicas. Os conselhos de
segmentos acompanham politicas para segmentos especificos da populagio, como politicas
para mulheres, negros e juventude. Por seu turno, os conselhos setoriais destinam-se a acom-
panhar as politicas publicas setoriais de cardter universalista, entre as quais se incluem sadde,
educagio e previdéncia social. A listagem completa dos conselhos nacionais que compéem a
amostra analisada neste capitulo encontra-se no anexo (quadro A.1).

Um primeiro conjunto de dados que emerge da observagao dos conselhos diz respeito
ao momento de criagao destas instituigoes (tabela 1 e grafico 2). Percebe-se que a maior parte
dos conselhos nacionais foi criada posteriormente a4 promulgagao da Constituigao de 1988.
Apenas cinco dos conselhos analisados foram criados anteriormente, o que nao surpreende,
pois foi a Constituigio que estabeleceu as bases normativas para a expansio dos conselhos.
Além disso, é possivel observar a continua expansio do nimero de conselhos nacionais nas
duas tltimas décadas, com destaque para os anos 2000, quando foram criados 16 conselhos.

TABELA 1
Conselhos nacionais criados por periodo (1930-2010)

Décadas Quantidade Mandatos presidenciais Quantidade
1930-1939 1 Até 1989 5
1940-1959 0 1990-1994 4
1960-1969 2 1995-1998 4
1970-1979 0 1999-2002 3
1980-1989 2 2003-2006 13
1990-1999 10 2007-2010 2
2000-2009 16
Total 31 Total 31

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracao dos autores.

7. Entre 0s 31 conselhos da amostra, dois tém a nomenclatura de comissdes nacionais, mas foram incluidos em fungao de satisfazerem os critérios definidos.
8. Alguns conselhos podem ter mais de um suplente para cada vaga de conselheiro titular. Apesar de ndo haver levantamento completo sobre as atri-
buicbes de conselheiros suplentes em conselhos nacionais, sabe-se que, em alguns casos, os suplentes desempenham tarefas importantes no funcio-
namento do conselho e possuem poder de voz nas discussdes, embora ndo de voto, enquanto em outros casos sua participacao é bastante restrita.
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GRAFICO 2
Conselhos nacionais instituidos: distribuicio por mandato presidencial

Lula Il (2007-2010);
2; 8%

Collor/Itamar (1990-
1994); 4; 15%

FHC I (1995-1998); 4;

0,
Lula | (2003-2006); 15%

13; 50%

FHC Il (1999-2002);
3;12%

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracdo dos autores.

Quando se organizam os periodos de acordo com os ultimos cinco mandatos presiden-
ciais (gréfico 2), pode-se verificar que, na gestao de Collor e Itamar (1990-1994) e nos dois
mandatos de FHC (1995-1998 e 1999-2002), houve um crescimento estdvel e timido do
nimero absoluto de conselhos — em média 3,6 por mandato. Os dois dltimos mandatos pre-
sidenciais registram um padrio bem diverso: no primeiro governo Lula (2003-2000), atinge-
se um pico com a criagio de 13 conselhos, isto é, metade de todos os conselhos atualmente
existentes. Criaram-se mais dois no segundo mandato (2007-2010), conformando-se, assim,
média de 7,5 conselhos por mandato.’

Existem também variagdes em relacio ao tipo de ato normativo utilizado para a criagao
dos diversos conselhos nacionais. Dois ter¢os dos conselhos estudados foram criados por meio
de lei e um tergo por decreto presidencial (tabela 2). Esta informacao é relevante, pois é de se
esperar que a continuidade e a estabilidade de conselhos criados por lei sejam maiores que a
dos conselhos criados por decretos, uma vez que a extingdo dos ultimos depende apenas da
vontade do presidente. Quanto 2 distribuigao das formas de cria¢iao em relacio aos periodos
de tempo correspondentes aos mandatos presidenciais, percebe-se que a cria¢io de conselhos
por meio de decreto foi um recurso que predominou no segundo mandato de FHC (1999-
2002) e no segundo mandato de Lula (2007-2010). Na primeira gestao de Lula (2003-2006),
periodo de maior expansio recente do nimero de conselhos nacionais, 70% destes foram
criados por meio de lei.

9. Ressalte-se que os dados apresentados ndo computam as reformulagdes realizadas em conselhos ja existentes, criados em periodos anteriores.
E possivel que tais reformulacées tenham dotado estes conselhos de novas capacidades, atribuicGes e processos de funcionamento. No momento,
dados sobre estes processos ndo estao disponiveis ou sistematizados.
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TABELA 2

Instrumentos e periodos de criacdo de conselhos (1930-2010)
Instrumento de . Periodo de criagdo

. Quantidade ,

criacéo Até 1989 1990-1994  1995-1998  1999-2002  2003-2006  2007-2010

Lei 21 4 4 4 0 9 0
Decreto 10 1 0 0 3 4 2
Total 31 5 4 4 3 13 2

Fonte: Brasil/Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboragdo dos autores.

Conselhos de politicas pablicas podem ter cardter consultivo ou deliberativo. Ainda que
em ambos os casos se trate da importante tarefa de incorporar atores sociais nas decisoes sobre
politicas publicas, os conselhos de cardter deliberativo, em geral, se diferenciam em relagio a sua
capacidade de produzir decisdes vinculantes sobre politicas e programas. Do total de conselhos
analisados, 58% (18) tém cardter deliberativo'® e 42% (13) tém cardter consultivo (tabela 3).
Quando distribuidos por periodo de criacio, percebe-se que, em todos os periodos, exceto no
momento de maior expansao (2003-2006), predominou a criagio de conselhos deliberativos
sobre conselhos apenas consultivos. Assim, embora os conselhos criados no segundo governo
Lula (2003-2006) tenham sido instituidos por meio de lei, em sua maioria, constituiram espagos
de participagio com cardter consultivo, sem poder de decisio vinculante sobre as politicas da sua
drea. E interessante observar que esta confluéncia entre a institui¢io de conselhos por meio de lei
e a criagao de conselhos consultivos, observada no periodo 2003-2010, representou, conforme
indica a tabela 4, uma inversao de padrao em relagio aos periodos anteriores (1990-2002), nos

quais era maior a incidéncia de cria¢io de conselhos com cardter deliberativo por meio de lei.

TABELA 3
Carater dos conselhos criados e periodos de criacdo (1930-2010)

Periodo de criacdo

Cardter  Quantidade 01989 1990-1994 19951998  1999-2002  2003-2006  2007-2010
Consultivo 13 2 0 1 1 9 0
Deliberativo 18 3 4 3 2 4 2
Total 31 5 4 4 3 13 2

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Elaboracao dos autores.

TABELA 4
Tipo de instrumento de criacdo e carater dos conselhos em dois periodos
1990-2002 2003-2010
Lei Decreto Lei Decreto
Deliberativo 87,5% 67% 22% 67%
Consultivo 12,5% 33% 78% 33%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Elaboracao dos autores.

10. Alguns conselhos nacionais possuem o carater duplo de conselhos deliberativos e consultivos. Foram considerados conselhos com carater deli-
berativo todos os conselhos que tenham poder de deciséo vinculante pelo menos em relacdo a matérias especificas, quando ndo em relagdo a todos
0s assuntos de sua competéncia. Assim, os conselhos de caréter duplo sdo considerados “deliberativos”.
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Se, por um lado, a expansio recente do nimero de conselhos consultivos sinaliza apa-
rentemente um menor grau de influéncia destes instrumentos sobre as politicas e programas
aos quais estdo vinculados, por outro lado, é importante perceber que esta situagio é resultado
de uma série de fatores associados a criacao de instituigdes participativas no governo federal.
Boa parte dos conselhos criados no periodo entre 2003 e 2006 referem-se a dreas de politicas
publicas recém-inauguradas pelo governo e, portanto, ainda pouco estruturadas do ponto de
vista legal e organizacional, como igualdade racial, seguranca alimentar, economia soliddria,
povos e comunidades tradicionais, juventude, discriminagio, combate a corrupgao. Além
disso, uma vez que estes conselhos foram criados em sua maioria por meio de lei, e nao
decreto, a sua instauracio foi alvo de debates no Congtesso, deflagrando jogos politicos em
torno da amplia¢do da participagio social em diversas politicas do governo federal — cada
qual com suas caracteristicas, atores, bases legais, organizagao e financiamento — e acerca das
condi¢oes sob as quais ela poderia ocorrer.

Outro elemento importante para a andlise dos conselhos nacionais diz respeito a sua
composi¢io, que varia em numero de conselheiros e em relagio as fatias de espago distri-
buido aos representes do governo e da sociedade civil. Quanto ao niimero de conselheiros,
o conjunto dos 31 conselhos analisados possui uma média de 44 membros titulares, entre
representantes do governo e da sociedade civil (tabela 5). Entretanto, as demais medidas
estatisticas apresentadas nesta tabela indicam se tratar de um conjunto bastante heterogéneo
de conselhos no que tange ao ndmero de conselheiros. Por exemplo, existem conselhos com
mais de 100 membros titulares, como o Conselho Nacional de Meio Ambiente e o Con-
selho de Desenvolvimento Econémico e Social. Em outros érgaos, hd um total de menos
de 20 membros titulares, como é o caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social ou do
Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana. Porém, apesar da larga amplitude no
nimero de membros, que varia de 13 a 106 membros, 75% dos conselhos estudados tém até
57 membros. Apenas oito conselhos encontram-se na faixa que vai de 58 a 106 membros. Ao
observarem-se as mesmas medidas para conselhos deliberativos e consultivos, em separado
(tabela 5), notam-se padroes bastante semelhantes aos descritos, a nio ser pelo fato de os
conselhos consultivos possuirem, em média, nimero total de membros maior que os conse-
lhos deliberativos. Dos conselhos consultivos, 50% possuem de 13 a 44 membros, e os 50%
restantes, de 45 a 102 membros.

TABELA 5
Estatisticas descritivas sobre a composicao dos conselhos nacionais
Nimero Membros
de . .. .
conselhos  Numero Média Desv~|o Maximo  Minimo Prlmelro Segundo Terceqo
padréo quartil quartil quartil
Conselhos da amostra 31 1.350 43,5 23,9 106 13 24 38 56,5
Deliberativos 18 752 4,7 24,2 106 15 24 34 51
Consultivos 13 598 46 24,1 102 13 27 44 57

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracdo dos autores.
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Quanto a composi¢ao dos conselhos, o grafico 3 indica que, levando-se em consideragio
a média das proporg¢des'' para o conjunto dos conselhos analisados, a representacao da socie-
dade civil'? se sobrepoe a representagao do governo.

GRAFICO 3

Proporcdo média entre governo e sociedade civil nos conselhos nacionais

Governo
(45%)

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracao dos autores.
Obs.: Consideraram-se 1.350 conselheiros, atuantes em 31 conselhos.

GRAFICO 4
Proporcdao média entre governo e sociedade
civil nos conselhos nacionais deliberativos

Sociedade civil

(563%)

Governo
(47%)

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Consideraram-se 752 conselheiros, atuantes em 18 conselhos.

Sociedade civil
(55%)

GRAFICO 5
Proporcdo média entre governo e sociedade
civil nos conselhos nacionais consultivos

Governo

(42%)
Sociedade civil

(58%)

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Consideraram-se 598 conselheiros, atuantes em 13 conselhos.

11. De forma a evitarem-se distor¢des causadas pela ampla variagdo no nimero de membros dos conselhos estudados, calcularam-se as médias das
porcentagens de composicdo em cada conselho (sociedade civil e governo) levando-se em consideragdo o conjunto dos conselhos analisados, assim

como os subgrupos “deliberativos” e “consultivos”.

12. Em levantamento realizado em 2007, Silva (2009) identificou a participagdo de aproximadamente 440 entidades ndo governamentais, que
incluiam desde organizagdes sindicais e patronais até movimentos urbanos, rurais, ambientalistas e de defesa de direitos. Aproximadamente me-
tade destas entidades mantinha participacdo simultanea em mais de um conselho nacional. A autora analisou a diversidade de organizacdes nao
governamentais que participaram das conferéncias nacionais, no periodo de 2003 a 2006, classificando-as em dez categorias e indicando a predo-
minancia de organizacGes de defesa de direitos e de organizacGes patronais ou empresariais nestes espagos.
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E de se ressaltar a diferenca entre a composi¢ao de conselhos que detém atribuigées ape-
nas consultivas e aqueles que também tém atribuicoes deliberativas. Nos primeiros, a repre-
sentacdo de membros da sociedade civil ¢, levando-se em consideragio a média de propor¢oes,
um tanto superior a parcela destinada aos representantes do governo, respectivamente 58% e
42% (grafico 5). Mais da metade dos conselhos consultivos estudados possuem representagio
da sociedade civil superior a 60% e, consequentemente, representagao governamental inferior
a 40%, destacando-se entre eles 0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
o Conselho Nacional de Economia Solidé4ria e o Conselho Nacional da Juventude, todos com
praticamente duas vezes mais representantes da sociedade civil que do governo. Esta tendén-
cia fica ainda mais exacerbada no caso do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social
que, conforme registrado no grafico 6 (no anexo), possui 90 representantes da sociedade civil
e 12 representantes governamentais entre seus 102 conselheiros. H4 também alguns poucos
conselhos nos quais a representagio governamental supera a da sociedade civil, como o Con-
selho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, com 68% de representantes do governo e
32% da sociedade civil.

A situagao dos conselhos deliberativos é diferente. Nestes a distribui¢io média de mem-
bros é mais préximo da paridade (grafico 4), indicando crescimento da representagio gover-
namental na composi¢io dos espagos institucionais com maior poder de decisdo. Do total dos
18 conselhos nacionais com cardter deliberativo, a maior parte (61%) tem composi¢io pari-
téria (39%) ou quase paritdria (22%), conforme o gréfico 11. No entanto, hd neste conjunto
tanto conselhos como o Conselho Nacional de Satide e o Conselho Nacional de Direitos da
Mulher, com representa¢do majoritdria da sociedade civil, quanto o Conselho Nacional do
Meio Ambiente e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, com composigao preponderan-
temente governamental (envolvendo os trés niveis de governo).'?

Considerar esses dados ¢ importante, pois um dos aspectos ainda pouco estudados, mas
indispensdvel & compreensao mais refinada do funcionamento dos conselhos, diz respeito ao
grau de influéncia que tanto representantes da sociedade civil quanto do governo tém sobre as
decisoes produzidas nos conselhos deliberativos. Uma possivel interpretagao dos dados é que,
em conselhos com poder de tomada de decisao sobre politicas (deliberativos), o governo se faz
mais presente no sentido de contrabalancear o poder da sociedade civil, o que aumenta a capa-
cidade de expressar ou impor suas proprias preferéncias politicas sobre o assunto, enquanto
nos conselhos consultivos esta preocupacio nio se verifica da mesma forma. E possivel pres-
supor que, em quaisquer conselhos, o governo tenha, por conta de sua capacidade de reunir
informagoes e frequentemente deter o monopélio da implementagao das politicas puablicas,
maior probabilidade de influenciar as discussdes com dados e subsidios técnicos para a tomada
de decisoes qualificadas e pertinentes a condugio das politicas publicas. Se isto se traduz ou

13. A lista dos conselhos analisados, assim como um grafico com a distribui¢do do nimero de conselheiros em cada um deles, encontra-se no anexo.
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nao em maior poder de agenda e de decisao, somente estudos mais detidos podem avaliar.
E preciso considerar, contudo, que ao se falar de governo e sociedade civil, nio se deve pressupor
homogeneidade de posicoes. O conflito e a pluralidade de posicoes e interesses, naturalmente
esperados dos representantes da sociedade civil, também acontecem rotineiramente entre os
representantes do governo. Andlises desta natureza que considerem a composi¢ao dos conse-
lhos sao potencialmente tteis. A literatura sugere que préticas de atragio e cooptagao politica
na relagio do Estado com grupos organizados da sociedade civil (WERNECK VIANNA,
2007 e 2009; SCHWARTZMAN, 1982) podem se traduzir em defini¢ao unilateral de agen-
das e decisoes. Entretanto, estudos empiricos mais sistemdticos e variados sao necessrios para
se elucidar o peso e papel relativo de cada ator coletivo no cotidiano dos conselhos.'*

4 INSTITUICOES PARTICIPATIVAS NO NiVEL MUNICIPAL

A disseminagio e o possivel fortalecimento dos conselhos nacionais enquanto instincias rele-
vantes para a formulacio de politicas publicas tém sido acompanhados, quando nao prece-
didos, da disseminagio de instituigbes participativas no nivel municipal, entre as quais estao
os conselhos municipais de politicas pablicas e as experiéncias de orgamento participativo.
Merece destaque a expansao numérica e temdtica dos conselhos municipais. No periodo pés-
Constituigao de 1988, os conselhos municipais se tornaram uma realidade inevitdvel para os
governantes de municipios brasileiros e parte fundamental do processo de concepgio, execu-
¢ao e controle de politicas ptblicas locais. Conforme os dados a seguir indicam, o niimero de
conselhos municipais no Brasil aumentou consideravelmente na tltima década.

Os dados da tabela 6 indicam que, em 2001, hd quase uma década, mais de 90% dos
municipios do pais j4 possuiam conselhos nas dreas de saide e assisténcia social, além de
expressiva cobertura em 4reas como crianca e adolescente e educag¢io.” Em anos mais recen-
tes, se identifica também a expansao significativa de conselhos em outras dreas de politicas
publicas que nao necessariamente lidam com repasses de recursos aos municipios, como poli-
tica urbana, habitagao, meio ambiente e cultura. Outra observagao importante, com base nos
dados para 2009, ¢ o surgimento de conselhos municipais e novas dreas de politica publica,
especialmente aquelas associadas aos temas dos direitos humanos, como direitos da mulher,
do idoso, das pessoas com deficiéncia e da juventude.

14. Para conselhos nacionais, ver Abreu (2010) e Cohn (2010). Para conselhos municipais, ver Cunha (2010) e Almeida (2010).

15. Ha trés conselhos gestores especificos de cuja existéncia depende o repasse de verbas do governo federal referentes a politica publica a qual eles
se ligam. Séo eles: Satde; Assisténcia Social; e Direitos da Crianca e Adolescente (Gohn, 2001). A drea de educacdo abrange uma série de outros
conselhos ndo contemplados na pesquisa da IBGE que lidam com repasses de fundos federais, como o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educagao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais de Educacdo (Fundeb). Por este motivo, também, explica-se a reducéo observada no niimero
de conselhos de educacao (diversificado interna dos mecanismos de participacdo na area).
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TABELA 6

Disseminacgdo de conselhos nos municipios brasileiros, por area de atuacao’

(Em %)

2001 2002 2004 2005 2006 2008 2009

Satde 98 - - - - - 98
Assisténcia social 93 - - - - - -
Crianca e adolescente 77 82 - 93 83 - 91
Educacdo 73 - - - 68 - 71
Emprego e trabalho 34 - - - - - -
Turismo 22 - - - - - -
Cultura 13 - - 21 17 - 25
Habitacdo " - 14 18 - 31 43
Meio ambiente 29 34 37 - - 48 56
Transporte 5 - - - - 6 6
Politica urbana 6 - - 13 - 18 -
Orcamento 5 - - - - - -
Seguranca publica - - - - 8 - 10
Defesa civil - - - - 26 - -
Esporte - - - - - - "
Direitos da mulher - - - - - - 1
Idoso - - - - - - 36
Juventude - - - - - - 5
Direito das pessoas com deficiéncia - - - - - - 9

Fonte: Pesquisa de InformagGes Bésicas Municipais, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (MUNIC/IBGE).

Nota: 'A MUNIC, fonte desta tabela, ndo coleta sistematicamente os mesmos dados nos diversos anos em que foi realizada. Por isso, ha a dificuldade de se
construirem séries histéricas minimamente completas sobre a implantac&o de conselhos nos municipios.

Obs.: - = dados ndo disponiveis.

Essa tendéncia a expansdo da quantidade e variedade temdtica de conselhos municipais,
na tltima década, fica ainda mais evidente ao observar-se o crescimento paulatino do ndmero
médio de conselhos, nas mais variadas dreas de atuagio do poder publico local, presentes
em municipios com mais de 100 mil habitantes ao longo das dltimas trés gestdes. Enquanto
na gestao municipal 1997-2000 existiam em média dez conselhos, na gestao 2001-2004
este nimero passa para 14, até quase dobrar na gestao 2005-2008, atingindo uma média
de 19 conselhos por municipio (PIRES e VAZ, 2010). Tal como apontou Cunha (2004),
somando-se todos os conselhos existentes, é possivel estimar que existam mais de 1,5 milhao
de conselheiros atuando nestes espagos, nimero que supera em muito os 50 mil vereadores
atualmente existentes nos legislativos locais.

Nas tltimas duas décadas, observou-se também um processo de ampliagao das experi-
éncias de orgamento participativo e de outros instrumentos de participagdo social na gestao
publica (tabelas 7 e 8). No caso do orgamento participativo, a disseminagdo deste experimento
desde o inicio dos anos 1990, originado em algumas administragées do Partido dos Traba-
lhadores (PT) no final dos anos 1980, notadamente em Porto Alegre (RS), alcancou todas
as regioes do pais, de capitais a municipios de médio e pequeno porte, diversificando-se em
administragées municipais governadas por diferentes partidos. Em 2004, mais de 36 milhoes
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de pessoas viviam em cidades com algum tipo de or¢amento participativo (MARQUETTI,
CAMPOS e PIRES, 2008). Atualmente, pelo menos 47% dos municipios brasileiros com
mais de 100 mil habitantes possuem ou jd possuiram alguma experiéncia de orcamento par-
ticipativo (PIRES e VAZ, 2010). O estudo apontou que pelo menos 34% dos municipios
de grande porte possuem, além de conselhos ou mecanismos de or¢amento participativo,
espagos de intervengao popular para a elaboragio de plano diretor, zoneamento ecolégico e
social, ou reunibdes no nivel das comunidades, entre outros.

Um instrumento de transparéncia e participacao que tem ganhado bastante espago sio
as ouvidorias, frequentemente constituidas nas grandes burocracias estatais, principalmente
no governo federal. As ouvidorias tém como objetivo promover o acesso rdpido de cidadios
aos gestores de servicos prestados por burocracias, canalizando suas reclamagdes, davidas e
sugestoes para o aprimoramento do servigo. Constituem, portanto, instrumentos promotores
de maior capacidade responsiva dos érgaos publicos para as demandas dos cidadaos e, assim,
de incremento no controle social exercido sobre as a¢oes publicas (CARDOSO, 2010). O
crescimento do numero de ouvidorias publicas federais nos tltimos anos saltou de 40, em
2003, para 152, em 2009 (CGU, 2010),'® o que configura a expansio de mais um canal de
interlocugao das agéncias do Estado com a sociedade.

TABELA 7 TABELA 8

Experiéncias de orcamento participativo — Distribuicdo regional das experiéncias de

proporcao de administracdes chefiadas pelo PT orcamento participativo

Administraces
NUmero de municipios  chefiadas pelo PT 1997-2000  2001-2004  2005-2008
(%)

1989-1992 13 92 Norte 2,5% 5.5% 8,5%
1993-1996 53 62 Nordeste 14,2% 22,6% 22,4%
1997-2000 120 43 Sul 39,2% 22,6% 21,9%
2000-2004 190 59 Sudeste 41,7% 45,2% 41,3%
2005-2008 201 65 Centro-Oeste 2,5% 4% 6,0%

Fonte: Avritzer e Wampler (2008). Fonte: Avritzer e Wampler (2008).

Conforme retratado nas subse¢des anteriores, vive-se um periodo em que nio apenas se
dispoe de diversos canais institucionalizados de participagao, mas também estes integram de
forma inegdvel o processo de formulagao, implementagao e avaliacio de politicas publicas.
Mesmo que hoje se tenha conhecimento sobre a disseminacio destes instrumentos no Brasil,
no nivel federal e subnacional, e embora pesquisas na ultima década tenham contribuido
para o entendimento acerca do funcionamento e papel das institui¢oes participativas, ainda
sa0 poucas as avaliagoes rigorosas sobre o quanto as decisoes sobre politicas puablicas sao ou
podem ser influenciadas por processos e canais de cunho participativo, e sob que condigdes.
Por nio se tratar de tarefa ficil, a avaliagio da efetividade das instituicoes participativas — um
dos pontos cruciais na agenda de estudos a cerca do tema — demanda esforcos de érgaos
publicos, pesquisadores e atores participantes destes espagos.

16. A lista completa de ouvidorias esta disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/AreaOuvidoria/Arquivos/RelacaoOuvidoriasAgo2009.pdf>.
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5 CONCLUSAO

Este capitulo apresentou informagoes atualizadas sobre uma das dimensées mais relevantes
da relagio entre Estado e sociedade no Brasil pés-redemocratizacio: a constituigao, dissemi-
nagio e operagdo de instituigoes participativas. Tracou-se um panorama da evolugao destas
institui¢oes nos niveis nacional e local, discutindo-se as principais caracteristicas e processos
associados a esta trajetdria.

De forma geral, é possivel dizer que as evidéncias expostas apontam na dire¢do de um
paulatino fortalecimento das formas institucionais de inclusao da sociedade e de seus cida-
dios na tomada de decisdo e no acompanhamento das politicas publicas conduzidas pelo
aparato estatal. As tltimas décadas registraram dois movimentos marcantes:

* areformulacio e o reforco de instituicoes como conselhos e conferéncias nacionais
e municipais em dreas de politicas ptblicas com tradigdo participativa, como satde,
assisténcia social e meio ambiente; e

* ainclusdo e a abertura 2 participagio de conselhos e conferéncias nacionais e muni-
cipais em temas novos ou de menor tradigao participativa, como garantia de direi-
tos, protegao e vocalizagio de minorias politicas e culturais frequentemente alijadas
da representagao politica formal e tradicional.

Os dados apresentados expéem heterogeneidades, seja entre as institui¢oes participati-
vas, seja entre as dreas de politica na qual elas se inserem, com relagao aos contextos politicos
de criagdo, aos desenhos institucionais (procedimentos regulamentares), & composi¢ao e as
formas de atuagao disponiveis nos espagos de participa¢io. Também se evidenciou a relagio
entre as instAncias participativas e o processo de formulagio, implementagio e monitora-
mento das politicas ptblicas. Uma melhor compreensio da relevincia e papel destas variagoes
exige esforcos de andlise mais refinados e em menor escala.

Assim, a percepgao dessas heterogeneidades chama a atengao para a necessidade de se
compreender o atual quadro com o devido equilibrio entre o entusiasmo e a cautela. Por um
lado, a expansao de instituigoes participativas no Brasil constitui um movimento auspicioso
de pluralizacao dos espagos de poder e da capacidade de interferéncia de grupos sociais que,
sem aquelas instituicoes, estariam excluidos da capacidade de influir nas decisoes publicas. As
instituigoes participativas vém promovendo no Brasil, dessa forma, um processo de reducio
das desigualdades politicas (DUBROW;, 2010). Por outro lado, a mera existéncia e operagio
formal destas institui¢des ndo implicam necessariamente a realizagio de seu pleno potencial
democritico, conforme prescrito na literatura. E fato que ainda se conhece pouco acerca da
efetividade e impactos das institui¢des participativas sobre as politicas publicas, sobre o fun-
cionamento do governo ou sobre a atuagio e organizagio da sociedade civil. Apesar de alguns
esforcos nesta dire¢io j4 terem sido iniciados,'”” muito mais energias de gestores e pesquisa-
dores precisam ser mobilizadas para ampliar-se a compreensao sobre as condi¢oes nas quais
institui¢oes participativas efetivamente cumprem seu papel de aprimorar politicas publicas,
democratizar a gestao publica e estimular o ativismo e o potencial civico da sociedade civil.

17. Frisem-se os esforcos iniciados pelo Ipea, por meio da Diest: /) reunido de especialistas em oficinas sobre o tema da efetividade das instituicdes participa-
tivas no Brasil, tendo a primeira sido realizada nos dias 12 e 13 de maio de 2010; e /) desenvolvimento de pesquisas sobre o tema da diversidade e formas
de representacdo nos conselhos gestores de politicas plblicas nacionais. Procura-se reunir e sistematizar informaces sobre o funcionamento destes con-
selhos, sua composicao, processos eletivos, tipos de representacao evocados e formas de prestacéo de contas por parte dos conselheiros que os integram.
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ANEXO
QUADRO A1
Lista de conselhos nacionais que compdem a amostra investigada neste capitulo
. . Ano de Leioudecreto Total de Represgntantes Representantes
Sigla Nome Carater - o da sociedade
criacdo  instituidor  membros il do governo
1 CNS Conselho Nacional de Satde  Deliberativo 1937  Lein®378 43 40 8
2 cppy  Conselode DefesadosDirel- ooy 1964 Leine4.319 13 5 8
tos da Pessoa Humana
3 CNT Conselho Nacional de Turismo  Consultivo 1966 n[ie;;eto—Lel 69 37 32
4 Conama Conslelho Nacional de Meio Dellberat!vo 1981 Lein®6.938 106 30 76
Ambiente e consultivo
5 cnpm  Conselho Nacional dos Direitos poppo oy 1985 Leine7.353 a4 28 16

da Mulher

6 ccrgrs  ConselhoCuradordoFundode pop v 1900 Leine8.036 2 12 12
Garantia do Tempo de Servico

7 cnps  ConselhoNacional de Previden- o v 1991 Leine8.213 15 9 6
cia Social

§ Conanda ConselhoNacional dos Direitos 1o o 1991 eineg.242 29 14 14
da Crianca e do Adolescente

Conselho Nacional de Assistén-

9 CNAS A . Deliberativo 1993  Lein28.742 18 9 9
cia Social

10 CNE Conselho Nacional de Educacdo Deliberativo 1995  Lein®9.131 24 10 14

11 ccT Conselho Nacional de Ciénciae ¢ 1o 1996  Lein29.257 2 14 13
Tecnologia

12 CNRH angelho Nacional de Recursos Dellberat!vo 1997 Lein29.433 57 18 39
Hidricos e consultivo

13 CNE Conselho Nacional do Esporte  Deliberativo 1998  Lein®9.615 22 15 7
Conselho Nacional de Desen- . Decreto n2

14 CONDRAF volvimento Rural Sustentavel Consultivo 1999 3.200 38 19 19
Conselho Nacional dos Direitos Decreto ne

15 Conade  da Pessoa Portadora de Defi- Deliberativo 1999 3076 38 19 19
ciéncia '

16 CNDI Conselho Nacional dos Direitos Deliberativo 2002 Decreto n2 )8 14 14
do Idoso 4.227

17 cpcc  ConselhodaTransparéncia o c i 2003 Leine 10.683 20 12 8

Plblica e Combate a Corrupgéo

18 cpps  Conselhode Desenvolvimento o i 2003 Leine 10,683 102 90 12
Econdmico e Social

Conselho Nacional de Aquicul-

Consultivo 2003 Lein210.683 54 27 27
tura e Pesca

19 Conape

(Continua)
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(Continuacéo)

. . Ano de Lei oudecreto  Total de Represgntantes Representantes
Sigla Nome Carater - L da sociedade
criacdo  instituidor  membros il do governo

20 cngs  Conselho Nacional de Economia o vivo 2003 Lei ne 10,683 56 37 19

Solidaria
21 cnpir  Conselho Nacional de Promo- oo 5003 ein2 10,678 44 2 2

cdo da Igualdade Racial
22 Consea  Conselho Nacional de Sequran- v 9003 Leine 10,683 57 38 19

ca Alimentar e Nutricional
23 CONCida- o celho das Cidades Consultivo e 303 |4 e 10,683 86 49 37

des deliberativo

Comissao Nacional de Consultivo
24 CNPCT  Desenvolvimento dos Povos e : . 2004  Decreto 30 15 15
. A deliberativo
Cumunidades Tradicionais

25 cnep  Conselho Nacional de Combate (1 ppg5  DeCreton® 23 12 "
a Discriminacao 5.397

26 Conjuve tcu%lse'ho Nacional de Juven- 00 1o 2005 Lein2 11.129 60 40 20
Conselho Nacional de Politica ~ Consultivo e Decreto n2

27 CNPC Cultural deliberativo 2005 5.520 > 26 2

28 Conag  Conselho Nacional de Politicas oo 2006 Leine 11343 23 13 10
sobre Drogas

Comissao Nacional de Politica

29 CNPI - Consultivo 2006  Decreto 35 22 13
Indigenista

30 CBMSP Con;elho Brlaslllelrp do Mercosul Dellberayvo 2008 Decreto n2 60 40 20
Social e Participativo e consultivo 6.594

) Deliberativo, 0

31 Conasp Cons’elho Nacional de Seguran- consultivo e 2009 Decreton 48 20 28

ca Publica . 6.950
normativo

Fonte: Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Conselhos Nacionais: agenda trimestral. Brasilia, 2010.

GRAFICO A

Distribuicdo do numero de conselheiros entre os 31 conselhos nacionais
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CAPITULO 22

A MINIRREFORMA POLITICA DE 2009 E AS POLITICAS DE COTAS
DE GENERO PARA A CAMARA DE DEPUTADOS

1 APRESENTACAO

A Lei n° 12.034, de 29 de setembro de 2009, introduziu algumas regras no sistema partiddrio
e no sistema eleitoral brasileiro. Embora as mudancas tenham sido pontuais e ndo importem
em alteragbes estruturais no sistema politico, do ponto de vista da igualdade de género
algumas mudangas foram comemoradas como conquistas.

Tais mudangas trazem com elas o debate sobre as cotas de género nos processos eleitorais
e na ocupagio de cadeiras nas cAmaras de representantes e, neste debate, é inevitdvel que a
experiéncia institucional brasileira seja comparada com outras iniciativas internacionais para
se verificar: i) em que medida a desigualdade de género é uma caracteristica singular do
contexto politico brasileiro; i7) o impacto que a mudanga na legislagdo poderd ter sobre a
representacao feminina nas ciAmaras de representantes; e 777) o impacto que a estruturagio
dos sistemas partiddrio e eleitoral possui sobre os resultados eleitorais e o significado destes
resultados em termos de igualdade de género.

Com este objetivo, em primeiro lugar serd tracado o cendrio tedrico em que o debate
sobre a desigualdade de género se insere; depois serdo feitas comparagoes entre o contexto
nacional e o da América Latina, especialmente os casos da Argentina e da Costa Rica. Por fim,
serdo verificadas as mudangas institucionais recentemente operadas de forma a sugerir qual
serd o impacto dessas medidas.

2 A PARTICIPACAO DAS MULHERES NO ESPACO POLITICO: ALGO NATURAL?

O debate sobre a inser¢ao das mulheres no espago politico situa-se em um debate maior
sobre a ocupagdo do espago publico por elas. No espago publico, estariam compreendidos,
principalmente, o espago politico e o espago do mercado de trabalho, no qual as mulheres
participam das atividades de produgio dos bens e servicos necessdrios para a reprodugdo material
da vida social. No mercado de trabalho tem crescido a insercao feminina, mas hd evidentes
desigualdades nos saldrios recebidos por homens e mulheres, o que vem sendo apresentado
consistentemente em estudos especializados. Estas desigualdades sao constatadas tanto no
contexto brasileiro quanto no mundial, e assumem aspectos diferentes. No entanto, pode ser
afirmado que a participagio da mulher ¢ uma necessidade inerente a situa¢io do mercado de
trabalho hoje ou, em outras palavras, o trabalho da mulher é um elemento constitutivo da
forma como a produgio capitalista se estrutura atualmente (FRASER, 2009).
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E o que ocorre no espago politico? Aqui ¢ necessdrio diferenciar os espagos da politica
“informal” e o daquela institucionalizada, formalizada por meio do processo e da representagao
eleitorais. Embora nao haja estudos sistemdticos apresentando resultados numéricos sobre a
participacao das mulheres em instincias informais de participacao politica, a exemplo de
reunides de associagcbes de moradores de bairro, hd constatacoes, como assevera o cientista
politico Luis Felipe Miguel, em entrevista publicada no Dossié Mulheres e Poder, da Revista
do Observatdrio Brasil de Igualdade de Género (BRASIL/SPM, 2009), de que haveria uma
crescente participagao das mulheres e uma menor desigualdade entre os sexos, quando
comparados estes resultados com os das instincias formais de participagao e representacao.
Neste aspecto, a situagdo do Brasil nao é de orgulhar a nenhum defensor da igualdade de
género. No contexto da América Latina (CEPAL e BRASIL/SPM, 2010), o Brasil apresenta
o pior indice de participagdo das mulheres na cAmara baixa de representantes (equivalente
a camara dos deputados). Na legislatura atual, menos de 9% siao mulheres. No entanto,
como j4 dito, embora esta desigualdade seja mais acentuada no Brasil, ela ndo é especifica da
realidade nacional. Estd presente em todo o mundo, nos contextos mais diferenciados (IDEA,

2009; ALVES e CAVENAGHI, 2009).

A teoria politica ja apontou vdrias hipdteses explicativas para essa desigualdade, e a mais
difundida ¢ a de que hd uma divisao que se consolidou nas sociedades, predominantemente
patriarcais, de modo que as mulheres estaria reservado o espaco doméstico, privado, e aos
homens estaria reservado o espago publico (ELSHTAIN, 1993). A transposi¢io desta
fronteira teria ocorrido no mercado de trabalho devido as necessidades da prépria sociedade
capitalista (FRASER, 2009). E, neste sentido, é preciso lembrar que a inser¢io da mulher
no mercado de trabalho nao a afasta das atividades relacionadas a reprodugio e a produgio
da vida material. A vida relativa a liberdade politica (ARENDT, 1981), que corresponde
a capacidade e a liberdade de agir politicamente e emitir discursos politicos, ocorrida na
esfera publica politica, e nao aquela relativa ao mercado de trabalho, continua reservada aos
homens, que permanecem, com isto, sendo “donos” do discurso e do poder politicos.

Mas seria isso um problema? Poder-se-ia imaginar que a separacao clara dos papéis sociais
entre os sexos ajuda na organizacio da sociedade e dd aos individuos, homens e mulheres, um
maior conforto em suas escolhas. Além disso, poderia ser argumentado que as mulheres nao
ocupam os lugares das esferas institucionais de participagio porque nao o desejam.

Nao hd evidéncias empiricas para refutar de forma cabal o Gltimo argumento, mas hd
alguns estudos que apontam na diregdo contrdria a ele. Se quando ¢é avaliada a participagao
em instAncias informais percebe-se uma propor¢io maior de participagao das mulheres e se,
como j& demonstrado por estudo realizado pelo Ipea (ALVES e CAVENAGHI, 2009), nas
cAmaras municipais de cidades pequenas hd uma maior propor¢io de mulheres que nas cida-
des maiores, pode-se dizer que, a0 menos na esfera local, as mulheres desejam participar, ou
seja, elas ndo tém uma aversao “natural” pela politica. Mas o que ocorreria, entao, nas cidades
maiores, e nas esferas estaduais e federais? Em outras palavras, o que faz com que as mulheres
nao estejam presentes — e isto nao s6 no Brasil, mas no contexto internacional em geral — nas
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esferas representativas de Ambito nacional? Os indicios sao de que hd algum tipo de obsticulo
para que elas consigam ocupar cargos em tais espagos.

Admitidos como aceitdveis tais indicios, viria outra pergunta: mas é desejivel que haja
mais mulheres nos cargos de representagao? Tal pergunta normalmente fundamenta-se em
outra: hd algo que comprove que as mulheres defendem melhor que os homens os interesses
das préprias mulheres?

Embora haja estudos voltados para a resposta a tltima pergunta, entre os quais é exemplar
o de Virginia Sapiro (1998), é preciso destacar que a representagao de interesses pode ser
considerada apenas uma dimensdo da representagio. Hd também uma funcio “descritiva’,
segundo a qual uma cAmara de representantes deve ser um “espelho” da sociedade representada,
e uma funcio simbdlica (PITKIN, 1967). Nestes dois aspectos, ainda que homens e mulheres
defendessem igualmente seus interesses, haveria um déficit de representagio descritiva
e simbdlica no caso da presenca de uma pequena propor¢io de mulheres na cAmara de
representantes. Para reforcar esta interpretagio, pode-se recorrer também 2 elaboracio teérica
de Anne Phillips, que divide a questdo da representago a partir de duas perspectivas: a de uma
politica das ideias, e a de uma politica da presenga. Na primeira, importaria que os interesses
das mulheres fossem representados, mas na segunda, importa “quem” sio os representantes.
E, neste caso, o simples fato de o niimero de mulheres representantes ser muito inferior ao de sua
participagdo no eleitorado ji indica um problema de representacao (PHILLIPS, 1998, p. 225).

Além disso, se participar plenamente da vida politica é uma das dimensoes da liberdade
do ser humano — e aqui poderiam ser citados autores desde a Antiguidade, comecando por
Aristételes —, a presenga de mulheres na cimara de representantes ¢ algo necessirio inclusive
para qualificar uma sociedade como livre ou republicana. Ou, colocando em termos liberais,
se for admitido que ¢ necessdrio que os individuos nio encontrem obsticulos para realizar
suas capacidades, a pequena propor¢io de mulheres nas cAmaras representativas pode indicar
um problema sério em nossas sociedades, pois um individuo, apenas por ser mulher, parece
encontrar um leque de oportunidades menor.

Assim, pode ser dito que a participagio politica de uma mulher ¢ algo que ainda
nio se dd de forma “natural”. O “natural” é que ela cuide somente das esferas produtiva e
reprodutiva da vida (e com desigualdades distributivas significativas na esfera produtiva).
As decisoes politicas caberiam predominantemente aos homens. Buscar uma maior igualdade
entre homens e mulheres nesta esfera, portanto, é colocar um elemento “antinatural”
que opere de forma a reverter a légica automadtica dos sistemas de representagio politica.
A prova mais elementar disto é que as mulheres conquistaram o direito ao voto somente no
inicio do século XX e, no Brasil, somente em 1932. Mas enquanto o direito ao voto veio
acompanhar as conquistas alcancadas e as responsabilidades assumidas no Ambito da esfera
produtiva, o poder de decidir e de ocupar os altos postos da administragao estatal em todo o
mundo ainda é pouco trivial para as mulheres. Por conta disto, muitos paises vém adotando
o sistema de cotas na cimara de representantes.
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3 AS EXPERIENCIAS LATINO-AMERICANAS DE POLITICAS DE APLICACAO DE
SISTEMAS DE COTAS NA CAMARA DE REPRESENTANTES

A literatura sobre o tema tem consolidado trés tipos de sistemas de cotas: o partiddrio —
que pode ser qualificado como voluntdrio —, o constitucional e o legal, que sao formas
institucionais diferentes de obrigarem os partidos a terem candidaturas femininas.
Na América Latina, 11 paises adotam algum sistema de cotas. Na Argentina, foram definidas
no texto constitucional e, nos demais paises, as cotas sao definidas por outras legislagoes.
A porcentagem de candidaturas reservada para mulheres varia, conforme se 1¢ na tabela 1.

TABELA 1
Cotas na América Latina
Pais Ano de aprovagdo Porcentagem das cotas

Argentina 1991 30% (CA e CB)
Bolivia 1997 30% (CB) e 25% (CA)
Brasil 1997 30% (CB)
Costa Rica 1996 40%
Equador 1997 50% (eleicdes de 2006)
Honduras 2000 30%
México 1996 N&o mais que 70% por género (CB e CA)
Panaméa 1997 30%
Paraguai 1996 Uma mulher candidata para cada cinco lugares (CA e CB)
Peru 1997 30%
Republica Dominicana 1997 33%

Fonte: Institute for Democracy and Electoral Assistance — IDEA (2009)

Nota: " CA= cdmara alta e CB= camara baixa; no Brasil, cdmara alta é equivalente ao Senado, e cdmara baixa é equivalente a Camara dos Deputados.

As diversas experiéncias apontadas indicam as diferentes formas de politicas de cotas.
Tais diferencas ainda se complexificam ao se considerar que, conforme o sistema eleitoral
do pais (se de lista partiddria fechada ou aberta, principalmente), os efeitos da politica de
cotas adotada podem mudar de acordo com o funcionamento do conjunto das instituigoes
politico-eleitorais. A tabela 2 ajuda a visualizar os efeitos numéricos da implantacio da politica
de cotas nos paises latino-americanos.

TABELA 2
Presenca de homens e mulheres nas camaras baixas ou congressos unicamerais antes e depois das cotas
Pais Participagdo das mulheres antes Atual participacao
da lei de cotas (%) das mulheres (%)
Argentina 6% 38,3%
Bolivia 1% 16,9%
Brasil 7% 8,8%
Costa Rica 14% 38,8%
Equador 4% 26%
Honduras 9,4% 23,4%
México 1,7% 22,6%
Panama 8% 15,3%
Paraguai 3% 10%
Peru 1% 29,2%
Republica Dominicana 12% 19,7%

Fonte: IDEA (2009).
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Como se vé pela tabela 2, o Brasil foi um dos paises nos quais os efeitos da politica de
cotas menos se fizeram sentir. Um dos elementos que tém sido usados para explicar isto é o
texto legal que havia sido adotado, o que justifica a recente reforma politica em relagao as
cotas. Mas, antes de analisar o caso brasileiro, convém examinar os casos argentino e costa-
riquenho, que s2o os mais bem-sucedidos no incremento da representagio feminina nas
cimaras de representantes.

3.1 O caso argentino

O congresso argentino é bicameral e a cimara dos deputados (cAmara baixa) tem 257 membros.
O sistema eleitoral argentino ¢ um sistema proporcional de lista fechada, o que significa que
cada partido, nas elei¢des para a cAmara de representantes, apresenta uma lista de candidatos
numa determinada ordem e os candidatos sio eleitos conforme a ordem estabelecida pelo
partido, no limite do niimero de cadeiras obtidas pelo partido. Os eleitores votam, portanto,
apenas no partido, pois é no interior de sua vida politica, antes das elei¢oes, no momento da
definigio da lista partiddria, que é definida a ordem dos candidatos eleitos (NICOLAU, 2006).
A partir deste sistema, a Lei n® 24.012, de 29 de novembro de 1991, estabeleceu que deveriam
ser incluidas, no minimo, 30% de candidatas mulheres nas listas partiddrias. E a legislagao
argentina é muito clara ao definir que tal porcentagem ¢ minima e que, entre trés candidatos
eleitos, a0 menos um deve ser obrigatoriamente mulher, e se apenas dois candidatos de um
dado partido ou alianga partiddria forem eleitos, a0 menos um deve ser mulher.!

Essa medida foi mais tarde, em 1994, recepcionada pelo texto constitucional argentino,
em seu artigo 37, da seguinte forma:
Art. 37. (...)

A igualdade real de oportunidades entre vardes e mulheres para o acesso a cargos eletivos e partiddrios
serd garantida por agdes positivas na regulagio dos partidos politicos e no regime eleitoral (tradugio livre).

Essa mudanga efetiva operada pelo sistema argentino foi, sem duavida, resultado das
demandas sociais. Mas os resultados s6 foram obtidos a partir das modificagdes institucionais

1. Mais especificamente, o decreto que regulamenta a lei que implementou o sistema de cotas:

“Artigo 22 Os 30% dos cargos a serem ocupados por mulheres, de acordo com o prescrito pela Lei n® 24.012, devem ser interpretados como uma
quantidade minima. Nos casos em que a aplicagdo matematica desta porcentagem determinar fracdes menores que a unidade, o conceito de quan-
tidade minima sera regido pela tabela que integra este decreto como Anexo A.

Artigo 3¢ O percentual minimo requerido pelo Artigo 12 da Lei ne 24.012 sera considerado cumprido quando tal percentual alcance a totalidade dos
candidatos da lista respectiva, incluindo os que cada partido politico, confederacdo ou alianga transitéria reeleja.

Artigo 4° Quando algum partido politico, confederagdo ou alianca transitdria se apresentar pela primeira vez, reeleger um candidato ou néo reeleger
candidatos, sera levado em conta, para os fins do estabelecido no Artigo anterior, que a quantidade de cargos é igual a um. Neste caso sera indi-
ferente colocar no primeiro posto a mulher ou 0 homem, mas nos lugares seguintes da lista serdo incluidas regularmente uma mulher a cada dois
homens, até que se alcance o percentual minimo que exige a Lei n2 24.012 entre o nimero total de cargos.

Artigo 52 No caso em que o partido politico, confederacdo ou alianca transitéria reelejam dois cargos, ao menos um dos candidatos propostos deve
ser mulher.

Artigo 6° As confederacdes ou aliancas transitdrias deverdo ajustar-se ao estabelecido nos artigos precedentes, garantindo a representacéo dos
trinta por cento (30%) de mulheres na lista oficial, independentemente de sua filiacdo partidaria e com os mesmos requisitos estabelecidos pelos
Partidos Politicos, sem qualquer excecdo” (traducdo livre, a partir do decreto que regulamentou a Lei n® 24.012 argentina).
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operadas. A literatura sobre o tema jd tem apontado a necessidade de implementacao de
mudangas no sistema eleitoral para que as mulheres tenham maiores chances no interior dos
partidos (NORRIS, 2004; JONES, 2000) e os efeitos, no caso argentino, foram facilmente
perceptiveis (MATOS, CYPRIANO e BRITO, 2007).

3.2 0 caso costa-riquenho

A Costa Rica apresenta congresso unicameral, tendo a cimara dos deputados (asamblea
legislativa) 57 deputados. Seu sistema eleitoral é proporcional, com lista fechada, e os maiores
partidos, atualmente, sdo o Partido Liberagao Nacional (Partido Liberacién Nacional —
PLN), com 24 cadeiras, o Partido A¢io Cidada (Partido Accién Ciudadana — PAC), com
11 cadeiras, e o Partido Movimento Libertdrio (Partido Movimiento Libertario — PML),
com nove cadeiras.

O sistema de cotas costa-riquenho, estabelecido por meio da Lei n® 7.653, sancionada
em 10 de dezembro de 1996, foi reforcado e incrementado por agoes partiddrias, como a
do Partido A¢ao Cidada (PAC). Este partido inseriu, em seu estatuto, regras que garantiam
efetiva igualdade entre homens e mulheres em suas esferas internas de decisao. O Art. 11 de
seu estatuto estabelece que um niimero igual de candidatos de cada sexo deve ser indicado em
todas as listas ou posi¢oes de cada comité. Além disso, na sequéncia das listas de candidaturas
do partido, deve haver alternincia entre homens e mulheres, garantindo-se, portanto, que,
de cada dois candidatos eleitos, um seja mulher.

Essa iniciativa sem divida apresenta uma das mais efetivas para o alcance da igualdade
entre homens e mulheres na vida politica, pois leva a igualdade, inclusive, para o ambiente
partiddrio. O sucesso desta prética foi tdo grande que, no novo Cédigo Eleitoral costa-
riquenho — lei n° 8.765, sancionada em 19 de agosto de 2009 —, foram estabelecidas cotas de
50% nao sé para as listas partiddrias, com alternincia entre homens e mulheres, mas também
nos cargos de diregao dos partidos. A medida passard a ser obrigatéria em 2014.

A aplicagio de cotas voluntdrias pelos partidos, como a da Costa Rica, que se tornou
regra estabelecida por meio de lei, ocorreu de diversas formas na Europa (ARAUJO, 2001).
Mas nio parece ser esta a forma predominante na América Latina e, no caso brasileiro, ndo se
pode contar com este tipo de iniciativa.

4 0 CASO BRASILEIRO

Como indicado nos dados anteriores e apontado na ultima Conferéncia Latino-Americana
para a promogio da igualdade de género, na América Latina o Brasil ¢ o pais que apresenta o
pior percentual de participa¢io das mulheres na cAimara baixa de representantes e, no contexto
internacional, a Unio Interparlamentar o classifica na 102 colocagao no ranking mundial neste
quesito. A média mundial de participagio das mulheres nos congressos nacionais é de cerca de

2. Medida semelhante foi adotada pelo Partido Revolucionario Institucional mexicano, em 2005. Mas o caso do México néo serd objeto deste texto.
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20%. A porcentagem de mulheres em nossa cimara baixa é de 8,9%. Este percentual apresenta
um pequeno avang¢o em relagao a legislatura anterior, de 8, 2%, o que indica um efeito reduzido
da entao recém-aprovada lei de cotas, o que é refor¢ado pela baixa participacido das mulheres
também nas esferas estadual e municipal. Nas assembleias legislativas estaduais, a participacio
das mulheres ¢ de pouco mais de 11%, e nas cimaras municipais, de pouco mais de 12%.

O sistema eleitoral brasileiro ¢ proporcional com lista aberta, o que diferencia o caso
brasileiro dos dois anteriormente descritos. Nao se pretende aqui sugerir que o sistema eleitoral
seria a causa para o baixo sucesso de nossa politica de cotas. Neste sentido, a relagio entre
sistema eleitoral e sucesso de cotas de participagio das mulheres foi analisada por Alves e Aratjo
(2009). Os autores verificaram que o sistema de lista fechada, por si s6, ndo garante uma maior
representagio das mulheres e ndo hd evidéncias para que sejam refutadas as observagoes ali
efetuadas. No entanto, o sistema de listas fechadas permite um controle maior sobre a prioridade
dada pelos partidos as candidaturas das mulheres, na medida em que a ordem dos candidatos
eleitos é estabelecida antes do inicio da campanha eleitoral. Assim, o sistema de listas fechadas
dificulta a apresentagio de candidaturas “de fachada” apenas para que sejam preenchidas as
cotas nas candidaturas. No sistema de listas abertas, os partidos podem apresentar niimero
de candidatos bem maior que o de cadeiras em disputa, e a porcentagem fixada nas cotas é
calculada com base neste nimero superior ao nimero de vagas em disputa.

Além dessa observacao acerca das listas fechadas, Alves e Aratjo (p. cit.) apontam virios
dados que convém reproduzir (conforme tabela 3).

TABELA 3
Mulheres eleitas e porcentagem de mulheres candidatas e eleitas por Unidades da Federacdo
(UFs) nas camaras de deputados (2002 e 2006)

Eleicbes de 2002 Eleicdes de 2006
UFs % de NUmero de % de % de Ndmero de % de
candidatas mulheres eleitas  mulheres eleitas candidatas mulheres eleitas  mulheres eleitas
AC 14,49 1 12,5 15,7 1 12,5
AL 14,71 0 0,0 11,8 0 0,0
AP 14,93 1 12,5 14,7 4 50,0
AM 7,25 1 12,5 12,7 2 25,0
BA 3,03 2 51 73 4 10,3
CE 13,87 0 0,0 8,2 1 4,6
DF 8,55 1 12,5 14,7 0 0,0
ES 13 2 20,0 20,2 4 40,0
GO 12,78 2 11,8 6,8 2 11,8
MA 11,51 2 1.1 11,4 1 56
MT 19,12 2 25,0 17,7 1 12,5
MS 21,84 0 0,0 21,6 0 0,0
MG 9,93 1 1,9 10,2 3 57
PA 13,82 1 59 15,1 2 11,8
PB 7,95 1 8,3 6,7 0 0,0
PR 7,62 1 33 9,8 0 0,0
PE 8,63 0 0,0 11,8 1 4,0
Pl 10,23 1 10,0 4,8 0 0,0
(Continua)
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(Continuacéo)

Eleicdes de 2002 Eleictes de 2006
UFs % de Numero de % de % de Namero de % de
candidatas mulheres eleitas mulheres eleitas candidatas mulheres eleitas mulheres eleitas
RJ 13,63 6 13,0 13,6 6 13,0
RN 13,79 2 25,0 11,3 2 25,0
RS 10,45 4 12,9 11,4 3 9,7
RO 15,7 1 12,5 16,4 1 12,5
RR 13,89 2 25,0 15,7 2 25,0
SC 9,68 1 6,3 10,5 1 6,3
SP 9,86 6 8,6 14,4 3 4,3
SE 15,28 0 0,0 24,5 0 0,0
TO 22,58 1 12,5 22,2 1 12,5
Brasil 11,5 42 8,2 12,7 45 8,8

Fonte: Alves e Aratjo (2009).

Ressalte-se, ademais, que a determinagio legal de cotas apresentou um texto que dava
aos partidos maior margem para que a politica de cotas nio fosse efetivamente implementada.
O texto original da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, era o seguinte:

Art. 10. Cada partido poderd registrar candidatos para a Cimara dos Deputados, Cimara
Legislativa, Assembleias Legislativas e Cimaras Municipais, até cento e cingenta por cento do
ntmero de lugares a preencher.

(..)

§ 3° Do nimero de vagas resultante das regras previstas neste artigo, cada partido ou coligagio
deverd reservar o minimo de 30% e o maximo de 70% para candidaturas de cada sexo (grifo nosso).

A expressao “deverd reservar’ permitiu aos partidos que apenas “reservassem’ as vagas
de candidaturas para as mulheres. Dado que o ndmero de candidatos pode ser bem maior
que o nimero de vagas, a determinagao legal nio necessariamente produzia efeitos sobre as
candidaturas. Como exemplo, para a cAmara dos deputados, um partido pode apresentar,
num estado com oito cadeiras (como é o caso do Acre), até 12 candidatos. Neste contexto,
poderia reservar quatro candidaturas para as mulheres. No entanto, se nenhuma mulher se
candidatasse, o partido contaria, ainda, com oito candidatos homens, o niimero exato de
cadeiras em disputa. O partido, portanto, poderia eleger seis homens e estaria aplicando
devidamente a regra definida em lei.

Com a alteracao operada pela Lei n° 12.034, o caput do Art. 10 permaneceu o mesmo e
o pardgrafo 3° passou a ter a seguinte redagao:

§ 3° Do nimero de vagas resultante das regras previstas neste artigo, cada partido ou coligagao
preencherd o minimo de 30% (trinta por cento) e o mdximo de 70% (setenta por cento) para
candidaturas de cada sexo (grifo da autora).

Com esta nova regra, serd impossivel que um partido deixe de apresentar candidatas
mulheres, pois a0 menos 30% das candidaturas serao preenchidas efetivamente por mulheres.
Assim, um partido nio poderd apenas “reservar” vagas nas candidaturas, mas deverd apresentar
de fato candidatas mulheres.
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Esta regra, embora represente um avanco em relagio a anterior, ndo evita que os partidos
apresentem candidatas apenas para que as cotas sejam preenchidas. No entanto, a participagio
efetiva das mulheres, e sua apari¢ao nos horérios eleitorais e nas listas partiddrias, j4 podem
representar em si um ganho.

Além dessa alteragao, outras medidas de menor impacto foram incluidas na mesma Lei
n® 12.034, que alterou também a Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, conhecida como
Lei dos Partidos Politicos. Nesta lei foram incluidos dois dispositivos, em seus artigos 44 e 45:

Art. 44. Os recursos do Fundo Partiddrio serao aplicados:

(...)

V — na criagdo e manutengio de promogao e difusao da participagao politica das mulheres conforme
percentual que serd fixado pelo 6rgio nacional de criagio partiddria, observado o minimo de 5%
(cinco por cento) do total.

Art. 45. A propaganda eleitoral gratuita, gravada ou ao vivo, efetuada mediante transmissdo por
rddio e televisao serd realizada entre as dezenove horas e trinta minutos e as vinte e duas horas para,
com exclusividade:

(...)

IV — promover e difundir a participacio politica feminina, dedicando as mulheres o tempo que serd
fixado pelo 6rgao de diregao partiddria, observado o minimo de 10% (dez por cento).

Com estes dispositivos, ficaram vinculados a participagio feminina percentuais bem
pequenos do fundo partiddrio e da propaganda partiddria. Mas pode-se dizer que eles constituem
um avango, ainda que timido, em relagio ao cendrio atual. Indicam também que, no contexto
brasileiro, nao se pode contar com as iniciativas partiddrias para a promogao de igualdade entre
os géneros. Em outras palavras, em tal contexto fica dificil esperar que cotas partiddrias sejam
implementadas voluntariamente, e as mudangas em geral vém de iniciativas do Estado, aprovadas
por meio de projetos de lei. Esta hipétese ¢ reforgada pelos resultados de um levantamento,
realizado pelo IDEA (2009), sobre agoes partiddrias de promogao da igualdade de género, no
qual poucas agdes brasileiras foram apontadas, sendo estas em geral bastante timidas e marginais
em relagdo as regras partiddrias e eleitorais gerais de nosso sistema politico.

Alves e Aratjo (2009), a partir dos resultados constantes da tabela 3, ponderam que
a magnitude dos distritos (nimero de representantes que corresponde a cada distrito, que,
no Brasil, varia entre oito e 70, para cada Unidade da Federacao) e o tamanho dos partidos
podem produzir efeitos sobre a participagdo das mulheres. Os autores asseveram que as
mulheres apresentam maiores chances de serem eleitas em partidos pequenos e distritos de
menor magnitude. Se somadas a estas observagoes aquelas feitas por Alves e Cavenaghi (2009),
tem-se que, a0 menos no Brasil, as mulheres se saem melhor nas elei¢oes em cidades menores,
partidos menores e distritos menores. Explicagdes para isto ainda precisam ser elaboradas.
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5 PERSPECTIVAS E CONSIDERACOES FINAIS

As mulheres se encontram em situagio de desvantagem na representagio politica em todo o
mundo. Neste cendrio, o Brasil apresenta um dos piores indices de participagao das mulheres.
A recente alteracao feita na legislagao eleitoral do Brasil representou avanco em relacio a
legislagao anterior, mas esta mudanga, como nao veio acompanhada de outras modificagoes
no sistema eleitoral, talvez nao produza todos os efeitos desejados. Isto indica, portanto, que
uma maior equidade da representagao de género no pais nao passa apenas por discussoes sobre
percentuais, mas também por uma avalia¢ao do papel que os partidos vém desempenhando.

De qualquer forma, esta alteragio é um passo adiante. Acompanhar seus efeitos pode
contribuir ndo somente para uma maior participacio das mulheres, mas também para o
aperfeicoamento do sistema politico, eleitoral e partiddrio como um todo. Voltando ao
plano inicial deste texto, estabelecido na introdugio, é necessirio deixar destacado que:
i) a desigualdade de género nao é uma caracteristica singular do contexto politico brasileiro,
embora assuma alguns contornos institucionais especificos; 77) a implementagao de uma
regra legislativa de cotas no contexto brasileiro até agora foi muito timida, e as mudangas
recém-operadasapresentam um pequeno avanco em relagio ao contexto anterior e em
relagao a outros contextos nacionais; e 7i7) o aperfeicoamento destas mudancas depende de
um conjunto de fatores que tém de ser melhor verificados, a fim de que o caminho para a
igualdade de género na politica seja trilhado de forma mais acelerada.
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CAPITULO 23

DESENHO, CONTEXTO E QUALIDADE DELIBERATIVA EM CONFERENCIAS
NACIONAIS: UMA ANALISE DOS DEBATES E PROPOSICOES SOBRE O
SISTEMA PENITENCIARIO NA | CONFERENCIA NACIONAL DE SEGURANCA
PUBLICA — | CONSEG

1 APRESENTACAO

A incorporagio da participacio social na formulagao e implementacio de politicas publicas
tem sido um fendmeno de grande relevo Brasil pés-constituinte, tanto pelos seus impactos
na configuragio das institui¢coes politicas do pais, quanto pelos seus impactos na configura-
¢ao do tecido social brasileiro. No plano das instituigoes, a adogdo de praticas participativas
tem conduzido a emergéncia do que Avritzer e Pereira chamam de formas “hibridas”, que
conjugam “[em] parte representantes do Estado, [em] parte representantes da sociedade civil,
[e que] rednem, a um s6 tempo, elementos da democracia representativa e da democracia
direta” (2005, p. 18). No plano sociopolitico, os processos de participagio tém servido para
reafirmar a nogio de “cidadania ativa”, que foi muitas vezes utilizada para caracterizar a vida
brasileira na transicio democrdtica (BENEVIDES, 1991).

No 4mbito federal, as conferéncias tém sido um dos principais instrumentos pelos
quais o governo vem promovendo a incorporagio da participa¢io em periodos mais recen-
tes. Dados consolidados pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica indicam que, das
112 conferéncias realizadas no Brasil desde 1941, 72 foram realizadas no periodo de 2003 a
2010 (LOPEZ e PIRES, 2010). No total, estima-se que estes eventos envolveram mais de 5
milhoes de pessoas, o que demonstra o imenso potencial de convocagio e mobilizagao social

de que eles dispoem (LOPEZ e PIRES, 2010; SILVA, 20006).

Apesar dessa visivel aposta nas conferéncias, os limites e as possibilidades associados
a este mecanismo ainda estao longe de serem completamente conhecidos, tanto pela
comunidade académica quanto pelos gestores de politicas publicas. Por um lado, dado que
a maior parte das conferéncias tem cardter setorial e consultivo, nao seria inusitado observar
criticas quanto a um possivel efeito oculto de “despolitizagao” ou mesmo de “cooptagao”
no uso destes mecanismos, como jd se observou em relagio a outros espagos participativos
(COHN, 2010; VIANNA, 2007 e 2009). Nesta perspectiva, o advento e a dissemina¢io de
conferéncias poderiam ser vistos enquanto dados meramente simbdlicos, que, alids, indicariam
a banalizagao e o esvaziamento do idedrio original da participagao. Por outro lado, também
seria possivel enxergar na realizagdo de conferéncias uma contribuigao inevitavelmente
positiva a vivéncia democrdtica, pois elas nio apenas ajudariam a manter viva uma cultura
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de participagao civica no pais, como também dariam visibilidade para certas questoes ou
problemas que, depois, poderiam ser mais bem trabalhados em outras arenas decisérias.’
Sob este Angulo, as conferéncias despontariam como um fator de inegdvel relevincia na recente
democratiza¢io no pais, pois, além de proporcionarem o engajamento direto dos cidadaos em
processos deliberativos de escopo amplo, elas interpelariam as institui¢oes do sistema politico
a produzirem solugdes de politica ptblica capazes de responderem as demandas, expectativas
e proposi¢oes que emergem destes processos.

Este texto pretende contribuir para esse debate, analisando o processo e os resultados
da I Conferéncia Nacional de Seguranca Pablica — I CONSEG no eixo relativo ao sistema
penitencidrio. Trabalhando num registro essencialmente empirico, a questao central que aqui
se busca enfrentar é: sob que condigdes a participagio social por meio das conferéncias nacio-
nais pode ajudar na constru¢do de politicas publicas melhores para a seguranga piblica, em
geral, e para o sistema penitencidrio, em especial? Para tanto, o texto se serve de metodologias
mistas, que incluem: a andlise quantitativa e qualitativa das propostas e deliberagoes daquela
conferéncia; entrevistas com organizadores e participantes; além de registros decorrentes de
observagao direta e participante no evento e do acompanhamento do setor.

A préxima segdo descreve a politica penitencidria nacional, identificando seus principais
problemas. A terceira se¢io descreve e analisa o processo e as deliberagoes da I CONSEG,
destacando os seus avangos e limites para a melhoria da politica penitencidria, a luz dos pro-
blemas relacionados na segao anterior. A quarta segdo sugere explicagdes para os avangos e os
limites assim identificados, tomando a I CONSEG, 4 moda das anilises institucionalistas de
politica publica, como uma estrutura de oportunidades e constrangimentos para a produgio
de novas solugoes de politica penitencidria. A se¢io final sistematiza os achados e conclusoes
expostos ao longo do texto e aborda os desafios futuros para a relagao entre participagao social
e politica penitencidria, tendo em vista o legado da I CONSEG.

2 A POLITICA PENITENCIARIA NACIONAL E OS DESAFIOS DA | CONSEG

Na sua atual configuracio, a “politica penitencidria” brasileira padece de sérias limitagoes
politicas, programdticas e gerenciais. No plano politico, o setor apresenta uma grande difi-
culdade para se afirmar como Jocus propicio a constru¢io de respostas A violéncia e a crimi-
nalidade. Assim é que, enquanto a “seguranca publica” se constituiu como campo no qual
ha participagao bastante ativa de especialistas, gestores, trabalhadores e cidadios na busca de

1. Nesse sentido, Tatagiba (2010) sugere que a tomada de decisées vinculantes é um objetivo mais adequado a conselhos e or¢amento participativo
do que a conferéncias, as quais teriam como principal virtude a expressao das diferentes posicdes em disputa em uma determinada area de politica
publica. Claro que “se deve esperar que de conferéncias resultem consequéncias praticas nos processos de estruturacao das politicas”, diz a autora,
mas talvez o elemento central das conferéncias esteja no “processo mais amplo de encontros e mobilizacdes em torno da politica” e na maneira pela
qual isto repercute na esfera publica, “construindo — ou ndo — uma audiéncia, em relacdo aqueles néo diretamente afetados”.

2. Corrobora com esta afirmacdo o recente estudo no qual, examinando os possiveis impactos de resolucdes de conferéncias na agenda legislativa,
Pogrebinschi e Santos encontraram evidéncias de que “estamos diante de fenémeno novo e de enorme potencial no que concerne ao aprofunda-
mento do exercicio da democracia no Brasil. Nao apenas as conferéncias tém influenciado a iniciativa de proposicdes no Congresso Nacional, mas
também o tém feito de maneira relativamente eficiente, uma vez que diversas proposicdes aprovadas, além de emendas constitucionais promulga-
das, sdo tematicamente pertinentes a diretrizes extraidas das diversas conferéncias” (2010, p.80).
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solugdes contra a violéncia e a criminalidade, a gestao penitencidria segue representando o
campo no qual a violéncia e a criminalidade sao problemas sem solu¢ao, os quais, quando
muito, se busca administrar.

Essa visao pode ser facilmente verificada na cobertura da midia que, como muitos autores
sublinham, tem forte impacto na conformacio da chamada “opiniao piblica” (FONSECA,
2010). Analisando-se o tom prevalente nas matérias jornalisticas que tiveram “sistema peni-
tencidrio” em seu titulo, no periodo compreendido entre janeiro de 2003 e janeiro de 2010,
por exemplo, percebe-se que, de um total de 149 casos, 99 (66%) adotavam tom negativo, 41
(28%) adotavam tom neutro e apenas nove (6%) adotavam tom positivo.

A distribui¢ao dos temas que foram objeto da cobertura nesse periodo também é pouco
generosa: a maior parte se refere ao que se pode chamar de “temas sujos” da execugao penal.
Rebelides; crime organizado; inseguranca nas unidades; fugas; problemas com presos em
regime semiaberto, aberto ou em saida tempordria; violéncia e maus tratos contra presos; e
violéncia e maus tratos contra agentes ou dirigentes do sistema somam 72 das 149 ocorrén-
cias. Por sua vez, temas ligados mais diretamente a politica penitencidria, como programas
ou iniciativas de assisténcia a presos e egressos, condi¢des de trabalho nos presidios, presidios
federais, investimentos no sistema, mudangcas legais com impacto no sistema, ou penas e
medidas alternativas, ainda que tratados majoritariamente sob enfoque negativo, somam ape-
nas 43 ocorréncias (grificol).

GRAFICO 1
Cobertura por temas — matérias com “sistema penitenciario” no titulo (jan./ 2003- jan./ 2010 — N = 149)

Temas "sujos": rebelides; crime organizado; inseguranca nas unidades;
fugas; problemas com presos em regime semiaberto, aberto ou em
saida temporaria; violéncia e maus tratos contra presos; e violéncia e
maus tratos contra agentes ou dirigentes do sistema

Temas ligados a politica: assisténcia a presos e egressos, condi¢des de
trabalho nos presidios, sistema federal, gestdo, investimentos,
mudancas legais e penas e medidas alternativas

Opinido, avalia¢des, estudos e noticias sobre o sistema

80

Fonte: Jornais e sites da base factiva Dow Jones.
Elaboragdo dos autores.

A visdo do sistema penitencidrio como campo de problemas sem solugio nio reside
apenas no Ambito da “opinido publica”, mas se revela até mesmo no discurso de alguns gestores
da drea. Um bom exemplo disto surgiu na V Reuniio do Férum Brasileiro de Seguranca
Publica, realizada em Sio Paulo em 2010: na tinica mesa sobre o sistema penitencidrio em
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todo o evento, os participantes passaram a maior parte do tempo desabafando acerca da
indiferenca da sociedade e das institui¢des em relagio ao setor, e da virtual impossibilidade
de os gestores estaduais e federais elaborarem um projeto consistente para melhord-lo.
Um secretdrio estadual chegou a dizer: “enquanto estamos fora, achamos que ¢ possivel fazer
grandes transformagoes. Quando passamos para o lado de dentro, vemos que o problema
¢ muito mais complexo do que poderiamos imaginar: o governo, a sociedade, ninguém d4

prioridade ao problema penitencidrio” (SA E SILVA, 2010).

Resulta disso tudo que, ao contririo do que ocorre em temas “préprios” da “seguranga
publica” — ainda que contenciosos, como o arcaismo organizacional e a baixa remuneragio
das policias, a crescente atuacio dos municipios na gestdo e na execugio da politica pablica
por meio das guardas municipais e de programas de prevengio, ou o dilema entre repressao e
prevencio da violéncia e da criminalidade no desenho da politica —, as atuais discussoes sobre
o sistema penitencidrio s3o orientadas menos a tentativa de se construirem solugdes concretas,
e muito mais a vocalizagao de protestos genéricos e desesperados contra a posicao periférica
do tema na agenda.’

No plano programadtico, resta uma notdvel dificuldade de se elaborarem macropoliticas
as quais respondam as exigéncias do arcabouco juridico-politico que, a0 menos em tese,
deveria orientar a atuacao do poder publico e da sociedade no setor — a Lei de Execugao Penal
(LEP). Em outros termos, trata-se simplesmente de saber como tirar do papel as promessas
firmadas por ocasido das reformas penais da década de 1980, que consagraram um modelo
de gestao de penas coerente e orientado para a reconstituicio dos lagos entre apenados e
sociedade.

Entre as vdrias caracteristicas desse modelo, convém aqui destacar quatro. A primeira
¢ a exigéncia de um sistema multiplo, que ofereca condigoes para a gestao quer das penas
privativas, quer das penas nao privativas de liberdade, quer ainda das medidas de seguranca,
dado que a legisla¢do penal do pais recusou expressamente o encarceramento como Unica
resposta possivel aos conflitos. A segunda ¢ a adogao de um modelo de cumprimento da pena
voltado a promover a liberdade, ainda que sob algum tipo de supervisao do poder publico.
Isto se reflete nao apenas na estrutura “progressiva’ da pena privativa de liberdade, que flui
num continuo cujos limites sdo dados por um “regime fechado” ¢ um “regime aberto”, mas
também nos chamados “beneficios” da execugao penal, como a “remigao da pena” ou o “livra-
mento condicional”.

A terceira caracteristica é a preocupacio com a reintegracio efetiva e harmoénica dos ape-
nados a sociedade apds o cumprimento da pena. Isto fica claro em ao menos dois aspectos da

3. E importante salientar que a segmentacio entre a “questdo penitenciaria” e a “sequranca publica” traz prejuizos generalizados para o tdo
reclamado combate a violéncia e a criminalidade. A partir dela, fica impossivel construir-se uma leitura verdadeiramente “sistémica” dos desafios
envolvidos nesta tarefa, uma leitura que articule as ja consagradas demandas por prevencéo e represséo com o problema da “reintegragdo social”
daqueles que, em diversas circunstancias, acabam envolvidos em situacdes definidas como crime (Sa, 2005) — o que, em Ultima analise, também
apresenta forte conotagdo preventiva. Desta forma, mesmo as solucdes produzidas pelo poder publico e pela sociedade no campo “tipico” da
seguranca tendem a ser frageis e efémeras. Basta mencionar, por exemplo, que os niveis de reincidéncia nas prisdes brasileiras sao estimados em ao
menos 60%. Dai porque, como se mencionou em outra ocasiao, o sistema penitencidrio deveria constituir uma “parada obrigatéria” de qualquer
acdo consequente em matéria de seguranca publica (S4 e Silva, 2007).
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legislagao. Por um lado, quando ela prevé uma série de direitos em favor dos apenados — nao
apenas o direito a vida e a integridade fisica, mas também o direito a educacio, a satde, ao
trabalho, 4 renda, a assisténcia juridica, psicoldgica e social, ao convivio familiar e comunitd-
rio, e a0 apoio do poder publico e da sociedade uma vez alcangada a condi¢ao de “egresso” —,
todos eles cumprindo papel crucial no fortalecimento da subjetividade dos apenados e na
construgao de novos vinculos entre estes e a sociedade. Por outro lado, quando ela prevé a
participacao ativa da comunidade na execugao penal, a ser viabilizada por conselhos de comu-
nidade e conselhos penitencidrios.

A quarta caracteristica, enfim, ¢ a aspiragio de que a execugdo penal constitua um
ambiente de promogao de direitos humanos e da dignidade, o que inclui a manutencio de
uma boa estrutura fisica nos presidios, a adogao de politicas de valorizagao dos trabalhadores
da execugao penal — agentes de seguranca, técnicos e dirigentes —, e a abertura do sistema a
fiscalizagao de juizes, promotores, defensores publicos, e outros integrantes do poder ptblico
e da sociedade.

Passados mais de 20 anos desde que essa agenda foi posta, no entanto, os avangos para a
sua implementagdo ainda sio pontuais e desarticulados. No 4mbito da criagao de condigoes
para a execucdo de penas nio privativas de liberdade, um primeiro esforco do governo federal
teve de se voltar para o convencimento do publico em geral — e dos préprios operadores
do direito —, quanto ao fato de que as penas e medidas alternativas (PMAs) constituem
modalidade adequada de resposta penal (SA E SILVA, 2009; GOMES, 2008). Assim ¢é que,
embora houvesse importante investimento na criagao e na estruturagao de “varas” e “centrais”
especializadas na aplicagio e no acompanhamento das PMAs, a principal expectativa era a
de que estas unidades pudessem “certificar” que as PMAs aplicadas haviam sido efetivamente
cumpridas e, portanto, que PMAs nio eram sinénimos de impunidade.

Num periodo mais recente, porém, essa orientagao mostrou-se insuficiente. Desde 2008
estima-se que o Brasil tem mais pessoas em cumprimento de PMAs que em cumprimento
de penas privativas de liberdade (BRASIL, 2008). Isto indica a grande dissemina¢ao daquela
forma de expressao do poder punitivo do Estado, seja em decorréncia do trabalho das citadas
“varas” e “centrais”, seja em func¢ao da aprovacio de leis que criaram novos ilicitos penais para
os quais previram aplicagio de PMAs.* Assim, a politica penitencidria nacional encontra-se
diante daquilo que deveria ter sido desde sempre o seu verdadeiro desafio: assegurar a gua-
lidade na gestio das PMAs, equipando os estados para que estes sejam capazes nio apenas de
promoverem o adequado acompanhamento dos cumpridores, mas também de assegurarem
que a execugao das PMAs represente um momento de interrup¢ao de ciclos de violéncia, com
a reconcilia¢io entre cumpridores, vitimas e sociedade.

No componente da geragao de vagas para o cumprimento de penas privativas de liber-
dade, dados disponibilizados pelo Departamento Penitencidrio Nacional (Depen) no inicio

4.Varios autores alertam quanto ao risco para a democracia implicito nessa disseminacao das PMAs, dado que ela poderia representar maior intru-
sdo do Estado na vida dos cidaddos, com a criminalizacdo de condutas banais mascarada pela suposta suavidade das PMAs. Para um bom debate
sobre esta tensdo circundando as PMAs, ver Azevedo (2004).
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de 2008 indicavam que, entre 1995 e 2007 — portanto, em um periodo de 12 anos — haviam
sido criadas 78.184 vagas (BRASIL, 2010a). Embora represente cerca de 37% do total das
vagas existentes no sistema penitencidrio brasileiro, dando conta da relevancia dos investi-
mentos federais neste componente da politica, este nimero revela um ritmo de investimentos
estaduais e federais absolutamente insuficiente para fazer frente ao déficit de vagas acumulado
no pais, o qual era estimado, no inicio de 2008, em cerca de 150 mil (BRASIL, 2010a).

Na promogao de direitos e da dignidade humana nas prisdes, componente no qual a
politica é sabidamente deficitdria,’ registra-se, a partir de 2002, o advento de duas grandes
inovagoes: o Plano Nacional de Satde no Sistema Penitencidrio e o projeto Educando para
a Liberdade.® Em ambos os casos, cuidou-se de promover parceria entre a Justica e outros
setores do governo — o Ministério da Satde (MS) e o Ministério da Educac¢ao (MEC) —, com
vistas a inclusao de apenados e servidores do sistema nas politicas conduzidas por estas pastas.
Além de proporcionarem maior cobertura no atendimento direto, estas iniciativas deixaram
um importante aprendizado metodolédgico para a tarefa de se construirem politicas publicas
de corte social no sistema penitencidrio. Todas elas indicaram a necessidade de: 7) rever prio-
ridades orcamentdrias, pois até entdo a esmagadora maioria do orcamento do Fundo Peni-
tencidrio Nacional era gasta apenas e tao-somente com a construg¢do de presidios; 77) elaborar
diretrizes, pois tanto o Educando para a Liberdade quanto o Plano Nacional de Satde foram
traduzidos em resolugdes e normativos dos ministérios, o que deu mais densidade a a¢ao antes
casuistica do governo federal e dos governos estaduais nestas dreas; e i) estabelecer didlogo
entre atores até entdo dispersos, quando nio em posi¢io antagbnica no cotidiano da gestao
prisional, como agentes de seguranga e dirigentes do sistema, de um lado, e educadores e
profissionais da sadde, de outro.

Ainda assim, essas novidades da politica penitencidria ainda representam pouco perto do
que deve ser feito. Satide e educagio sio aspectos importantes para a melhoria das condigoes
de vida nas prisoes, mas além de nao esgotarem a relagao de direitos prevista na LEP, perdem
seu potencial transformador da realidade individual e social dos presos quando desvinculadas
da realizagdo dos outros direitos ali previstos. A moderna concepgio de educagao de jovens e
adultos, por exemplo, nao concebe que a oferta de educagio a presos possa ser desvinculada
do mundo do trabalho e da geragao de renda. Por seu turno, a promogao da saide nos presi-
dios poderia ter como um de seus tragos constitutivos a formagao de agentes comunitdrios de
saide entre os préprios presos, o que criaria oportunidades para a inser¢ao produtiva destes
em suas comunidades apds o cumprimento da pena. Até onde se pode perceber, no entanto,
nio hd no Executivo federal um movimento decisivo para incorporar e integrar estas multi-
plas dimensoes em sua agenda. Tanto é verdade que duas das mais expressivas iniciativas para
a realizagao de direitos nas prisoes e no retorno a sociedade em tempos recentes — o Mutirao

5. Exemplos disso s&o as baixissimas estatisticas de acesso a trabalho e estudos nas prisdes brasileiras. Segundo dados do Infopen (Brasil, 2010b),
dos 417.112 presos no sistema em dezembro de 2009, apenas 10% estudavam, considerados todos os niveis e modalidades; e apenas 22% traba-
Ihavam, sendo que boa parte destes em atividades precarias — sem potencial de empregabilidade na condicdo de egresso —, como as de “apoio ao
estabelecimento penal” — ou seja, servicos gerais no presidio, como limpeza e cozinha (33.023) — e “artesanato” (13.899).

6. Sobre o Plano Nacional de Satde do Sistema Penitencidrio, ver <www.ms.gov.br>, acesso em 20 de agosto de 2010. Sobre o Projeto Educando
para a Liberdade, ver Unesco et a/. (2006) e Unesco, OEl e AECID (2009).
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Carcerdrio e o Projeto Comecar de Novo — partiram nao do Executivo, mas do érgao de
ctpula do Judicidrio — o Conselho Nacional de Justiga (CN]).”

Mas o componente que tem recebido maior énfase por parte da opiniao publica tem sido
a criagdo do Sistema Penitencidrio Federal, como se vé, mais uma vez, da comparagio entre
as mengdes aos temas na midia (tabela 1).

TABELA 1
Cobertura por temas: frequéncia no inteiro teor do artigo
Expressoes de Ndmero de
Tema )
busca artigos
"Presidios federais”; “presidio federal”; “prisoes federais”; “prisdo federal”;
Sistema Penitenciario Federal “penitenciarias federais”; “penitenciéria federal”; " penitenciario federal; " penitenciérios 2.138

federais”.

"Educacdo nas prisdes”; “educacdo na prisdo”; “educacdo em prisdes”; “educacdo

prisional”; “educacdo no presidio”; “educacao nos presidios”; “educacdo em presidios”;

Educagdo nas prisdes " - . - L < iy 23
educacdo penitenciaria”; “educacdo em penitencidria”; “educacdo na penitenciaria”;
“educacdo nas penitencidrias”; “educando para a liberdade”.
“Salde nas prisdes”; “salde em prisdes”; “salde prisional”; “sadde nos presidios”;
, o “salde em presidios”; “saude penitencidria”; “salde em penitencidrias”; “sadde nas
Saude nas prisdes win won 14

penitenciarias”; “plano nacional de sadde do sistema penitenciario”; “plano nacional de
salide no sistema penitenciario”.

Fonte: Jornais e sites da base factiva Dow Jones
Elaboracao dos autores.

O projeto de criagio de um sistema penitencidrio federal envolve a construgao de pre-
sidios de seguranca mdxima, com celas individuais e pesado aparato de seguranca interna e
externa, bem como o recrutamento e a formagao das dezenas de agentes, técnicos e dirigentes
que operem estas unidades. Originalmente, ele previa a constru¢ao de cinco presidios, com
um total de mil vagas, que seriam destinadas a custédia de presos de “alta periculosidade” —
assim entendidos aqueles cuja permanéncia em presidios estaduais colocaria a gestao prisional
local sob risco —, além de presos que demandassem algum tipo de protecao especial do Estado
em funcio de ameagas sofridas. Até o ano de 2010, quatro desses presidios jd haviam sido
postos em funcionamento — em Catanduvas (PR), Campo Grande (MS), Porto Velho (RO)
e Natal (RN).

De maneira geral, parece haver evidéncia de que os presidios federais tém cumprido
um papel importante na arquitetura geral da politica penitencidria nacional, servindo como
valvulas de escape para as gestoes estaduais quando estas se veem confrontadas com ques-
toes mais graves associadas a custédia de determinados presos. Exemplo disto foi a redugao
no numero de grandes rebelides em diversos estados, apds o isolamento tempordrio, nos
presidios federais, de liderancas do crime organizado com envolvimento ou atuagio em tais

7. A criagao do programa Comegar de Novo pelo CNJ, na sequéncia dos “mutirGes carcerarios”, reforca a ideia, que aqui vem sendo exposta, de
interdependéncia entre os varios direitos previstos na LEP em favor dos apenados: nos bastidores dos mutirdes, percebeu-se que a promogdo do
acesso a justica ndo poderia ser desvinculada de projetos de reintegracdo social. Do contrario, a liberdade proporcionada pelos mutirdes seria falsa,
pois 0s seus beneficiarios ndo disporiam de qualquer apoio na vida extramuros. Sobre os mutirdes carcerarios e o programa Comegar de Novo, ver
<www.cnj.jus.br>, acesso em 20 ago. 2010.




Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

eventos. No entanto, ¢ de extrema importincia que se estime a correta dimensao de um
sistema federal no Brasil, tendo em vista tanto a demanda por vagas nas condicoes especiais
que os estabelecimentos federais oferecem quanto o indispensével cuidado para que o fortale-
cimento do sistema federal nio tenha como preco o enfraquecimento dos sistemas estaduais.®

Vé-se, portanto, que o passado recente traz boas pistas para o debate sobre a melhoria
do sistema penitencidrio. A disponibilizagao de vagas de “seguran¢a méxima” nos presidios
federais mostra como Uniao e estados podem cooperar na custddia de presos de “alta pericu-
losidade”. A elaboracio do Plano Nacional de Satdde do Sistema Penitencidrio e do projeto
Educando para a Liberdade mostra como setores distintos de governo — Justica, Satde e
Educagao — podem cooperar na efetivagio de direitos nas prisdes. E mesmo os limites encon-
trados no percurso sao instrutivos: o que hoje surge como desafio nas PMAs — criar estrutu-
ras voltadas nio apenas a fiscalizarem o cumprimento das PMAs, mas também a atacarem
as vulnerabilidades individuais e sociais dos cumpridores e das vitimas, assim contribuindo
para a prevencao ao crime e a violéncia — é muito préoximo do que hd tempos se constitui o
desafio do sistema progressivo nas penas privativas de liberdade — criar mecanismos de acom-
panhamento de presos em regime semiaberto e aberto e de apoio ao egresso. Neste ponto,
o fomento a uma nova metodologia de trabalho para varas e centrais de PMAs pode criar as
pré-condi¢des para a melhoria da outra ponta do sistema penitencidrio.

De todo modo, estas solugoes tém sido produzidas nio apenas de maneira lenta, mas
também desarticuladas umas das outras e de uma estratégia mais geral para o setor. Isto é
visivel, por exemplo, quando se levam em conta trés elementos. O primeiro ¢ o elemento ter-
ritorial. Embora a preocupagio com o territdrio devesse permear obrigatoriamente a geragao
de vagas para o cumprimento de penas privativas de liberdade, as unidades em construgao
costumam estar situadas em local distante daqueles nos quais os apenados e os préprios tra-
balhadores da execu¢io penal mantém vinculos com familiares e amigos — um fator que pode
ser decisivo na reintegragao harménica a sociedade, no caso dos primeiros, e na promogio da
satide ocupacional, no caso dos segundos. O segundo é o elemento informacional. Apesar dos
investimentos do Depen para a constru¢io do Sistema Integrado de Informagoes Penitencid-
rias — o Infopen —, o pais ainda estd longe de dispor de informagoes precisas e em tempo real
sobre a gestdo das penas, sobretudo as nio privativas de liberdade. Sem isto, ndo ¢ possivel
que se fa(;arn investimentos estratégicos no sistema. O terceiro, enfim, no qual a situagio ¢
particularmente dramdtica, é o elemento humano. Além da caréncia generalizada de pes-
soal, hd imensa varia¢o quanto a formas de recrutamento, formacio, carreira e remuneragio
de agentes, técnicos e dirigentes do sistema penitencidrio brasileiro. Pesquisa realizada pelo

8. Ha caréncia de dados publicos sobre o perfil dos presos federais, decorrentes, provavelmente, da auséncia de um sistema de informagGes criminais
e penitenciarias integrado em ambito nacional. Seja como for, pesquisas realizadas pelo proprio Depen/M)J a partir de entrevistas com os proprios
presos federais (Brasil, 2007 e 2008a) — portanto, de confiabilidade bastante limitada, mas, ainda assim, os tnicos dados disponiveis — revelam
dados curiosos. Por exemplo, entre os presos entrevistados na penitenciria federal de Campo Grande-MS, 97,3% declararam que ndo exerciam
lideranca na priséo, contra 2,7% que declararam ter exercido. Quanto a fugas, 57,64% declararam nunca terem fugido de unidade prisional, con-
tra 42,34% que declararam ja té-lo feito. Por fim, quanto a confrontos com policiais, 88,28% declararam nunca terem tido confronto direto com
policiais, contra 11,71% que declararam ja té-lo feito. As estatisticas dos presos entrevistados em Catanduvas (PR) ndo sdo téo diferentes: 94,12%
declararam ndo terem exercido lideranca na prisao (5,88% declararam o contrario) e 55,15% declararam nunca terem fugido de uma unidade
prisional (44,85% declararam o contrario), ndo tendo sido incluida pergunta sobre confronto com policiais.
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Depen em 2008 revelou oscilagao entre R$ 500,00 (em Alagoas) e R$ 6.200,00 (no Distrito
Federal) no saldrio de agentes de segurancga penitencidria (BRASIL, 2008b), ao que se devem
somar a inexisténcia ou baixa efetividade de 6rgaos de controle e a falta de padrées no servigo
penitencidrio. Com isso, a politica penitencidria tende a ser pautada pelo improviso na gestao
e pela precarizagio das relagoes de trabalho — o que, de fato, ocorre hoje largamente.

Muitos desses problemas, por fim, estao associados a limitagées gerenciais na condu-
¢ao da politica. Salvo algumas excegoes, como na construgio e reforma de estabelecimentos
penais — caso para o qual se encontrou instrumento alternativo de financiamento, em parceria
com a Caixa Econémica Federal (CEF) — ou no Plano Nacional de Saide — que opera, ao
menos em parte, mediante a descentralizagio de recursos do Fundo Penitencidrio Nacional
para o Ministério da Satide —, todo o resto da politica é promovido basicamente por meio de
“convénios”. Nesta modalidade, o governo federal repassa recursos a entes parceiros em nivel
estadual ou municipal mediante a apresentagao e a execugao de “projetos”.

Sob esse modelo, as iniciativas ficam sujeitas a uma série de contingéncias. Em primeiro
lugar, elas dependem da efetiva apresentagio de projetos por parte dos interessados nos esta-
dos ou municipios. Em muitos casos, por limitagio de pessoal ou baixa qualificagao técnica
de suas equipes, os estados sequer sao capazes de elaborarem projetos. Uma vez elaborados,
os projetos devem se mostrar adequados as exigéncias burocrdticas do governo federal e dos
6rgaos de controle. Mais uma vez, verifica-se que muitos estados se mostram incapazes de
acompanharem a tramitagio dos projetos, promovendo os ajustes ou esclarecimentos eventu-
almente solicitados pelo Ministério da Justica no tempo devido.

Uma terceira barreira estd relacionada a regularidade na documentagao dos proponentes:
se um estado nio tiver prestado contas num convénio com outro ministério em projeto rela-
cionado a pavimentagao de uma rodovia, por exemplo, fica impedido de receber recursos do
Ministério da Justiga para implantar um projeto de profissionalizagao de presos.

Supondo que tudo isso dé certo e que haja disponibilidade financeira no 4mbito federal,
outras dificuldades ainda sobrevirao. Uma vez que as parcelas serdo liberadas gradualmente,
conforme a execu¢io e a prestagio de contas do convenente e a programagio or¢amentaria
do Ministério, atrasos motivados por problemas em quaisquer destes niveis geram paralisia e,
em muitos casos, prejuizo na execu¢io do projeto. Além disso, é possivel que em transigoes
de governo nos estados as prioridades sejam completamente reordenadas. Assim, ainda que
a execugio do convénio venha se dando de maneira regular e que a experiéncia ali produzida
venha se mostrando exitosa, o projeto pode perder apoio politico e assumir um ritmo mera-
mente protocolar de execugao.

Por fim, 0 modelo de convénio cria enormes embaracos 4 producio e institucionalizagao
de boas préticas. No primeiro caso, os convénios levam o governo federal a adotar posigao
semelhante a de um “banco”, que atua segundo a demanda dos estados e com pouco poder
de agenda em relagao ao contetdo dos projetos apresentados por estes. No segundo caso, é
comum que, mesmo quando se verifiquem boas priticas em casos especificos, o estado con-
venente nao tenha previsao de recursos para ampliar o nivel de abrangéncia destas, ou mesmo
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para lhes dar continuidade por conta prépria, na escala em que elas foram originalmente
concebidas. Assim é que, para sobreviver por mais algum tempo, o projeto demandard a
celebragao de um novo convénio, submetendo mais uma vez os estados e a Unido aos gargalos
aqui sumariamente indicados.

Vé-se, portanto, que além de prejudicar qualquer investimento maci¢o no setor que nao
esteja relacionado a construgao de novos estabelecimentos penais e, em menor escala, ao Plano
Nacional de Satde, o atual contexto gerencial da politica penitencidria limita severamente a
capacidade do governo federal de induzir mudancas e investimentos estratégicos nos estados.’

Dai decorre, enfim, um conjunto de desafios que pode ser esbocado conforme o que se
apresenta no quadro 1.

QUADRO 1
Desafios atuais da politica penitenciaria
Niveis Problemas Desafios
Construir e enunciar uma visdo sistémica para a
Politico O sistema penitencidrio ndo é visto como um elemento | seguranca publica, que articule prevencdo, repressdo e
importante na promocdo da seguranca publica. reintegracdo social de apenados e egressos como pontos
de um continuo no combate a violéncia e a criminalidade.
Construir uma agenda ampla e articulada com outros
ministérios e outros niveis de governo, associando a
A politica penitencidria é incapaz de produzir solu- | construcdo de novos estabelecimentos penais e a oferta

¢des abrangentes, que respondam as exigéncias do
arcabouco juridico-politico, o qual, a0 menos em tese,
deveria orientar a atuacdo do poder publico e da

de vagas de “seguranca maxima”, hoje hegemonicas,
com: /) a realizacdo de direitos humanos; /) a criacdo de
mecanismos de reintegragdo social; e /i) a estruturacdo

sociedade no setor. de sistemas de PMAs e de medidas de seguranca
Programatico pautados pela qualidade na gestdo destas modalidades
de sancao criminal.
. ) « Investir em elementos estruturantes de um bom sistema
As poucas solucdes produzidas na execucdo de penas L . .
e AR ) < = | penitenciario, como o planejamento territorial, a cons-
privativas e ndo privativas de liberdade ndo sdo N ) ) - o
. . - trucdo de um sistema de informacoes e a inducdo a uma
articuladas umas as outras e a uma estratégia geral > , .
politica de recursos humanos em nivel nacional para a
para o setor. <
execucdo penal.
A politica penitencidria ndo dispde de mecanismos
adequados de planejamento, financiamento e inducdo
Gerencial de iniciativas transformadoras da realidade estrutural | Consolidar mecanismos de planejamento, financiamen-

da execucdo das sancdes criminais, quer as privativas, | to e inducdo de mudangas na realidade dos estados.
quer as ndo privativas de liberdade, quer ainda as

medidas de seguranca.

Elaboracdo dos autores.

9. Parte disso decorre de uma estrutura ainda inadequada do Depen/MJ, que figura da Lei de Execucdo Penal como o “drgdo executivo da politica
penitenciaria nacional”. A politica de PMAs, por exemplo, é gerida por uma coordenacdo-geral na Diretoria de Politicas Penitenciarias dotada de
baixissimo contingente humano, embora, como se mencionou, o quantitativo afetado por esta politica seja tdo expressivo quanto o das penas priva-
tivas de liberdade. Por sua vez, a politica nacional para o pessoal penitenciario — envolvendo temas como capacitacdo e carreira de agentes, técnicos
e dirigentes — é atualmente gerida por uma coordenagéo-geral que, além de contar com recursos humanos insuficientes, ainda acumula a gestao
de todas as politicas sociais voltadas a apenados — educacdo, satide, trabalho, renda etc. Além disso, deve-se acrescentar a instabilidade verificada
na gestao da politica. Entre 2003 e 2010, o Depen/MJ teve cinco diretores-gerais, computando-se uma interinidade de cerca de dez meses de um
ex-diretor adjunto. Fica o registro, portanto, de que ndo bastaria desenvolver instrumentos de gestdo sem ampliar a capacidade de coordenacdo
nacional da politica penitenciaria.
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A pergunta que resta para este estudo, portanto, é: teria a | CONSEG sido capaz de ofe-
recer subsidios para o enfrentamento desses desafios, ou a0 menos de revelar uma consciéncia
critica, na sociedade, a respeito deles?

3 0 PROCESSO E AS DELIBERACOES DA | CONSEG: UMA ANALISE A PARTIR DO
EIXO SOBRE O “SISTEMA PENITENCIARIO"

A resposta 4 questao formulada requer, antes de tudo, uma compreensao sobre o funciona-

mento da I CONSEG. Para tanto, convém distinguir entre duas etapas da conferéncia: uma
<« » <« . » <« » .

etapa “de base” e uma etapa “nacional”. A etapa “de base”, que abasteceu a etapa nacional com

propostas para priorizacao, incluiu conferéncias municipais e estaduais de cardter “eletivo”,

além de diversas outras atividades tidas como “preparatérias”.

Assim como ocorreu na etapa “nacional”, os participantes das conferéncias estaduais e
municipais com direito a “voto” pertenciam a um entre os trés segmentos de representagio
reconhecidos por ocasido da I CONSEG: sociedade civil (40%), trabalhadores da seguranca
publica (30%) e gestores (30%). Os representantes vinculados aos segmentos da sociedade
civil e aos trabalhadores eram escolhidos por elei¢io e os representantes vinculados aos gesto-
res eram escolhidos por indicacio.

Como se antecipou, no entanto, as conferéncias (eletivas) nao foram as tnicas atividades
que, na etapa de base, permitiram a formulacio e o encaminhamento de propostas para a
etapa nacional. De maneira bastante inovadora e inspirada na experiéncia de outras confe-
réncias nacionais, notadamente a de juventude, a I CONSEG recebeu propostas oriundas de
atividades como conferéncias livres — conferéncias que poderiam ser organizadas por qualquer
grupo de cidadaos interessados em discutirem o problema da seguranca publica —, semindrios
temdticos — eventos acreditados pela organiza¢io da I CONSEG, para a discussao de temas de
maior especificidade, como as PMAs — e, até mesmo, de uma conferéncia virtual.

Essas atividades tiveram grande importincia no processo da I CONSEG: por meio delas
foi possivel nao apenas alcancar um nimero maior de pessoas, de maneira que a conferéncia
pudesse ser algo bem préximo de um evento da cidadania brasileira — e nao apenas de especia-
listas ou “participantes de oficio” —, mas também diversificar as possibilidades de participagao
no processo e, por consequéncia, as vozes que se fariam ouvir na etapa nacional. Exemplos do
potencial de inclusdo dai decorrentes foram as conferéncias livres organizadas em carceragens,
presidios, ou com cumpridores de PMAs (MACHARAT, AMORIM e GUINDANTI, 2010;
SILVA, 2009; QUACK, 2009).

As propostas formuladas na etapa “de base” poderiam ser divididas em dois niveis —
<« . 7. b <« . . » [{<3A K3 . b2l . . ’
principios” e “diretrizes” —, estando as propostas de “diretrizes” distribuidas ao longo de sete
eixos temdticos: ) gestao democrdtica: controle social e externo, integragio e federalismos;
ii) financiamento e gestiao da politica puablica de seguranga; 7i7) valorizagao profissional e
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otimiza¢do das condi¢oes de trabalho; 7v) repressao qualificada da criminalidade; ») prevencio
social do crime e das violéncias e constru¢io da paz; vi) diretrizes para o sistema penitencidrio;
e vif) diretrizes para o sistema de prevengio, atendimentos emergenciais e acidentes.
As anidlises constantes deste texto tém escopo e validade circunscritos inicialmente ao eixo 6 —

Diretrizes para o sistema penitencidrio, e nao podem ser estendidas automaticamente para toda a
I CONSEG.

O projeto metodolégico da CONSEG definia principios como “o nivel mais amplo,
abrangente e universalista possivel”, o qual deveria ser “debatido 4 luz do tema geral da Con-
feréncia — Segurancga Puablica — e, portanto, [estava] acima dos eixos temdticos, ainda que este
momento [ocorresse] dentro do Grupo de Trabalho (por eixo temdtico)” (SILVA, 2008, p.13-
14). Nesse sentido, prosseguia o documento, principios devem ser entendidos como “valores
que orientam uma politica ou organizagio” e que devem ser “redigidos no afirmativo, como
uma senten¢a que expressa um valor, crenga ou preceito”. E dava exemplos: “A seguranca
publica deve estar pautada na valorizacio dos direitos humanos; as politicas de seguranga
publica devem ser transversais; Seguranca publica sé se faz com cidadania e participagio
social”. Por seu turno, as diretrizes correspondem a um “nivel mais especifico e detalhado
das contribui¢des”, sendo um “meio de implementar/desenvolver um conjunto de agdes”.
Por isso, elas podem ser desdobradas em “solugées” (SILVA, 2008, p. 13-14). O quadro 2
oferece uma visdo panorimica destes conceitos:

QUADRO 2
Niveis de propostas segundo metodologia da | CONSEG

Principio Diretriz Solucdo

e Produzir material orientador sobre os

e Potencializar os conselhos de seguranca

publica nas esferas municipal, estadual e
nacional.

conselhos de seguranca publica.
Ampliar os recursos financeiros para
apoio aos conselhos.

e Relancar o CONASP.

e (Criar uma linha de apoio aos conselhos
comunitarios no Fundo Nacional de
® |ncrementar os conselhos comunitarios de Seguranca Publica (FNSP).
seguranca. ® Promover encontros regionais de con-
selheiros de conselhos comunitarios de
seguranca.

Seguranga publica s se faz com cidadania e
participagdo social.

Fonte: Silva (2008, p. 14)
Adaptacdo dos autores.

A etapa nacional, por sua vez, consistiu de trés procedimentos: o primeiro foi a andlise
das propostas vindas “da base”, devidamente sistematizadas, no 4mbito de grupos de trabalho
(GTs). Nesta oportunidade, os participantes poderiam destacar as propostas de principios e
diretrizes e os aspectos, dentro destas propostas, que, segundo seu entendimento, deveriam ser
“priorizados”. Seguia-se dai um primeiro “momento interativo”, no qual os participantes dos
GTs: £) visualizavam e discutiam os resultados dos trabalhos uns dos outros; e i) indicavam,
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por votagio, aqueles que deveriam ser submetidos a um segundo “momento interativo”, desta
vez envolvendo toda a plendria da CONSEG. Desta tltima fase, resultaram as deliberagoes
finais da conferéncia, contendo uma lista de dez “principios” e 40 “diretrizes”.

O quadro 3 sintetiza todo o processo da I CONSEG.

QUADRO 3
Fluxograma da | CONSEG
Etapa “de base” Etapa nacional
Atividades e produtos Atividades e produtos
Relatdrios
Conferéncias municipais 7 principios
- . 21 diretrizes
Atividades eletivas -
Relatdrios
Conferéncias estaduais 7 principios

TP Sistematizagdo de propostas
21 diretrizes 26 principios

Conferéncia virtual 377 diretrizes

Conferéncias municipais em
cidades com menos de 200
mil habitantes

Conferéncias livres

Seminérios tematicos

GTs Resolucdes
Momentos | 70 principios
interativos | 40 diretrizes

Relatdrios
7 principios
21 diretrizes

Atividades preparatorias

Elaboracao dos autores.

Para uma andlise do processo e dos resultados da I CONSEG no eixo 6 — sistema peni-
tencidrio, este estudo serviu-se da seguinte estratégia analitica: em primeiro lugar, mediante
recodificaco em software de andlise qualitativa, examinou-se o contetido de todas as pro-
postas submetidas a etapa nacional — ou seja, de todas as contribuicoes obtidas “na base” —,
a luz dos j4 mencionados desafios da politica penitencidria. Em segundo lugar, examinou-se
o contetido das propostas resultantes dos dois “momentos interativos”. As se¢oes seguintes
trazem as conclusées que dai puderam ser extraidas.

3.1 Sobriedade, adequacao, visdao estratégica e criatividade nas propostas:
a relevancia do acimulo gerado pela | CONSEG para o enfrentamento dos
desafios da politica penitenciaria nacional

A op¢io analitica de promover a decomposi¢io das propostas em temas e analisar a frequéncia
de temas por propostas revelou padroes bastante interessantes no material produzido a partir
da etapa “de base”.

Com relagio aos desafios politicos do setor, percebe-se que apenas nove das 53 propostas
sistematizadas (169%) tragiam trechos ou componentes que reproduziam a retdrica do medo e
postulavam pela restri¢io dos direitos dos apenados ou o endurecimento da politica, conforme
descricao da tabela 2.
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TABELA 2
Trechos ou componentes de propostas da | CONSEG que reproduzem a retdrica do medo e postulam pela
restricdo dos direitos dos apenados ou o endurecimento da politica

Proposta Componente
6.2 Alterar o Codigo de Processo Penal para redugdo do ntimero de recursos;
6.4 Evitar os deslocamentos dos detidos e presos e assim minimizar riscos as pessoas envolvidas e a sociedade.
65 Uso de videoconferéncia para audiéncia~s com presos de alta periculosidade e em regides com dificuldade de escolta, ou que
comprometam a seguranca da populacéo.
6.13 Incrementar barreiras ou proibir o contato fisico entre visitantes e internos.
6.19 Revisdo dos critérios para concessao dos indultos, diminuindo a sensacéo de impunidade.

Rever/flexibilizar/restringir/vedar na lei de execucdo penal, no que se refere aos critérios de concesséo de beneficios, livra-
mento condicional e indulto aos reclusos.

Abolir as saidas temporarias, restringir o direito de responder a crimes em liberdade assistida e cumprir a pena na sua tota-
lidade. Proibir as visitas intimas e indulto e instituir critérios mais apurados para a progressao das penas.

Proibir a entrada de malote e visitas intimas aos presos nas delegacias de policia e penitencirias aos internos de alta pericu-
6.42 losidade e visitas de menores a presidios. Adotar maior rigor nas visitas intimas de parentes e advogados nos presidios, para
evitar o fornecimento de telefones, armas e outros objetos facilitadores de ataques, agressdes, rebelides e fugas.

6.48 Extincdo do beneficio da saida temporaria para reeducandos.

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.
Elaboracdo dos autores.

Esses dados permitem tirar duas conclusées quanto ao processo da I CONSEG. Em pri-
meiro lugar, ele foi plural o suficiente para atrair participantes que sustentaram as passagens
acima destacadas e, em alguns casos, conseguiram inclui-las no caderno de propostas da etapa
nacional — ou seja, ele contemplou as contradi¢des da sociedade brasileira. Em segundo lugar,
ele foi sébrio o suficiente para que estas passagens fossem diluidas em meio a outras, cujas
preocupagdes sao com a implementagio, e nao com a ruptura do modelo instituido pelas
reformas penais da década de 1980.

Nesse sentido, é preciso salientar que, exceto quanto ao item 6.42, as passagens cons-
tantes da tabela 2 representam apenas fragmentos das propostas afinal sistematizadas.
Em todos os outros casos, os blocos de texto correspondente a cada proposta também incluiam
trechos com sentidos opostos aos aqui destacados, cabendo aos participantes da conferéncia,
na fase de priorizagao, a tarefa de arbitrar o sentido que deveria prevalecer. A proposta 6.48,
por exemplo, tinha como redagio: “6.48 — Extingao do beneficio da saida tempordria para
reeducandos/ Extinguir o exame criminoldgico pelo seu cardter estigmatizador e violador dos
direitos humanos”. A primeira proposi¢ao sugeria suprimir direitos de presos; a segunda suge-
ria ampliar direitos de presos. Analisando-se, pois, o percentual de texto ocupado por trechos
que aderiam a retérica do medo e que postulavam a restri¢ao dos direitos dos apenados ou o
endurecimento da politica, em relagao ao volume textual total das propostas, a relevincia dos
primeiros ¢ ainda menor: apenas 3%.

Com relagao aos desafios programdticos e gerenciais do setor, o processo da I CONSEG
pareceu ter deixado saldo igualmente proveitoso. Prosseguindo-se com a anilise do contetido
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das propostas por temas, ¢ possivel notar que, embora tenham servido para dar vazao a diver-
sas inquietacoes com o dia a dia da execugdo penal e com a maneira pela qual esta se encontra
juridicamente estruturada no pais,'” as propostas reunidas ao longo do processo da I CON-
SEG retinem trés aspectos positivos para um processo de formulagao de politicas.

Em primeiro lugar, elas revelam uma visao abrangente do problema penitencidrio. Con-
forme se nota pela descri¢io proporcionada na tabela 3, além de abordar as questoes mais
salientes do setor, em nivel bastante sofisticado de variedade e complexidade, o caderno de
propostas traz temas ainda nao devidamente problematizados pela politica penitencidria, tais
como: #) o direito ao voto do preso; i7) a necessidade de atengdo a presos provisérios, em
semiaberto e aberto, e a egressos do sistema; e 7i7) a necessidade de aproximacio entre apena-
dos e seus familiares, bem como de estratégias de apoio a estes.

TABELA 3
Frequéncia e aspectos de temas nas propostas da | CONSEG
Frequéncia
Temas Aspectos (nimero de propostas
nas quais aparecem)
Educacéo 9
Trabalho e renda 9
. Satde 8

Direitos dos apenados o
Acesso a justica 3
Assisténcia social 1
Voto 1

Trabalhadores da execucio penal Contingente, atribuices, carreira, remuneracdo, capacitacdo e apoio 9
psicossocial.
Construgao e reforma de estabelecimentos penais para a melhoria da

Infraestrutura o 6
custddia.

Presos p.rowsonos, em regime semiaberto Necessidade de estratégias para atendimento a esses publicos especificos. 6

e aberto; e egressos.

Familiares de apenados Aprc_)>l<|magao entre familiares e apenados; assisténcia e promocao social de 5
familiares.
Valorizagdo do tema na politica penitenciaria nacional; necessidade de

Penas e medidas alternativas estruturacdo de um sistema proprio de execucdo de PMAs; melhoria na 2

qualidade da gestdo das PMAs.

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.
Elaboragao dos autores.

10. Inquietacdes com o dia a dia da execucdo penal apareceram em 16 propostas, sendo que trés destas ocorréncias referiam-se a problemas na
revista de visitantes — por exemplo, a proposta 6.13: “(...) abolir as revistas intimas e utilizar novas tecnologias para evitar o constrangimento dos
visitantes; submeter os detentos a revista de seguranga, ao final de cada visita; divulgar claramente as listas dos objetos e alimentos que a familia
pode levar para o visitado (...)".. Por seu turno, as demandas por mudancas no arcabouco normativo da execucao penal, presentes em 13 propostas,
mostram os varios sentidos nos quais esta é contenciosa. Verificam-se aqui, proposicées voltadas a ampliacdo dos diireitos dos apenados— por exem-
plo, proposta 6.47: “(...) anistia aos condenados primérios por crimes praticados sem violéncia contra a pessoa, as presas gestantes, aos maiores de
60 anos e aos portadores de deficiéncia fisica, de sofrimento mental e de doengas infecto-contagiosas, ndo importando o estagio de cumprimento
da pena”; a melhoria da posicdo ocupada pela execucdo penal na agenda politica — por exempl, a proposta 6.30: “Priorizar a reforma do Sistema
Penitenciario, com a inclusdo na Constituicao Federal como drgdo formal de seguranca publica”; & promogéo de alternativas ao encarceramento —
por exemplo, proposta 6.52: “(...) alteracdes legislativas para ampliar as possibilidades [de PMAs]; ao combate ao que Baratta (1999) ja descreveu
como a seletividade do sistema penal— por exemplo: proposta 6.38: “Extinguir imunidades especificas — parlamentar, judicidria, etc., com aplicagdo
igualitéria das leis a todas as pessoas; ou, como ja dito, ao endurecimento da politica— por exemplo: proposta 6.29: “abolir as saidas temporérias,
restringir o direito de responder a crimes em liberdade assistida e cumprir a pena na sua totalidade. Proibir as visitas intimas e indulto e instituir
critérios mais apurados para a progresséo das penas”.
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Em segundo lugar, as propostas revelam preocupagdes bastante estratégicas. Isto se revela
pela inclusao de temas tidos tipicamente como estruturantes de uma politica, como se vé pela
relagao constante da tabela 4.

TABELA 4
Frequéncia e aspectos de temas nas propostas da | CONSEG

Frequéncia (nimero
Temas Aspectos de propostas nas
quais aparecem)

Maior presenca da sociedade e de 6rgaos do poder publico na construcao
e na gestdo da politica penitenciaria, com o fortalecimento de instituicdes

Fiscalizacdo, controle e participacdo L . o 14
§ao, P pag como conselhos penitenciarios, conselhos de comunidade, ouvidorias e
corregedorias.
~ Formas de organizacdo e oferta de servicos penais nos estados e no
Gestao estadual o Y ¢ 505 P 13
Distrito Federal.
- . Objetivos, requisitos e instrumentos para a construcdo de uma politica
Politica nacional S ) 12
penitencidria nacionalmente coordenada.
S o Observacdo de especificidades de género, raca, idade, orientacdo sexual
Diversidade e direitos humanos ; 6a0 0€ €sp - genero, raca, ' g ! 10
liberdade religiosa e promogéo da dignidade humana na execucdo da pena.
Territdrio Distribuicdo e impacto dos servicos penais no territorio. 7
L < Promocao de pesquisa e criacdo de sistema de informagdes para o plane-
Pesquisa e informacao ) ¢ pesqu & L coesp P 4
jamento e a melhoria da gestao penitenciéria.
) Modernizacdo tecnoldgica para a melhoria da gestdo penitencidria e a
Tecnologia - . 3
criacdo de alternativas seguras ao encarceramento.
Midia Mudanca da imagem publica do sistema penitenciério e dos apenados. 2

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.
Elaboracdo dos autores.

Mas o olhar estratégico subjacente as propostas geradas pela I CONSEG para o sistema
penitencidrio se exprime, também, na maneira pela qual estes temas foram abordados. Entre
as propostas classificadas como de “politica nacional”, por exemplo, hd algumas com contor-
nos bastante sistémicos, quando sugerem:

6.22 Melhorar e tornar mais efetiva a gestdo financeira do Sistema Penitencidrio com medidas
tais como: repassar, fiscalizar e direcionar as verbas por parte da Unido, criar um planejamento
estratégico de execugdo de recursos, com normas e percentuais minimos e com responsabilizacao
do gestor pelo seu cumprimento.

Ou ainda:

6.32 Garantir acesso da populagio carcerdria, dos egressos e seus familiares, a todas as politicas
publicas estatais e as estabelecidas pela Lei de Execu¢ao Penal, tais como: educagio, satide integral,
qualificagio profissional, habitagio, atendimento social e juridico, creches para as unidades prisio-
nais femininas. Para isso: desenvolver um banco de dados que integre as politicas penitencidrias
as politicas publicas sociais; estabelecer instrumentos e mecanismos de participagio dos apenados,

egressos, familias, operadores do sistema, Judicidrio e sociedade civil organizada no processo de
planejamento de politicas voltadas para a popula¢o carcerdria.
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Por fim, muitas das propostas da I CONSEG se destacam pela criatividade. Por exem-
plo, no terreno do “acesso a justi¢a’, hd uma inovadora sugestio, que envolve a articulagio
entre poder publico e sociedade civil e estd orientada a “(...) Incentivar a criagao de associa-
¢oes de auxilio aos detentos, para lutar por seus direitos e garantir os beneficios previstos na
legislagao” (proposta 6.2).

Em suma, partindo-se tanto de uma andlise rigorosa das propostas tiradas da etapa “de
base” da I CONSEG quanto de uma confrontagio entre estas proposicoes e os atuais desafios
do sistema penitencidrio, pode-se dizer que vale a pena consultar a populacio por meio de
conferéncias nacionais, na tarefa de se construir uma politica para este seror."" A se¢io seguinte
examina o sentido e a qualidade das deliberacoes da etapa “nacional” da conferéncia, sendo
seguida, por fim, de uma discussao sobre as condigoes nas quais este potencial pode ou ndio ser
efetivamente aproveitado.

3.2 Ganhos e perdas de momentos interativos: o sentido e a qualidade da deliberacao
da | CONSEG no eixo sobre o sistema penitenciario

Uma anilise dos dois momentos interativos da I CONSEG - ou seja, das duas etapas nas
quais os seus participantes foram levados a “qualificar e priorizar” propostas de “principios” e,
em especial, de “diretrizes” — indica duas caracteristicas para este processo. Primeiro, embora
as propostas com cardter estratégico tivessem sido bem prestigiadas no ambito dos GTs, elas
nao receberam votos suficientes para sagrarem-se “prioritdrias” na visao da plendria geral
(padrio I, na tabela 4). Segundo, propostas cujo cardter preponderante refletia interesses de

atores ou grupos sociais especificos encontraram mais receptividade na plendria geral (padrao
I, na tabela 4).

Bons exemplos do padrio I — propostas estratégicas que perderam terreno entre os GTs
e a plendria geral — constam das propostas 6.9 e 6.18, destacadas na tabela 4. A proposta 6.9
demandava a desconcentragao dos estabelecimentos penais, como alternativa a j4 mencionada
falta de planejamento territorial na estruturagio do sistema penitencidrio, a qual traz sérios
impactos para toda a gestao do sistema. Embora tivesse sido considerada prioritdria por trés
dos quatro GTs, a proposta nao recebeu votagao suficiente na plendria final para compor
a lista de resolugoes. A proposta 6.18 demandava a criagio de secretarias préprias para a
administragao penitencidria nos estados, dado que hoje a gestao deste setor flutua entre vérias
pastas, com filosofias ndo necessariamente semelhantes — Justica, Direitos Humanos, Segu-
ranga Publica etc. Repetindo o que ocorreu na proposta 6.9, ela foi considerada prioritdria
por trés dos quatro GTs, mas na plendria final nio recebeu vota¢io suficiente para compor a
lista de resolugoes.

11. Essa conclusdo tem grande relevancia nos debates sobre participagdo social e governanca da seguranca publica, pois a inclusdo de um eixo
sobre 0 “sistema penitenciario” na | CONSEG ndo era consensual nem mesmo entre os organizadores da conferéncia. Ao longo da pesquisa ndo
foi possivel apurar com seguranca as razdes disto, pois os entrevistados apresentaram versdes diversificadas e contraditorias. Mas com frequéncia
houve referéncia: j)ao ja mencionado descompasso entre os debates sobre o sistema penitenciario e os debates " proprios” do campo da “seguranga
publica”, o que criava desconfianca sobre a viabilidade de se produzirem boas propostas a partir da submissao do tema a uma conferéncia nacional;
e /i) a fragilidade do tema perante a opinido publica e ao receio de que a sua submissao ao debate publico pudesse galvanizar opiniGes hostis e, no
limite, incompativeis com o marco da “seguranga com cidadania” que se buscava imprimir a toda a conferéncia.
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TABELA 4
Frequéncia e aspectos de temas nas propostas da | CONSEG

Namero de GTs que
priorizaram

Posicdo na priorizacao

Proposta final

Temas e aspectos

Trabalhadores da execugdo penal: contingente, atribuices, carreira, re-
6.6 4 muneragdo, capacitacao e apoio psicossocial de agentes penitencidrios, 1(1.095 votos)
com énfase na proposta de criagdo de uma “policia penal”.

Acesso a justica: implantacdo e fortalecimento das defensorias publicas e

2 4 maior celeridade nos processos e beneficios. IR
6.52 4 PMAs: valonzagaq do tema e criacdo de um sistema nacional, amparado 22 (293 votos)
em varas e centrais nos estados e no DF.
6.17 1 Flsc_allzagao, controle e participagdo: conselhos, corregedorias e ouvi- 25 (245 votos)
dorias.
6.39 1 Gestao estaf:lu_al: fim da custddia de presos em delegacias e érgdos da 30 (205 votos)
seguranca publica.
6.7 2 Direitos dos apenados: satide 35 (194 votos)
6.1 4 Direitos dos apenados: varios aspectos -
6.3 4 Infraestrutura: construcdo e reforma de estabelecimentos -

6.14 ) Gestdo estadual: fim da custodia de presos em delegacias e 6rgaos da 3
' seguranca publica.

6.51 ) Diversidade e direitos humanos: recorte de género na politica peniten- 3
' ciaria.

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.
Elaboracdo dos autores.

Obs.: . Padrdo I: propostas estratégicas que perderam terreno entre os GTs e a plenaria geral.

Padréo II: propostas cujo carater preponderante refletia interesses de atores ou grupos sociais
especificos encontraram mais receptividade na plenaria geral.

Quanto as propostas 6.6, 6.7 e 6.1, sua trajetéria dd bons exemplos do padrao II — ou
seja, de como o prestigio a interesses especificos foi decisivo na plendria final. E curioso, por
exemplo, o contraste entre: 7) o sucesso da proposta 6.1 nos grupos de trabalho e o seu “fra-
casso” na plendria geral; e 77) o desempenho oposto da proposta 6.7 — priorizada por apenas
dois GTs, mas garantida entre as deliberagoes finais. A primeira abordava uma série de “direi-
tos de apenados”, enquanto a segunda focava apenas no direito a saiide.

Mais representativo, porém, ¢ o caso da proposta 6.6. Embora envolvesse medidas de
interesse geral dos trabalhadores da execugao penal (“garantir atendimentos médico, psicolé-
gico e social ao servidor; implementar escolas de capacita¢ao”), esta proposta tinha como ele-
mento central a aprovagao da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 308/2004, que
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originalmente visava transformar agentes penitencidrios em “policiais penais”. Portanto, além
de vocalizar a demanda especifica de um grupo, a proposta 6.6 trazia uma questio altamente
contenciosa: a criagao de uma nova policia, a quem caberia nao apenas a gestao de atividades
cotidianas dos presidios — custédia e escolta de presos, guarda externa etc. —, mas também a
investigacao de crimes ocorridos em presidios — tanto os cometidos por presos ou visitantes,
como homicidios e entrada de drogas, como os cometidos por outros policiais penais, como
tortura e abuso de autoridade. Ainda assim, a proposta nao apenas sobreviveu a plendria final,
como foi a mais votada de toda a I CONSEG, com 1.905 votos.

Uma explicacio para esses resultados nio pode ser alcangada sem que se recorra a uma
boa descri¢io das condigdes nas quais a deliberagao foi produzida — principalmente do
segundo “momento interativo’. O escopo deste texto nao permite a inclusio de um extenso
relato de observagao da conferéncia, mas a “nota” produzida por Sapori (2010) é precisa na
identificacdo de que:

Um fato que “saltou aos olhos” durante a realizagio da CONSEG foi a presen¢a maciga das enti-
dades representativas das categorias profissionais que compdem o aparato de seguranca publica.
Associagoes e sindicatos de pragas, oficiais, agentes de policia, peritos criminais, delegados, agentes
penitencidrios e bombeiros militares foram os protagonistas da conferéncia. Suas propostas acaba-
ram por conformar em boa medida os principios e as diretrizes que compdem o documento final

(SAPORI, 2010, p.162-163).

Ocorreram negociagoes politicas intensivas nos bastidores da conferéncia, com vistas a se alcanga-
rem acordos minimos que atendessem as demandas de todos. Como produto final, foi aprovado
um documento que mais se assemelha a uma “colcha de retalhos”. Nio hd um direcionamento
politico e estratégico nitido no conjunto dos principios e diretrizes votados. Eles nao se comple-
mentam de modo sistémico, havendo contradi¢des em alguns momentos, conforme ja detectado
por diversos analistas. O exemplo mais notdrio ¢ a incongruéncia entre o principio 2, definindo
que a seguranga publica deve “Pautar-se na manutengao da previsao constitucional vigente dos
6rgaos da drea, conforme Artigo 144 da Constituiao Federal” e a diretriz 4, que tem o seguinte
texto: “Estruturar os érgaos policiais federais e estaduais para que atuem em ciclo completo de
policia, delimitando competéncias para cada institui¢ao de acordo com a gravidade do delito sem
prejuizo de suas atribuigoes especificas”. Implantar o ciclo completo de policia implica NAO se
pautar pela manutengio da previsao constitucional prevista no Artigo 144 da Constituigao Federal.
Por sua vez, a diretriz 15 estabelece o seguinte: “Rechaco absoluto a proposta de criagao do Ciclo
Completo de Policia”. Afinal de contas, a CONSEG aprovou ou nio o ciclo completo de policia?
Nao hd resposta concreta para tal indagagao (SAPORI, 2010, p.163). **

Com base nos dados aqui reunidos e na descri¢ao proporcionada pela “nota” de Sapori
(2010), parece apropriado dizer que, embora o processo da I CONSEG tivesse sido capaz
de gerar boas alternativas para o sistema penitencidrio, a especificagio das propostas “prio-
ritdrias” padeceu de sérios problemas, os quais repercutiram no sentido e na qualidade das

12. 0 eixo relativo ao “sistema penitenciario” ndo escapa disso. Basta ver quéo incompativeis sao a diretriz 1 ="6.6. — (...)aprovar e implementar a
Proposta de Emenda Constitucional 308/2004", que insere a policia penal no Artigo 144 da Constituicdo, e o principio 2 — pautar-se na manutengdo
da previsdo constitucional vigente dos drgdos da drea, conforme artigo 144 da Constituicdo Federal—, o qual obteve 455 votos.
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deliberagoes da conferéncia. Mais que a perda de uma oportunidade, isto também pode ser
visto como possivel fonte de problemas para a governanga da seguranga piblica. Na primeira
sessio do Conselho Nacional de Seguranga Publica (CONASP)," a qual se destinava a avaliar
a I CONSEG, virios conselheiros com atuagao na politica penitencidria alertaram para a
impossibilidade de se tomarem as deliberagoes da conferéncia como “consensuais” — em clara
referéncia & maciga votagio obtida pela proposta de criagio de uma “policia penal”. Assim,
pode-se desde logo antever embaragos na implementa¢io da proposta mais votada da confe-
réncia. Isto traz desafios de legitimagio imensos para o Ministério da Justica e, em especial,
para o préoprio CONASP, dado que uma de suas atribuigoes é monitorar a implementagao
das diretrizes da conferéncia. Fica para o futuro a tarefa de se verificar se e como estes drgaos
enfrentario tais desafios.

Outro aspecto a ser considerado remete a articulagio e & movimentagio da sociedade
civil frente & priorizagio das propostas do eixo 6 (momento interativo — etapa 2). Sendo
este 0 segmento mais representado (40%, contra 30% dos trabalhadores) ele teria, em tese,
mais condi¢oes de minimizar ou alterar os resultados afinal produzidos. Entretanto, o que se
constatou ¢ que os representantes da sociedade civil na conferéncia (com raras excegdes, como
a Pastoral Carcerdria) nio consideraram este eixo como um de seus prioritérios, reforcando,
assim, o peso que os agentes penitencidrios tiveram na determinagio do resultado final da
priorizagao. Comentava-se ao longo do processo da I CONSEG que o eixo 5 era considerado
como o “eixo da sociedade civil” por exceléncia, o que repercutiu em menor interesse desta
por outros eixos, como foi o caso do eixo 6 (SILVA, 2010).

4 LICOES APRENDIDAS: A IMPORTANCIA DO CONTEXTO E DO DESENHO
DE CONFERENCIAS

Além de conquistas e desafios circunstanciais, o processo e os resultados da I CONSEG tra-
zem oportunidade para reflexdes de mais longo alcance. Exercitando estas oportunidades, este
texto destaca quatro elementos de desenho e contexto que, ainda que ndo exclusivamente,
parecem ter sido determinantes nos contornos que a conferéncia adquiriu. Reside, aqui, a
percepgao de que a conferéncia pode ser analisada como uma “institui¢do”, que a um s6
tempo facilita e constrange a agao humana e que, dentro de certos limites, pode ser reconstru-
ida, num processo continuo e coletivo de aprendizagem (DIMAGGIO e POWELL, 1991;
SUCHMAN e EDELMAN, 1996; PIRES, LOPES, e SA E SILVA, 2010).

O primeiro elemento, jd mencionado em outras iniciativas de avaliagao da I CONSEG
(VIA PUBLICA, 2010), ¢ a metodologia utilizada. Em grande medida, as virtudes obser-
vadas no processo decorreram de duas op¢oes metodoldgicas que singularizam a CONSEG:
i) a adogao das “conferéncias livres”, as quais responderam pela maior parte das propostas
submetidas a etapa “nacional”; e i) a delimita¢io de um méximo de propostas em cada
etapa, forcando os participantes a uma priorizagio, o que pode ter levado a que propostas

13. 0 CONASP passou por reestruturacdo durante o processo da | CONSEG, tendo sido instituido um conselho de transicdo, composto pelos mem-
bros da Comiss&o Organizadora Nacional (CON) da | CONSEG.
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mais hostis fossem barradas nas etapas “de base”.'* Qualquer esfor¢o futuro de consulta 2
populagido em matéria de sistema penitencidrio, portanto, deve investir nestas e em outras
estratégias similares.

O mesmo, porém, nao pode ser dito em relagao aos métodos de deliberagio adotados
na etapa nacional. Segundo os registros disponiveis, os “momentos interativos” tinham dois
objetivos: i) evitar procedimentos desgastados, como a votagao por crachis, que em outras
conferéncias ja haviam levado aos mais variados e ilegitimos artificios — desde a postergagao
da sessao, a fim de que a plendria fosse esvaziada e a deliberagio pudesse ser dirigida pela
mesa, até comércio de crachds —; e 77) forcar os participantes a desenvolverem um olhar amplo
sobre a politica de seguranga, razdo pela qual todos eles tinham direito a votar em propostas
de todos os “eixos”."” Ironicamente, isto pode ter reforcado o espirito corporativo dos partici-
pantes, o que conduziu mais 2 afirmagio de dissensos e demandas particularistas que a busca

de consensos ou A proposicio de mudangas estruturais na politica.'®

Outro fator que interferiu nos resultados foi a selegao de participantes. No segmento de
“trabalhadores da execugao penal”, aI CONSEG incluiu apenas agentes de sequrang¢a peniten-
cidria. Nao havia, assim, qualquer representagao de técnicos (psico’logos, assistentes sociais,
enfermeiros, médicos, psiquiatras, professores etc.) ou de administradores do sistema. A espe-
cificidade da func¢io de agente de seguranga, bem como a existéncia de frequentes embates
entre estes ¢ os demais atores da gestao prisional sao fatores sugestivos de que, caso todos eles
estivessem na conferéncia, tanto a abrangéncia quanto o sentido de propostas para os “traba-
lhadores” poderiam ter seguindo um caminho bem diferente.

O terceiro elemento que provou ser relevante nas deliberagoes foi a falta de alterna-
tivas crediveis de politica ptblica para os trabalhadores da execugao penal. Em que pese a
mencionada relevincia deste segmento na politica penitencidria, bem como o histérico de
mobilizacao dos agentes penitencidrios, do qual a participagio na I CONSEG talvez tenha

14.Tatagiba (2010) questiona com grande astcia se esse fato ndo poderia estar relacionado mais a composicdo da “sociedade civil” que participou
das etapas de base que aos aspectos metodoldgicos da | CONSEG. De fato, autores como Lavalle (2010) alertam para o fato de que ndo ha uma
“sociedade civil”, porém varias sociedades civis, cujo processo de construcdo é tarefa analitica das mais desafiadoras. No caso da | CONSEG, a
questdo s6 poderia ser respondida com analises e classificacbes minuciosas dos perfis das organizacdes engajadas nas varias atividades da confe-
réncia, algo que extrapola o escopo deste texto. Mas o assunto deve permanecer na agenda dos pesquisadores interessados em participacdo social
e seguranga publica, pois setores mais conservadores da “sociedade civil” podem perfeitamente decidir investir em proximas edicdes da CONSEG,
alterando o equilibrio de posicdes em disputa e, por conseguinte, o sentido da deliberacdo, em relacdo ao que se viu na | CONSEG. Na area da satde,
por exemplo, Carvalho, Ferrarezi e Koga (2010) demonstram que o sentido das deliberacBes em alguns temas se alterou radicalmente entre a 82e a
132 conferéncias (1986 e 2010), em funcdo de mudangas nos interesses em disputa e nas composicdes politicas celebradas entre os participantes,
incluidos os da “sociedade civil".

15. Nao se trata, com isso, de se desvalorizar ou desencorajar as inovacdes metodoldgicas da | CONSEG, mas apenas de reconhecer que, diante
de processos participativos que reinem atores com as caracteristicas desta conferéncia, estas inovagdes ainda ndo foram suficientes para garantir
qualidade deliberativa. De mais a mais, ndo se pode esquecer que a | CONSEG representou a primeira experiéncia nacional de participacao no
campo da seguranca publica e que, por isso, era de se esperar que boa parte da demanda reprimida dos atores envolvidos na érea, sobretudo de
seus operadores, fosse canalizada para a conferéncia. A prevaléncia de propostas de indole corporativa talvez ndo ocorra em outras areas tematicas
e mesmo em edicdes futuras da CONSEG.

16. Mais um exemplo disso esta na trajetoria da proposta 6.2, destacada na tabela 4. Originalmente, tratava-se de uma proposta ampla, cobrindo
varias dimensdes do acesso a justica no sistema penitenciario. Ao longo dos momentos interativos, registrou-se énfase para a Defensoria Publica.
Em outras palavras, a proposta tornou-se menos sobre um tema e mais sobre uma instituicdo. Isto, como sugere este texto, pode ter sido decisivo
para que ela consequisse transitar com mais facilidade nos debates e, enfim, sagrar-se prioritaria no processo deliberativo.
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sido o ponto mais alto, o governo federal — e a prépria sociedade civil — permaneciam inca-
pazes de construir ou articular uma proposta de politica para estes atores. A tramitagao da
PEC n® 308/2004 nao foi suficiente para sensibilizar o Executivo federal e os movimentos de
direitos humanos para a importincia de se dialogar com os agentes e pugnar por mudangas na
realidade destes profissionais. Em consequéncia, os participantes da I CONSEG nio tinham
como oferecer um contraponto a proposta de criago da “policia penal” que, assim, pode
ser mais facilmente defendida e negociada, em especial devido ao quantitativo de agentes
presentes na conferéncia.

O dltimo elemento que merece destaque é o da sistematiza¢io de propostas para a etapa
nacional. O manual metodolégico geral da I CONSEG definia “diretrizes” como “algo que
nao depende somente de uma a¢io/institui¢io/ator”. Desse modo, teria sido possivel elimi-
nar, nas etapas de “base” ou na sistematizagao das propostas, a referéncia 8 PEC n°® 308/2004
ou a atores especificos, de modo que se pudesse discutir efetivamente o “meio de implemen-
tar/desenvolver um conjunto de agoes”. E claro que esta era uma decisdo dificil, que poderia
impor alto custo politico ou abrir uma crise de legitimidade no processo. Porém, toma-la
nio era impossivel e, vé-se agora, talvez isto pudesse ter como contrapartida um beneficio a
qualidade da deliberagio.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Paralelamente ao que j4 vem acontecendo em muitos outros setores de politica publica, ainda
que talvez com atraso, a participagao social veio para o centro da agenda federal da seguranga
publica em 2009, com a convocagio de uma conferéncia e a reestruturagao de um conselho.
Assim, os interessados da drea — gestores, trabalhadores, analistas e sociedade civil — tém se
defrontado com a necessidade de se compreender adequadamente o potencial destas institui-
coes e se identificarem as principais condigoes nas quais elas podem gerar efetiva melhoria na
politica publica.

Analisando a experiéncia da I CONSEG, este texto sugeriu haver forte potencial no
uso das conferéncias para a oxigenac¢io da politica penitencidria. Ao mesmo tempo, indicou
limites no sentido e na qualidade das deliberacoes finais e destacou elementos contextuais e
de desenho da conferéncia que aparentam responder por este saldo final. Espera-se, com isso,
ter-se oferecido uma contribuicio substantiva para o fortalecimento do idedrio e das praticas
de governanga democrdtica da seguranga publica.
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CAPITULO 24

AS POLICIAS ESTADUAIS BRASILEIRAS: O DESAFIO DA REFORMA

1 APRESENTACAO

Desde o fim do regime militar as policias estaduais, tanto militares como civis, tém passado
por vérias transformagdes em seus estatutos, bem como em suas estratégias de combate
ao crime e de interacdo com a sociedade. Sdo transformacoes lentas, geralmente pouco
perceptiveis do ponto de vista da opinido putblica. O amplo levantamento de informagoes
sobre esses processos e seus efeitos é importante tanto para a avaliagio do desempenho
das institui¢des de seguran¢a publica como para a construgao de hipéteses a respeito dos
caminhos a serem trilhados para efetiva transformagio das policias em entes publicos
que atendam, de forma mais adequada, as demandas dos cidaddos, contribuindo para a
constru¢io de uma sociedade mais justa e de um Estado mais eficiente. Atualmente, o
préprio modo tradicional de policiamento — e nao apenas as policias — tem sido amplamente
criticado pela literatura especializada e pelos diversos segmentos sociais interessados no
aperfeicoamento democrdtico destas instituicoes. Novas propostas de policiamento, com
enfoque comunitdrio ou interativo, tém sido apresentadas como solu¢oes capazes de reverter
o quadro de desprestigio social e politico das organizagoes policiais. Diante desta tentativa
de transformacio, faz-se necessrio um estudo mais aprofundado para se compreender em
que medida os novos modelos de policiamento tém alcangado seus objetivos, bem como
para analisar sua adequagao para o aprimoramento das politicas de seguranga publica,
direcionadas para uma maior aproximagao entre as policias e a sociedade.

2 AS POLICIAS ESTADUAIS BRASILEIRAS: BREVE HISTORICO E CONDICOES ATUAIS

A policia pode ser vista como um dos resultados da emergéncia dos Estados nacionais
modernos. Sua origem remonta aos padroes estabelecidos para as milicias organizadas
inicialmente na Franga e na Inglaterra do século XIX (BRETAS, 1997; BARROS, 2005;
MARCINEIRO e PACHECO, 2005). A ideia de uma institui¢ao policial como servico
publico parece ter surgido sob influéncia da Revolu¢ao Francesa, que afirmou a necessidade
de uma forga armada instituida para o beneficio de todos, ao invés de servir aos interesses
privados das elites que poderiam vir a contrati-la (COTTA, 2006). A policia moderna
é, portanto, uma criagio republicana. E uma organizagio de natureza publica, dotada de
autorizagio estatal para utilizar a forca fisica dentro de condigdes estabelecidas legalmente,
com a fung¢io de manter a ordem e oferecer seguranca aos cidadaos.
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No Brasil, diferentemente da Europa, as policias foram originalmente instituidas
principalmente no Ambito regional. No dia 13 de maio de 1809 foi inaugurada a Divisio
Militar da Guarda Real de Policia, sediada no Rio de Janeiro, aquartelada para ser
empregada quando fosse necessdrio manter a ordem publica, mas que, em alguns casos,
também respondia pelo patrulhamento das ruas. A partir dos desdobramentos na capital,
o desenvolvimento das policias passa a ocorrer em vdrias provincias, com adaptagdes
as diversas condigdes e aos recursos disponiveis nas regioes, apoiando-se basicamente
no modelo de policia militarizada. No decreto de instituigio da Republica, em 1889,
os governos estaduais foram responsabilizados pela manuten¢ao da ordem e seguranca
publicas. No inicio do século XX, as policias militares dos estados passaram por uma
reforma organizacional que levou a divisao entre as fungées judicidria e preventiva.
Isto corresponde basicamente a distingao que se conhece atualmente entre policia civil e
policia militar, apesar das vdrias mutagdes institucionais sofridas pelas corporagoes desde

entio (BRETAS, 1997).

Com a Constitui¢io Federal de 1967 foram abolidas as guardas civis uniformizadas,
criadas no inicio do século em alguns municipios. O Decreto Lei n° 317, de 13 de margo
de 1967, ratificou o fim do aquartelamento das policias militares (PMs), atribuindo-lhes
exclusividade em relagao ao policiamento ostensivo fardado.! Isto reafirmou sua distingao
com relagdo as policias civis, que a partir de entao deveriam ser encarregadas unicamente
de fungoes investigativas (BARROS, 2005, p. 43). A Constitui¢ao Federal de 1988 nao
trouxe inovagdes em relagdo a defini¢do do papel e da operacionalidade das policias
estaduais. Manteve-se, basicamente, o modelo oriundo do regime de 1964, admitido
pelos legisladores como adequado as necessidades de um Estado Democrdtico de Direito

(COTTA, 2006; ESPIRITO SANTO e MEIRELLES, 2003).

Esse dualismo policial brasileiro, definido constitucionalmente, estabelece uma
divisao funcional que repercute no tamanho dos contingentes. Uma vez que as policias
militares caberiam as fung¢des de policiamento de dreas publicas e atendimento de
ocorréncias criminais, foi-lhes destinado um contingente muito maior que a civil,
e mantido um rigido sistema de hierarquia e ascensao profissional. J4 as policias
civis, responsdveis por atividades auxiliares ao Judicidrio, coube uma estrutura menor e
um pouco mais flexivel, de modo a permitir a racionalizacao do trabalho investigativo
por meio da especializacio das delegacias em determinados tipos de crimes.

1. Revogado pelo Decreto Lei n2 667, de 2 de julho de 1969, mas que manteve as atribuicdes basicas das PMs.
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TABELA 1
Numero de policiais civis e militares por Unidade da Federacdo (2007)
o s Policiais por
Unidade da Federacao Populagdo P(.)l.lc'als PoI.|c.|a|s Tot_al_ d.e 100 mﬁ
militares civis policiais habi
abitantes
Acre 679.000 1.825 929 2.754 406
Alagoas 3.092.000 8.146 2.096 10.242 331
Amapa 641.000 2.951 774 3.725 581
Amazonas 3.431.000 7.086 1.425 8.511 248
Bahia 14.109.000 27.434 5.392 32.826 233
Ceara 8.358.000 12.778 2.064 14.842 178
Distrito Federal 2.444.000 15.093 5.260 20.353 833
Espirito Santo 3.530.000 6.851 1.656 8.507 241
Goias 5.861.000 12.695 3.410 16.105 275
Maranhao 6.280.000 71.774 1.449 9.223 147
Mato Grosso 2.920.000 7.584 2.365 9.949 341
Mato Grosso do Sul 2.338.000 4.873 1.770 6.643 284
Minas Gerais 19.765.000 48.763 9.190 57.953 293
Para 7.275.000 13.269° 2.557 15.826 218
Paraiba 3.655.000 9.896 1.420 11.316 310
Parana 10.535.000 15.792 43512 20.143 191
Pernambuco 8.608.000 19.7962 4.356 24.152 281
Piaui 3.071.000 5.591 1.365? 6.956 227
Rio de Janeiro 15.772.000 37.950 9.793 47.743 303
Rio Grande do Norte 3.092.000 7.926? 1.385 9311 301
Rio Grande do Sul 11.103.000 22.379 4.929 27.308 246
Ronddnia 1.595.000 5.725' 1.555 7.280 456
Roraima 418.000 1.472 9952 2.467 590
Santa Catarina 6.066.000 11.645 3.403 15.048 248
Séo Paulo 41.779.000 79.8123 36.0422 115.854 277
Sergipe 2.040.000 5.743 1.070 6.813 334
Tocantins 1.364.000 4.333 1.248 5.581 409
Brasil 189.821.000 405.182 112.249 517.431 273

Fonte: Secretaria Nacional de Seguranga Publica do Ministério da Justica (SENASP-MJ). Pesquisa Perfil das Organizagdes de Seguranca Publica Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) — Forum Brasileiro de Seguranca Publica (2007).

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' O efetivo do Corpo de Bombeiros Militar esta agregado ao efetivo da Policia Militar.
? Dado referente ao ano de 2006.
3 Dado referente ao ano de 2003.

A heterogeneidade dos estados brasileiros também ¢ bastante acentuada na composigao
de suas corporagoes policiais. Obviamente que as diferencas de extensao territorial e populagao
também sao muito grandes. Os quatro estados mais populosos concentram, juntos, quase
50% do contingente policial do Brasil. Sao Paulo tem 115.854 policiais, enquanto Minas
Gerais possui 58.269, seguidos do Rio de Janeiro, com 48.096, e Bahia, com 32.826 policiais.
Por sua vez, todos os estados da regiao Norte possuem apenas 46.144 policiais, menos de
10% do total do pais. No entanto, apresentando densidade populacional muito menor,
neles se encontram as maiores proporgoes de policiais por habitante do pais, com excegao do
Amazonas, que fica abaixo da média nacional com apenas 248 policiais por grupo de 100 mil
habitantes. Fora da regiao Norte, somente o Distrito Federal (DF) apresenta uma propor¢ao
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muito acima da média, com 833 policiais por 100 mil habitantes. Isto significa que o Distrito
Federal possui, em termos relativos, o maior contingente policial do Brasil, em contraste com
o Maranhao — que tem o menor (apenas 147 policiais para cada grupo de 100 mil habitantes)
—, seguido pelos estados do Ceard, com 178, e do Parand, com 191.

Verifica-se grande variagao ainda quando se consideram os gastos realizados com as
policias estaduais. A tabela 2 apresenta os valores gastos pelas institui¢des, assim como aqueles
declarados na pesquisa Perfil das Organizagoes de Seguranga Publica, da Secretaria Nacional
de Seguranca Publica (SENASP-M]). As médias do gasto por agente policial e por habitante

foram tomadas como pardmetros para comparagio entre os estados.?

TABELA 2
Valores gastos pelas policias civis e militares, por Unidade da Federagao (2007)
(Em RS)
. ~ Policias Policias Total das Emlrelagao Em’relagao
Unidade da Federacao . - o ao nimero de  ao numero de
militares civis policias S .
policiais habitantes
Acre 70.709.104,05 41.688.667,00 112.397.771,05 40.812,55 165,53
Alagoas 275.812.499,50 68.390.654,77 ' 341.283.162,69 33.321,93 110,38
Amapa 175.441.057,77 1.895.443,00 177.336.500,77 47.607,11 276,66
Amazonas 247.048.280,14 115.447.006,00 362.495.286,14 42.591,39 105,65
Bahia 1.047.252.032,59 323.624.922,00 1.370.876.954,59 41.761,93 97,16
Ceard 273.547.922,83 98.222.968,00 371.770.890,83 25.048,57 44,48
Distrito Federal 867.413.446,61 1.108.728.971,00 1.976.142.417,61 97.093,42 808,57
Espirito Santo 495.035.955,92 14.126.862,00 509.162.817,92 59.852,22 144,24
Goias 383.791.352,25! 168.274.911,00 535.679.996,44 33.261,72 91,40
Maranhao 29.115.105,01 91.075.080,00 120.190.185,01 13.031,57 19,14
Mato Grosso 255.957.278,40 122.671.758,00 378.629.036,40 38.056,99 129,67
Mato Grosso do Sul 185.037.950,77 101.361.559,00 286.399.509,77 43.112,98 122,50
Minas Gerais 2.828.993.047,01 169.098.106,00 2.998.091.153,01 51.733,15 151,69
Para n.d. 136.334.591,00 n.d. n.d. n.d.
Paraiba 165.346.233,00 74.756.582,00 240.102.815,00 21.217,99 65,69
Parana 594.481.025,31 202.646.541,88 ! 788.475.417,31 39.143,89 74,84
Pernambuco 105.899.679,21 ' 251.707.041,00 353.085.252,00 14.619,30 41,02
Piaui 112.045.003,07 63.094.078,15'! 172.445.231,05 24.790,86 56,15
Rio de Janeiro 1.135.623.831,51 518.515.730,00 1.654.139.561,51 34.646,75 104,88
Rio Grande do Norte 198.196.647,58 ! 77.536.464,00 267.270.953,35 28.704,86 86,44
Rio Grande do Sul 94.220.983,83 42.318.693,00 136.539.676,83 4.999,99 12,30
Rondodnia 136.089.463,55 108.697.056,00 244.786.519,55 33.624,52 153,47
Roraima 26.938.607,64 n.d. n.d. n.d. n.d.
Santa Catarina 504.031.205,43 35.892.708,00 539.923.913,43 35.880,11 89,01
Sao Paulo n.d. 1.390.335.159,40 ' n.d. n.d. n.d.
Sergipe 159.487.130,71 63.756.335,00 223.243.465,71 32.767,28 109,43
Tocantins 148.623.958,45 83.446.956,00 232.070.914,45 41.582,32 170,14
Brasil 10.516.138.802,14 5.473.644.843,20 14.436.175.287,30 37.664,43 102,86

Fonte: SENASP-MJ (Pesquisa Perfil das Organizacdes de Seguranca Publica)/IBGE/Férum Brasileiro de Seguranca Publica, 2007.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: n.d. significa que o dado néo esta disponivel.
Notas: ' Dado referente ao ano de 2006 (deflator: [ndice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA/IBGE).

2. Os valores séo referentes aos gastos totais declarados pelas policias, e ndo apenas os salarios. O niimero de policiais foi tomado tdo somente
como parametro para dimensionamento do tamanho das organizacdes.
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As policias do Distrito Federal se destacam em termos de disponibilidade de recursos
humanos e financeiros. Além de possuir o maior nimero de policiais em relagio ao nimero de
habitantes, o DF também apresenta o maior nivel de gastos com as policias, seja em propor¢io
ao nimero de agentes, seja em relagio ao tamanho de sua populagio.’ Nao existe informagio
oficial sobre a Policia Militar de Sio Paulo, que, devido ao tamanho de seu contingente,
certamente demanda maior quantidade de recursos financeiros. De acordo com os dados
disponiveis, Minas Gerais teve o maior gasto em termos absolutos: quase R$ 3 bilhdes em 2007.

No ano de 2007, o gasto do pais com as policias estaduais foi em média R$ 102,86 por
cidadao. Onze estados — concentrados nas regides Nordeste (Bahia, Ceard, Maranhao, Para-
iba, Pernambuco, Piaui e Rio Grande do Norte) e Sul (Parand, Santa Catarina e Rio Grande
do Sul), além de Goids — teriam gasto valor inferior & média nacional. A regiao Norte (Acre,
Amap4, Amazonas, Rondonia, Roraima e Tocantins)* e a maioria das Unidades da Federacio
(UFs) do Centro-Oeste (DE Mato Grosso ¢ Mato Grosso do Sul) apresentam gastos per
capita superiores 2 média do pais. O mesmo acontece com os estados do Sudeste (Espirito
Santo, Minas Gerais e Rio de Janeiro).”> No entanto, estes dltimos, ao contririo das UFs da
regido Norte e do Centro-Oeste (com excegao do DF), estdo entre os que possuem maior
densidade populacional do pais, e, destarte, sio os que demandam os maiores volumes de
investimentos no aparato de segurancga publica.

Nos dltimos anos, os estados brasileiros tém ampliado os investimentos em fungdes
de seguranca publica, refletindo a crescente preocupacio da populacio com o problema da
criminalidade. O montante de gastos na drea superou R$ 33 bilhoes em 2008, valor quase 40%
superior a0 desembolsado em 2005.¢ Os gastos anuais para custeio das fun¢des de seguranca
publica se elevaram, em média, de R$ 130,52 per capita em 2005 para R$ 176,95 per capita
em 2008.” A maior concentragao de gastos reside na folha de pagamento das corporagdes.
No caso das PMs brasileiras, as despesas com pessoal e encargos elevaram-se de 65% do
total dos gastos das corporacoes, em 2004, para 89% em 2007. Embora isto seja em parte
reflexo das politicas de recomposi¢ao salarial e de efetivos promovidas pelos érgaos estaduais
de segurancga publica, esta tendéncia de concentragio de recursos com despesas de pessoal
pode representar um prejuizo ao desempenho futuro das policias, pois vem acompanhada
pelo declinio da participagio nos gastos de atividades de prevengao, inteligéncia, treinamento
e equipamentos, mesmo quando observa-se aumento destas rubricas em termos absolutos.
Nao obstante serem absolutamente imprescindiveis para a constru¢io de uma estrutura eficaz
de seguranca no pais, os aumentos salariais apresentam forte impacto sobre as contas putblicas,

3. 0s gastos com seguranca do DF sdo provenientes de recursos da Unido, o que Ihes possibilita tanto um efetivo maior quanto salarios mais elevados.
4. A exceco do Para, para o qual ndo se tem informaco completa.

5. Exceto Sao Paulo, para o qual ndo se tem informacdo completa.

6. Trata-se do gasto total na &rea de seguranca publica, que inclui, além das policias, os programas de prevencao e o sistema carcerario.

7. Ressalve-se que o valor constante para 2008 esta subestimado, uma vez que o estado de Santa Catarina ndo incluiu, para esse ano, as despesas
com pessoal e encargos na rubrica de seguranca publica. Também o montante de gastos do Distrito Federal apresenta-se subestimado, pois a maior
parte de suas despesas correntes, como folha de pagamento, é custeada diretamente pelo governo federal. De forma semelhante a nota anterior,
observe-se que o valor médio de R$176,95 per capita é superior aos R$102,86 citados na tabela 2 para 0 mesmo ano, uma vez que este Ultimo
valor se refere somente aos gastos com as policias.
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dada a elevada quantidade de inativos e pensionistas na folha de pagamento das forgas
policiais. Alguns estados simplesmente nio dispoem, atualmente, de capacidade financeira
para custed-los, tendo de recorrer ao governo federal.

Reconhecendo as dificuldades enfrentadas pelos estados para a ampliagdo e a racionali-
zagao dos gastos em seguranga publica, o governo federal passou a assumir responsabilidade
cada vez maior no apoio a esses entes, por meio de repasse de recursos e da implementagio
de estratégias e programas de capacitacio destinados as policias estaduais. A partir do for-
talecimento orcamentdrio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica, do Ministério da
Justiga, a Unido passou a complementar os gastos estaduais com atividades de treinamento
e equipagem de policiais, com recursos da ordem de R$ 1,5 bilhdo em 2009. Entre os pro-
gramas de treinamento e capacitagio patrocinados pelo governo federal destaca-se o Bolsa-
Formagao. Direcionado para policiais civis e militares, bombeiros, agentes penitencidrios e
peritos, o programa concede auxilio financeiro para participagio em cursos organizados pelo
Ministério da Justica, dentro da visdo de policia comunitdria, em parceria com mais de 60
universidades publicas e privadas de vdrios estados. Trata-se de um dos maiores programas
de capacitagdo profissional jd implementados no pais — até 2009, foram capacitados mais
de 176 mil agentes de seguranca publica e investidos mais de R$ 800 milhdes — e tem por
objetivo levar a formacio dos policiais para além de suas préprias academias. Esta agao pro-
duziria um efeito positivo na sua cultura ocupacional, a0 ocasionar maior abertura e interagao
com a sociedade, baseada na interlocugio, dentro do ambiente universitdrio, dos agentes de
seguranga com especialistas e demais cidaddos interessados em pensar solugdes na drea
de seguranca publica. Criado no 4mbito do Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (Pronasci), o Bolsa-Formagio estd amparado pela Lei n® 11.530, de 24 de outubro
de 2007, regulamentada pelo Decreto n® 6.490, de 19 de junho de 2007. O resultado esperado
¢ que esta formagio complementar reforce e acelere a tendéncia de implementagio da filosofia
de atuagio nos pardmetros do policiamento comunitdrio.

3 POLICIA E SOCIEDADE: ALGUMAS TENSOES

As policias sao provedoras de servicos publicos fundamentais. Para tanto, como mostrado na
secdo anterior, despende-se considerdvel quantidade de recursos publicos. Além de trabalhar
com a prote¢do da vida e da propriedade, cada uma das policias estaduais, militar ou civil,
realiza um grande ntimero de agoes que excede o mero combate ao crime. A medida que
cresce a demanda por servigos publicos de seguranga, aumenta também a complexidade das
atividades policiais.

A produgio académica sobre as relacoes entre policia e sociedade mostra que,
a depender do ponto de vista abordado, a populagio apresenta opinides bem diversas sobre
a policia. Pesquisas que focalizam a¢oes ou acontecimentos especificos envolvendo a policia
nao apresentam os mesmos resultados do que outras, dirigidas a populacio, que avaliam as
atividades policiais. Geralmente, os cidadaos tém estima pela policia, considerada enquanto
prestadora de um servico de extrema relevancia social e que, por isso, demanda melhores
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condi¢des de trabalho e investimentos do governo. Mas, quando se trata da avaliagao sobre
agoes especificas de policiamento, a imagem construida tende a ser negativa (CORREIA ez 4/,
1996; TYLER, 2001). Sabe-se amplamente que muitas pessoas nio acionam a policia quando
sao vitimas de crime, seja porque nio conflam nela ou simplesmente porque nio acreditam
que ela possa fazer qualquer coisa em rela¢io ao seu problema especifico (BEATO FILHO e
PAIXAO, 1997).

Ao se considerar a imagem das policias de um ponto de vista mais difuso, verifica-se que
as pessoas de fato valorizam a seguranga publica, sabem que precisam do policial e desejam
que ele faca um bom trabalho. Por exemplo, as pessoas tendem a responder positivamente,
na maior parte das vezes, quando perguntadas se “a maioria dos policiais sao honestos”,
a0 mesmo tempo em que também concordam com a afirmagio de que “os policiais na drea
onde moram aceitam subornos” (WHITE e MENKE, 1982). O foco em agodes diretas das
policias em eventos concretos muitas vezes acaba por remeter a episédios de brutalidade e
corrupgao policial que, uma vez amplamente divulgados pela imprensa, possuem forte impacto
sobre a opinido publica em rela¢io a policia. Este retrato contraditério das policias reflete o fato
de que, apesar da seguranga publica ser vista como um bem prioritério para a populagio, nio
ha valorizacio do agente policial como o provedor deste bem, dada a tendéncia de se associar
as prdticas concretas de policiamento a eventos de violéncia e corrupgao. Esta opinido negativa
se vé reforcada pelo fato de que o encontro das pessoas com agentes policiais se dd, em geral,
a partir de eventos desagraddveis e extremos, tais como furtos, roubos, acidentes de trinsito etc.

Superar essa imagem negativa das policias consiste em tarefa de grande vulto. Existem
aspectos comportamentais que se desenvolvem nos profissionais de seguranga publica desde o
seu ingresso nas corporacoes. Novos policiais se deparam com uma série de atitudes préprias
aos individuos envolvidos com um trabalho que ¢é alvo de muitas expectativas e cobrangas
por parte da sociedade.® Ao mesmo tempo, devem lidar com um processo de estigmatizagio
que, em maior ou menor medida, lhes é imposto por esta mesma sociedade (PAIXAO, 1982).
Além disso, sua missao, assim como vista pela populagao, é de combate ao crime. Isto faz com
que a policia fique 2 mercé de julgamentos dependentes de algo sobre o qual nao podem ter
o controle de fato, uma vez que sua atuagio, de forma isolada, nio é capaz de minimizar a
incidéncia de delitos (BAYLEY, 2001; BEATO FILHO, 2001; BITTNER, 1990; OLIVEIRA
JUNIOR, 2007; REINER, 2004).

A cultura tradicional de policia no Brasil tende a tornar a relagao com a sociedade ainda
mais tensa e distante. O primeiro elemento que orienta a atitude prépria dos profissionais de
seguranca publica consiste em certo grau de isolamento em relagao ao mundo social além da
corporagio. Este isolamento seria justificado, de acordo com o ponto de vista dos préprios
policiais, pela falta de respeito e entendimento do publico em relagao ao trabalho policial, pela
falta de cooperagao das pessoas no que diz respeito 8 manuten¢io da lei e da ordem, assim como
pela sua incompreensao quanto as qualidades necessdrias para se tornar um policial. O excesso
de solidariedade interna existente nas corporagées policiais dificulta ainda mais a criagio e

8. Por exemplo, esses policiais desenvolvem uma atitude de suspeita em relacdo aqueles que ndo sao policiais (BARROS, 2005).
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ampliagio de lacos com outros segmentos da sociedade, como, por exemplo, associagoes
comunitdrias, fazendo com que a missao das policias seja cumprida de modo distante do
que seria esperado em uma democracia (BENNETT e CORRIGAN, 1980). Trata-se de
um circulo vicioso: episédios de violéncia policial aumentam a hostilidade da populagio
em relagdo a policia; por sua vez, esta hostilidade externa leva a um maior fechamento das
corporagdes, e acaba aumentando a probabilidade de ado¢io de procedimentos praticos, por
parte dos policiais, que excluem o didlogo e a aproximagao com as comunidades atendidas
por seus servicos (OLIVEIRA JUNIOR, 2007; SKOLNIK e FYFE, 1993). Isto se desdobra
em vérias consequéncias negativas, como, por exemplo, na forma como comumente se dio as
abordagens e batidas policiais.

A abordagem policial ¢ legalmente fundamentada no Cédigo de Processo Penal, que trata
do tema nos artigos 240 e 244, definindo que, mesmo sem mandato, o policial pode realizar
busca domiciliar ou pessoal em caso de fundada suspeita. No entanto, o termo “fundada
suspeita” é dotado de um alto grau de subjetividade. A determinagao de sua existéncia
depende da discricionariedade do poder de policia, ou seja, da interpretagio do agente policial.
Na prética, os sinais identificados para abordar, ou para determinar a forma de abordagem
de um suspeito, sdo, em geral (embora nao exclusivamente), fundamentalmente associados
a sua condi¢do de pobreza e caréncia de recursos.” Trata-se da “logica em uso” dos policiais
(PAIXAO, 1982 e 1995). Nas sociedades democriticas este tipo de orientagdo torna-se um
dos elementos mais polémicos da atividade policial. Como representante do Estado nas ruas,
todo policial deveria, por lei, tratar os cidadaos de forma universal, imparcial, sem distingao
de classe, cor de pele, género ou qualquer outro tipo de discriminacio.

Enfim, as tensdes entre as policias e a sociedade devem ser enfrentadas de modo a
promover maior confianga mutua. As populagoes locais podem colaborar com as policias,
fornecendo informagdes e mantendo lagos informais de vigilincia em suas vizinhangas.
Por ter se preocupado principalmente em manter os cidadaos afastados dos assuntos préprios
de policia, a forma tradicional de atuagdo policial se mostrou impotente diante dos desafios
colocados por uma sociedade que tem ampliado sua cultura democrética.

4 A DISCUSSAO SOBRE A REFORMA POLICIAL

A criagdo e o aperfeicoamento das policias modernas foram orientados pela crenga no modelo
cldssico, weberiano, de burocracia. Ou seja, de acordo com a concepgio de que atividades
de manuten¢io da ordem e de prevengio e repressao ao crime envolvem sistematizagao e
disciplina. Assim, no decorrer do século XX, as policias nao sé incorporaram as inovagdes
tecnoldgicas disponiveis, adaptando-as aos objetivos de investigacdo e as estratégias de
policiamento, como também passaram a enfatizar os elementos racionais da administracio.
Isto envolve o uso da impessoalidade na relagao com a populacio.

9.1ss0 gera inlimeros protestos de movimentos ligados aos direitos humanos. E fato conhecido que, nas grandes cidades brasileiras — o que ndo quer
dizer que isso aconteca apenas no Brasil —, meras abordagens policiais acabam por ter, algumas vezes, desfechos tragicos de violéncia. Sobre este
assunto, existe interessante documentario intitulado £ntre muros e favelas — violéncia policial no Rio de Janeiro (DVD, produgdo brasileira-alema de
2005, direcao de Suzanne Dzeik, Kirstem Wagenschein e Marcio Jerdnimo).
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Em nome da eficiéncia, inibir toda e qualquer iniciativa orientada pelo discernimento
pessoal do policial se tornou diretriz operacional. Isto facilitaria, teoricamente, o funcionamento
da organiza¢io como instrumento racional para execugao das tarefas determinadas legalmente.
Uma rigida légica operacional interna, somada a uma estrutura formal de controle hierdrquico,
permitiria fi/trar a pressio das demandas externas, impedindo que estas pudessem distorcer
metas planejadas pelos comandos das organizagoes, a0 mesmo tempo que asseguraria a coesao
da corporagio por meio da uniformidade de procedimentos e conduta de seus membros.
Ainda teoricamente, esta forma de controle serviria, por exemplo, para diminuir as chances
de intervengio dos policiais em conflitos com o objetivo de favorecer interesses particulares,
em detrimento do estrito cumprimento de diretrizes legais (MARINHO e OLIVEIRA
JUNIOR, 2009). No entanto, o controle completo da organizagio sobre seus agentes é ficticio
(BITTNER, 1990; PAIXAQO, 1995). Os altos niveis de corrupgio e violéncia apresentados
pelas policias estaduais brasileiras mostram claramente que o principio da hierarquia nao
constitui um mecanismo de controle suficiente para assegurar a eficiéncia organizacional

(COSTA e MEDEIROS, 2003).

A concepgao tradicional de policia vem sendo cada vez mais questionada no mundo
contemporaneo. A forma de policiamento pautada em meios que envolvem, basicamente, o uso
da viatura pelos policiais e a disponibilizagao de um niimero de emergéncia para os cidadaos,
apresenta uma caracteristica essencialmente reativa, nao conﬁgurando um meio eficaz de
prevencdo e pronta resposta ao crime. Ag¢oes de senso comum, como aumentar o ndmero
de policiais ou a participagao dos gastos com policia nos orcamentos dos governos, nao reduzem
necessariamente o indice de criminalidade nem eleva a propor¢ao de crimes solucionados."
O patrulhamento intensivo pode reduzir o crime, mas apenas temporariamente, na medida
em que, em grande parte, apenas o desloca para outras dreas. Mesmo a melhoria no tempo
de atendimento as chamadas nio tem efeito significativo sobre a probabilidade de prender

criminosos (BAYLEY e SKOLNICK, 2001; MORRIS ¢ HEAL, 1981).

A constatacao de que a aglo policial representa apenas um elemento, entre vérios outros,
de incidéncia sobre as taxas de crime, tem levado a uma busca de novas bases de legitimidade
pelas organizagdes policiais.

Tradicionalmente, o modelo profissional de policia reativa, sustentado pela organizagio policial
e considerado pelo puiblico como atividade principal da policia, ndo cumpriu a tao anunciada
promessa de manter em baixa as taxas de criminalidade e aumentar a seguranca dos cidadaos
(...). Ao mesmo tempo, instala-se na sociedade, de modo geral, a desconfianca em relagao a
eficiéncia policial no controle do crime e garantia da ordem e paz social. Isto tem comprometido
a legitimidade da institui¢io e colocado em questio a crenga no modelo repressivo de policia como
a estratégia mais eficaz na diminuigio da criminalidade e na solugio dos problemas de seguranca

publica (SOUZA, 2001, p.151).

10. De forma alguma se quer sugerir, obviamente, que o efeito do policiamento sobre o controle da criminalidade seja inexistente. Sem o esfor¢o
do Estado no sentido de manter o monopdlio legitimo da forga nas sociedades modernas, caberia a cada individuo solucionar, por seus prprios
meios, todos os conflitos de interesse emergentes em sua convivéncia com os outros, o que provavelmente levaria a uma completa deterioracdo das
relagdes sociais (HOBBES, 1979).

0 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

637




Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

O modelo de policia comunitéria vem crescendo em adesao e importincia em vdrias partes
do mundo. Segundo seus principios, a fun¢ao policial baseia-se na resolugao de problemas da
comunidade, que se desloca, entio, para o centro da missao policial. A inclusao deste aspecto
implicaria importantes alteragoes na cultura tradicional de policia. Seriam necessdrias maior
abertura e aproximacio com a sociedade, uma vez que, com mais contato com a comunidade
local e conhecimento de seus problemas, o policial teria melhores condi¢oes de desempenhar
seu papel de forma mais eficaz.

(..) os indices de criminalidade e de prisao sio medidas grosseiras e enganosas demais para revelar
a relagio dinAmica entre aco policial e seguranca publica. A eficiéncia da policia deve ser analisada
em termos de sua capacidade de suscitar colaboragio do publico, da compreensio que a policia
obtém em determinadas dreas e circunstincias sociais, da ansiedade dos préprios policiais, da
mudanca de composi¢io das solicitagdes de servicos policiais, da maneira como sio tratados os
pedidos nio relacionados com crimes, do entusiasmo do publico em trabalhar com o policial na
prevengio do crime e da for¢a da dicotomia ‘nés-eles’, sentida mutuamente pelos policiais e pelo
pablico (BAYLEY ¢ SKOLNICK, 2001, p. 239-240).

A filosofia fundamental do policiamento comunitdrio ¢ o trabalho conjunto e efetivo
entre a policia e a comunidade, que passa a ter um papel importante na redugao do crime e na
promogao da seguranga. Enfatiza-se que os préprios cidadaos sio a primeira linha de defesa
na luta contra o crime. O policiamento comunitdrio pode ser definido como uma estratégia
organizacional desenhada para melhor aproveitar os esforcos policiais e fazer com que os
agentes de seguranca se tornem abertos aos problemas que as comunidades identificam, o que
demanda descentralizagao da estrutura de comando e gerenciamento das operagdes policiais.

Ao invés de limitar-se a atuar sobre incidentes de uma forma isolada, o policiamento
comunitdrio orienta as atividades dos policiais para diagnésticos situacionais mais detalhados,
de longo prazo, possibilitando melhor alocagao de recursos para o combate ao crime e a
manutenc¢ao da ordem (BAYLEY e SKOLNICK, 2002; BRODEUR, 2002). Entre outros
elementos, o policiamento comunitdrio supbe uma orientacdo que ficou conhecida como
voltada para “soluc¢io de problemas” (GOLDSTEIN, 2000). Para serem bem-sucedidas,
as experiéncias de policiamento comunitdrio requerem amplos processos de reforma na estrutura

da organizagao policial (BEATO FILHO, 2006; MARINHO e OLIVEIRA JUNIOR, 2009).

5 POLICIAMENTO COMUNITARIO: TEORIA E PRATICA

Embora jd sejam evidentes as deficiéncias do modelo tradicional de organizagio e de operagio das
policias, ainda nio existe um consenso quanto as melhores alternativas para a reforma do aparato
policial. A introdugio do conceito de policiamento comunitdrio visou justamente suprir esta
lacuna por meio de uma nova concepgio da atividade policial que incluisse, de forma permanente
e dinimica, a participagdo da sociedade civil nos processos de gestao e de operacio das policias. !

11. Em que pese o reconhecimento de seu mérito na busca pela inclusdo da sociedade na implementacao das politicas de seguranca publica, é im-
portante ressaltar que inexiste na literatura um conceito univoco de policiamento comunitario, e que, além disso, ainda se observa bastante confusdo
até mesmo quanto a identificacdo das suas praticas mais corriqueiras (BAILEY e SKOLNICK, 2002).
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Em termos gerais, pode-se definir a ideia de policiamento comunitdrio como uma
reorientagao dos esforcos das policias no sentido de buscarem a solu¢io dos problemas
cotidianos e a melhoria da qualidade de vida das comunidades em que atuam (BEATO
FILHO, 2006). Mais especificamente, segundo Bailey e Skolnick (2002, p. 18):

A premissa central do policiamento comunitdrio é que o publico deve exercer um papel mais
ativo e coordenado na obtengio da seguranca. A policia ndo consegue arcar sozinha com a
responsabilidade, e, sozinho, nem mesmo o sistema de justica criminal pode fazer isso. Numa
expressio bastante adequada, o publico deve ser visto como ‘co-produtor’ da seguranca e da ordem,
juntamente com a policia. Desse modo, o policiamento comunitdrio impée uma responsabilidade
nova para a policia, ou seja, criar maneiras apropriadas de associar o publico ao policiamento e a
manutencio da lei e da ordem.

Nesse sentido, é bastante apropriada a defini¢do empregada pelo Ministério da Justica
(2010), quando afirma que:

Policia Comunitdria é uma filosofia e uma estratégia organizacional fundamentadas, principalmente,
numa parceria entre a popula¢io e as instituigoes de seguranga publica e defesa social. Baseia-se na
premissa de que tanto as institui¢des estatais, quanto a populagio local, devem trabalhar juntas para
identificar, priorizar e resolver problemas que afetam a seguranga publica, tais como o crime, o medo
do crime, a exclusdo e a desigualdade social que acentuam os problemas relativos a criminalidade e
dificultam o propésito de melhorar a qualidade de vida dos cidadaos.

Segundo Bailey e Skolnick (2001), sao quatro as mudangas essenciais para a construgao
de um novo modelo de policiamento que privilegie a intera¢io da comunidade: 7) organizagao
das atividades preventivas com base nas especificidades locais; 77) reorientagio do trabalho
de policiamento no sentido de atender as necessidades menos urgentes, tais como solugao
de conflitos, envolvendo assim a comunidade na prevencio dos crimes; iii) descentralizagao
do comando das atividades policiais por dreas, obedecendo a especificidades geograficas e
nao apenas politicas ou jurisdicionais; e 7v) incremento da participagao da sociedade civil no
planejamento, gestao e execugio das atividades de policiamento.

Porém, o policiamento comunitirio nao deve ser encarado como uma panaceia para a
soluc¢do de todos os graves problemas enfrentados pelas policias estaduais brasileiras. Ele deve
ser concebido antes como um projeto de construgao de uma nova relagao entre a policia e
a sociedade baseada em principios verdadeiramente democrdticos, rompendo assim com a
tradigao autoritdria e excludente que pautava a atuagao policial no passado e que, em certa
medida, ainda persiste nessas organizagoes.

A introdugio de um novo modelo de policiamento no Brasil deu-se a partir da
Constituigao Federal de 1988, que definiu como requisitos elementares para a promogao
da cidadania “a prote¢io dos direitos e liberdades individuais frente as ameagas a eles
representadas pela forca e poder das institui¢des do Estado (...) e a protecio da vida e da
propriedade dos cidadios ameacados pela predagio criminosa” (PAIXAO apud BEATO
FILHO, 2006). Com base nestes principios, os reformadores buscaram adequar as instituigoes
policiais existentes a uma nova realidade na qual o respeito aos direitos humanos e as garantias
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consagradas na Constitui¢dao, bem como a participa¢do democrdtica e a responsividade ao
escrutinio e as demandas da sociedade constituiam diretrizes fundamentais a orientar as
préticas de organizagao, gestdo e operacionalizagao das policias no pais.

Uma das primeiras experiéncias de implementacio de estratégias comunitdrias no Brasil
ocorreu no 19° Batalhio da Policia Militar do Rio de Janeiro, em Copacabana, no final da
década de 1980. O objetivo principal era implantar atividades preventivas por meio de visitas
educativas, buscando minimizar situagdes de risco, e também informar a populagio acerca
dos limites da atuagao policial, além de reduzir a desconfianca e a resisténcia dos cidadaos,
por intermédio de um trabalho pacifico de aproximacio (MARINHO, 2002). No estado de
Sao Paulo, desde o inicio da década de 1990, a Policia Militar comegou a promover iniciativas
locais de mudangas organizacionais que apontavam na dire¢ao do policiamento comunitirio,
sendo relevantes as experiéncias em Ribeirao Preto e Bauru. Foi criado um conselho geral da
comunidade para atuar junto ao comando-geral. A Policia Militar de Sao Paulo veio a formalizar
um projeto para implanta¢io do policiamento comunitirio em 1993 (NETO, 2004).

Outra experiéncia pioneira se deu no Espirito Santo, na cidade de Guagui, em
1994, inspirada na experiéncia da Policia Militar do Rio de Janeiro e de algumas cidades
norte-americanas. O policiamento comunitdrio realizado pela PM do Estado do Espirito
Santo priorizou a participagio da populagao local por meio dos Conselhos Interativos de
Seguranga Publica, de apoio financeiro e material dos segmentos organizados da sociedade,
da busca de intera¢io comunitdria com as autoridades municipais, Policia Judicidria,
Ministério Publico e Poder Judicidrio, e do desenvolvimento de atividades de relacoes
publicas nas comunidades para obter a interagao social entre os membros da institui¢ao e
os entes sociais (CERQUEIRA, 1999).

Em Minas Gerais, as primeiras tentativas de reforma das corporagdes ocorreram com a
construgao de uma nova doutrina operacional para a Policia Militar, centrada na parceria com
a comunidade. Em 1999, foi implantado o programa Policia de Resultados, com o objetivo de
elaboragio de politicas mais amplas de policiamento preventivo. Neste contexto foram criados
os Conselhos Comunitirios de Seguranga Pablica, os CONSEPs. Com a institui¢io de um
total de 25 conselhos, buscou-se desenvolver parcerias comunitdrias para implementagao de
programas de prevengio, em um amplo projeto voltado para a descentralizacio das atividades
policiais e o estabelecimento de metas e avaliagio de resultados, tendo como base os principios
do policiamento comunitirio (BEATO FILHO, 2001).

O policiamento comunitdrio no Amapd comegou a ser implantado em dezembro de
1997, constituindo em principio um programa de integragio social, fundado no conceito
de células comunitdrias. Isto significa que o efetivo se mantém sediado nos batalhées,
mas com quadros dedicados especificamente ao conhecimento das comunidades com atengio
para seus problemas particulares e o desenvolvimento de agoes preventivas, educativas e de
difusao dos direitos de cidadania. Ainda pensando o trabalho da policia sob o enfoque da
participacio da sociedade, uma iniciativa que também ganha destaque é o programa Policia
da Familia, implantado pela PM na cidade de Rio Branco em 2003 com o objetivo de promover
agoes preventivas nos bairros mais pobres da cidade. Além de pautado pela mesma filosofia do

$000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

640



As Policias Estaduais Brasileiras: o desafio da reforma

policiamento comunitdrio, o programa dd um passo adiante na interagio policia-comunidade,
estabelecendo mesmo uma nova relagao no ambito do policiamento: o modelo de policial da
familia, inspirado em experiéncias similares e bem-sucedidas no campo da satide. Este modelo
se inspira em dois principios de agdo: a antecipaco em relagio aos delitos e a atuagao direta
sobre o foco real ou potencial de conflitos na sociedade. Portanto, existe aqui uma clara inversao
do papel convencional da policia: ao invés de aguardar a ocorréncia do crime para entdo se
manifestar, ela busca antecipar-se aos problemas por meio de presen¢a constante junto as
familias, presenca esta pautada, por sua vez, pela mesma filosofia de respeito e comunicagao
que rege o policiamento comunitdrio. A exemplo do agente de satide que atua  priori junto as
familias, educando, curando males menores e prevenindo doengas mais graves — e reduzindo,
assim, a carga de trabalho & posteriori dos hospitais —, também o policial da familia antecipa-se
ao crime por intermédio da orientagao as familias, da troca de informagoes com a comunidade
e da solugio de pequenos conflitos locais, contribuindo, assim, para desafogar o trabalho

posterior das delegacias (MIRANDA, 2000).

Os primeiros esforcos para o estabelecimento de um policiamento comunitdrio
no Distrito Federal datam de 1995, na cidade satélite de Samambaia. Em 2003, houve
fortalecimento da iniciativa com a realiza¢do de um semindrio que envolveu associagoes civis,
conselhos comunitédrios e prefeitos de bairro, e a comunidade académica (Universidade de
Brasilia), além de todos os érgaos publicos de seguranga. Em consequéncia, ainda no mesmo
ano foram publicados decretos criando os conselhos comunitérios de seguranca e dispondo
sobre a implantacio do programa de policiamento comunitdrio no DF (MIRANDA, 20006).

Essas experiéncias demonstram que a implantagido do policiamento comunitdrio no
Brasil jd estd em andamento, tendo se iniciado hd mais de dez anos em algumas localidades.
Para o efetivo sucesso desse modelo, tao importante quanto a mudanca de cultura por parte dos
agentes policiais e da prépria sociedade é a maneira como as liderangas do processo de reforma,
na figura dos comandantes das forgas policiais, encaram esta nova realidade. Nesse sentido, um
importante estudo realizado junto aos coronéis da PM do estado de Sao Paulo mostrou que
ha bastante diversidade na avaliagao dos comandantes com respeito a necessidade e viabilidade
das novas praticas de policiamento. Mais especificamente, o trabalho aponta que a iniciativa de
reforma por parte de liderancas da PM e da sociedade civil ndo encontrou respaldo de outras
instituigoes como a policia civil, prefeituras e demais 6rgaos estaduais e federais envolvidos no
processo, prejudicando sua eficicia. Além das resisténcias externas, muitos problemas inerentes
a cultura enraizada na PM contribuiram para a avaliagdo negativa quanto as perspectivas de
reforma, tais como a rigida hierarquia e centralizagio de processos, o insulamento dos policiais
em relacao as comunidades em que atuam, a caréncia de meios materiais e as disputas politicas
entre diferentes comandos que acabam por distorcer a implementacio de novas filosofias de

policiamento e gestao das corporagoes (MESQUITA NETO, 2004).

O reconhecimento das dificuldades enfrentadas pelas iniciativas locais de reforma
e a identificacdo de diversos desafios comuns ensejou a criagio em 2006 da Rede Latino-
Americana de Policiais e Sociedade Civil, um férum privilegiado de discussao para os diversos
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atores estatais e civis envolvidos na implementagao de politicas de segurancga ptblica na regiao.
Com base na premissa de que as policias da regido enfrentam problemas distintos daqueles
encontrados em outros paises — e, portanto, devem também buscar solugbes préprias para
estes desafios —, a rede busca desenvolver mecanismos de coopera¢io mais efetivos entre as
corporagées policiais e as organizagoes civis (MAITRE e BLANCO, 2009). Posteriormente
surgiriam outras redes na regido seguindo o mesmo padrio, a exemplo da Rede Brasileira
de Policiais e Sociedade Civil (RPS-Brasil), criada em 2008 com o objetivo de transformar
as muitas experiéncias locais de inova¢ao em policiamento num modelo sistematizado de
praticas de seguranga publica. E importante notar que as redes nio se estruturam na forma
de hierarquias, nem obedecem a um padrio rigido de diretrizes e prioridades. Com base na
pluralidade de debates e sugestoes, pretende-se valorizar diferentes abordagens e experiéncias
para os mais diversos problemas enfrentados pelas policias latino-americanas aproximando
os atores policiais e civis efetivamente comprometidos com a reforma e, portanto, capazes de
agregar conteido qualitativo ao processo de transformagao organizacional, na forma de uma
nova cultura de policiamento.

Nesse sentido, a experiéncia das redes ja pode ser considerada bem-sucedida, na medida em
que se logrou consolidar um espago privilegiado para que seus membros realizem o intercAmbio
de diferentes experiéncias e encontrem suporte na implementagio de prdticas inovadoras,
visando ao aprimoramento das corporagées policiais e de suas estratégias de interagao social.
Muitas das boas prdticas compartilhadas no 4mbito das redes ji estio sendo aplicadas em
diferentes locais, como, por exemplo: 0 modelo de centro comunitério desenvolvido em Bogotd
foi posteriormente adaptado para a cidade de Belo Horizonte; novas técnicas de prevencgio
da atuacio do crime organizado junto aos jovens foram transplantadas de El Salvador para a
Argentina; e o modelo chileno de participagio social na atividade de policiamento é atualmente
replicado pela Policia Federal Preventiva do México. Do mesmo modo, diversas experiéncias
regionais de policiamento no Brasil tém sido debatidas nos workshops organizados pela RPS,
permitindo a disseminagio destas ideias em nivel nacional (MAITRE e BLANCO, 2009).

Naio obstante o reconhecimento da importincia da promogao do modelo de policiamento
comunitdrio (compreendido aqui como uma nova filosofia de integragio entre a policia e
a sociedade, muito mais do que novas prdticas de policiamento e gestao das corporagoes),
¢ importante ressaltar que a mudanga cultural e organizacional das policias nio deve
prescindir de outras iniciativas igualmente relevantes e urgentes de fortalecimento do sistema
de seguranca publica. S20 também fundamentais o reequipamento e o continuo treinamento
dos agentes policiais, bem como investimentos em inteligéncia e novos meios que auxiliem o
trabalho das policias na prevenc¢ao e combate a criminalidade. A necessdria transformagao dos
habitos e rotinas das policias deve ocorrer pari passu ao incremento dos meios e a valorizagio
profissional do agente de seguranga publica. O policiamento comunitdrio pode aumentar a
legitimidade das organizacoes policiais, ¢ uma maior confianca da populagao propicia mais
cooperagdo. A populagao pode fornecer informagdes e acionar a policia, quando necessdrio,
de forma mais efetiva. Mas a modernizagio das policias também exige, além das iniciativas de
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maior interagio com as comunidades, o uso de tecnologias aplicadas a0 mapeamento e andlise
prospectiva da criminalidade — as técnicas de geoprocessamento correspondem a um bom
exemplo (BEATO FILHO, 2001; BEATO FILHO, MARINHO e OLIVEIRA JUNIOR,
2008). A implantagio de novas experiéncias de policiamento nao é um mero modismo,
importado dos Estados Unidos ou da Europa: fizeram-se necessdrias, dado o esgotamento do
modelo anterior, altamente hierarquizado, centralizado e ineficaz.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O projeto de desenvolvimento sustentado do Brasil requer nao apenasa retomada do crescimento
econdmico, mas também a consolidagio de uma base institucional dinimica e eficiente,
na qual a seguranca publica figura como um pilar fundamental. E, muito além da estrita
aplicagao das leis e da puni¢do aos crimes, cumpre ao Estado garantir um verdadeiro sentimento
de seguranca entre os cidadios, o que sé pode ser alcancado por meio do estreitamento dos lagos
entre os agentes policiais e a sociedade civil na direcdo do trabalho conjunto, da identificagao
de problemas e solugbes comuns, e da valorizac¢ao da atividade policial.

O Plano Nacional de Seguranga Puablica define o modelo de policiamento comunitério,
que aproxima o policial do cidaddo, como estratégia fundamental para reestruturagio das
organizagdes policiais. No entanto, ¢ bastante questiondvel que esta visao seja compartilhada
com entusiasmo pelos agentes implementadores de linha. Isto configura um problema jé bem
conhecido na literatura sobre politicas publicas, qual seja, o descompasso entre diretrizes
formuladas nos niveis centrais da burocracia pudblica e sua tradugio no decorrer de uma
cadeia organizacional que alcance, enfim, a populagao como um servico publico.

Embora haja consenso quanto a sua necessidade e urgéncia, a reforma das instituigoes
policiais ndo pode ser pensada apenas do ponto de vista organizacional, na forma de novas
prdticas e abordagens de seus agentes. Uma vez que um dos maiores problemas enfrentados
pela seguranca publica no Brasil ¢ justamente a crise de legitimidade das policias perante a
sociedade, faz-se necessdria uma transformagio muito mais ampla para recobrar a confianga
da populagio no aparato policial. E preciso incorporar uma nova cultura de policiamento
que passe a encarar o cidaddo nio como suspeito ou mero cliente de servigo publico, mas,
de fato, como coparticipante da atividade policial, por meio do estreitamento da relagio
dos agentes policiais com as comunidades em que atuam, da continua troca de informagoes
com a populagio, e da intensificacdo do debate a respeito das necessidades locais e das novas
estratégias a serem empregadas no seu atendimento.

Esse novo modelo de policiamento pressupoe, portanto, uma mudanca institucional
profunda, no sentido de promover o incremento do desempenho das instituigdes policiais
por meio da democratizagao de seus procedimentos e pela ado¢ao de um modelo de gestao
baseado em resultados. Contudo, mesmo nas experiéncias mais bem-sucedidas no mundo
ainda se verifica a necessidade constante de aperfeicoamento do modelo comunitirio
de policiamento, dados os limites da participacao social direta nos modernos regimes
democriticos, o papel desempenhado pela cultura na aceitagao e desenvolvimento dos novos
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métodos de operacionalizagio das policias, e a dificuldade de replicar certas préticas de
policiamento em sociedades bastante heterogéneas. O sucesso deste modelo de policiamento
depende, portanto, nao da mera replicacao de boas prdticas observadas em outros paises,
mas da capacidade dos reformadores em incutir nos agentes policiais e civis toda uma nova
filosofia de relacionamento entre Estado e sociedade.
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A parte V, que conclui esta edi¢io de 2010 de Brasil em Desenvolvimento — Estado, planejamento
e politicas piiblicas, apresenta um conjunto de capitulos que trazem reflexdes acerca de
instrumentais para o aprimoramento de politicas pudblicas, bem como sobre urgéncias
histéricas ainda desafiadoras para a a¢io do Estado. Sao capitulos que consideram a relevincia
do questionamento sobre o modus operandi das préprias politicas ptblicas e buscam contribuir,
desta maneira, para sua revisao e aperfeicoamento.

Ao finalizar esta publicagao com a presente discussao chamada Reflexoes para agio estatal,
deve-se registrar, o Ipea reafirma seu papel de contribuir para a critica — ademais para a prépria
formulagao — seja no desenho, seja na condugio de politicas piblicas no pais. Nao por outro
motivo que, a par de apontar para resultados positivos da politica fiscal sobre a expansio das
taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), e para o esfor¢o governamental em atuar
no gasto para as dreas sociais de modo contraciclico, este documento alertou para a fragilidade
da base em que se instaurou o ciclo expansivo em 2008-2009. A par, também, de trazer a tona os
ganhos, em termos de reconhecimento e protagonismo nas relagoes externas, conseguidos pela
politica internacional do Itamaraty, o documento alertou ainda para as possiveis tensoes com
outros paises — notadamente com os EUA, a na¢io hegeménica — daf advindas.

Esta institui¢io de pesquisa tanto mais prestard bons servigos ao pais quanto mais capaz
for de elaborar questionamentos, nos espagos institucionais e nas oportunidades que lhe
competirem, sobre a condugio das politicas em curso no Estado brasileiro. Afirmar avancos
nas relagoes federativas ao longo da ultima década, por exemplo, é expressar a maturidade
do tecido institucional que constitui a Federa(;z’lo, caracteristicas que servem de apontamento
para rotas de cooperagdo exitosas entre Unio, estados e municipios. Esta cooperagio, que
pode ser mais intensamente utilizada para atingir objetivos, entre os quais a politica pablica
atual encontra resisténcias, como sio os casos apresentados nos capitulos 23 e 24 sobre a
seguranca publica.

As discussoes realizadas nos textos a seguir abordam, na primeira se¢ao, trés contribuicoes
que exploram a temdtica da avaliagdo de politicas puablicas. A segunda segao traz, sob
diferentes perspectivas, debates em torno de problemas recorrentes — a pobreza e a questao
agrdria brasileira — e os novos desafios a eles relacionados, resultantes, em parte, da prépria
forma de atuacao do Estado.

O monitoramento e a avaliagdo de politicas puablicas sio etapas importantes do
planejamento da agao governamental. Em qualquer defini¢io sobre o que se considera o ciclo
das politicas publicas, quer em um modelo mais centrado na elabora¢io do orcamento, quer
em um modelo ampliado do ciclo de planejamento e gestao, as etapas de monitoramento e
avaliacao das politicas sao fases substantivas daquele ritual.
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A despeito da relevancia reconhecida, a inclusao da avalia¢io como etapa nesses processos
nao significa necessariamente que esta se destine a rever alguma agao do Estado. Seu uso, em
verdade, pode estar — e frequentemente estd — relacionado a diferentes objetivos. Michael
Patton, que é uma importante referéncia no tema de uso das avaliagées, em sua obra de
1997 intitulada Utilization-focused evaluation, enfatiza diferentes processos que buscam:
i) aprimorar as compreensdes compartilhadas sobre o programa ou agao; 77) apoiar e reforcar
o programa por meio de avaliagoes orientadas para a intervencao; 77z) ampliar o engajamento
dos participantes e sua apropriacio sob o programa ou agio; e 7v) ajudar no desenvolvimento
organizacional ou do préprio programa.

Os trabalhos incluidos nesta parte tém por objetivo realizar uma discussao metodolégica
sobre avaliacio e apresentar estudos que analisam e avaliam a a¢io do Estado. Estes estao
relacionados a pelo menos um dos usos possiveis de uma avaliagao ao permitirem aprimorar
o compartilhamento dos diversos entendimentos sobre o programa ou agdo, ou, ainda,
de metodologias de avaliagio.

Por fim, ¢ importante ressaltar que os dois tltimos artigos tratam da agao estatal a partir
de uma perspectiva que questiona os pardmetros dessa atuagio. Chama-se atengio para o
fato de que, ainda que se tenha avancado em vérios aspectos da politica social, dois antigos
problemas, discutidos hd décadas no Brasil, permanecem na ordem do dia. Os problemas aqui
destacados estao relacionados a inclusio social dos segmentos mais pobres da populacio e a
reducio das desigualdades sociais, quer via transferéncia de renda, quer via reforma agraria.
Em ambos os casos, a forma como o governo tem atuado nao soluciona completamente o
problema e pode até gerar novos desafios.

POSSIBILIDADES DE AVALIACAO DE POLITICA PUBLICA

Em Mérodos qualitativos de avaliagio e suas contribuigoes para o aprimoramento de politicas
piiblicas, o leitor é, em um primeiro momento, instado a refletir e compreender que avaliar
os resultados e impactos de politicas pablicas nao constitui tarefa simples. Tal avaliagao
demanda a identificagio e compreensio dos elementos institucionais, organizacionais e
simbdlico-valorativos que respondem mais diretamente pelos resultados observados. A partir
desta reflexao, o capitulo prossegue em seu objetivo de apontar as potenciais contribuigoes
de métodos de pesquisa qualitativa para a avaliagao de politicas publicas, embora o texto nio
aborde apenas uma discussao metodoldgica.

O capitulo reconstitui, brevemente, a emergéncia do campo de avaliagio de politicas
publicas nos anos 1960-1970, e identifica e questiona dois pressupostos que orientaram seu
desenvolvimento até os dias de hoje: 7) a ideia de um ciclo linear de produgio de politicas
publicas; e 77) a busca pela afericao de desempenho de acoes governamentais assentada no
binémio decisao — resultado. A reflexdo sobre estes pressupostos, por sua vez, abre espago para
que se pense a contribui¢ao de métodos qualitativos para a compreensao das contingéncias
e inconsisténcias introduzidas pelos elementos humanos, simbdlicos, institucionais e
organizacionais que medejam a transformacio de decisdes sobre politicas em agoes
e procedimentos produtores de resultados.
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Para além da reflexao histérico-tedrica, é apresentado um mapeamento sintético
de técnicas de produgio e andlise de dados qualitativos, e debruga-se sobre uma série de
exemplos concretos de avaliagdes em diversas dreas de politicas publicas no Brasil e no
exterior, executadas na década passada. Assim, enfatiza-se a utilidade de técnicas de avaliagao
qualitativa para gestores e demais atores interessados no aprimoramento de politicas puablicas,
ao propiciar descri¢des aprofundadas de contextos, processos e mecanismos que permitam
explicar os resultados obtidos a partir das caracteristicas e circunstincias de operagio de
programas e projetos.

Os capitulos que seguem também avangam na vertente do monitoramento e avaliagio
concreta de politicas publicas. Um é focado em agdes de um programa do atual Plano
Plurianual, e o outro em projeto de urbanizagio de assentamentos precdrios integrante do
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC).

E amplamente debatido e reconhecido o descompasso que existe entre as competéncias
dos municipios, a partir do quadro federativo delineado pela Constituicao de 1988, e suas
efetivas capacidades de gestao e arrecadagao. Como consequéncia, os municipios enfrentam
grandes desafios para avancar na gestdo de suas cidades, que em 2008 ji concentravam
aproximadamente 84% da populagio brasileira, e de seus territérios. Em Sitwacio atual
e perspectivas do Programa Federal de Apoio & Gestdo Urbana Municipal, o Programa de
Fortalecimento da Gestao Municipal Urbana, executado nos planos plurianuais 2004-2007
e 2008-2011 pelo Ministério das Cidades (MCidades), é o objeto da andlise. Com base em
levantamentos que cobrem este periodo recente, o texto apresenta e analisa suas caracteristicas
bésicas — como objetivo, ptblico-alvo, tipo de a¢des envolvidas —, a coeréncia do programa
com a atual Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), a consisténcia de seus
indicadores oficiais de acompanhamento/avaliago, e seu desempenho financeiro.

As andlises apresentadas apontam no sentido de que o programa vem sendo executado
sob uma abordagem coerente com principios da PNDU, especialmente no que se refere
a buscar conferir autonomia para as autoridades municipais na gestdo de recursos ¢ a
valorizar a participagdo popular na gestao urbana. Contudo, o capitulo também aponta
que hd dificuldades na gestao dos recursos or¢amentdrios do programa, e que o sistema de
monitoramento apresenta deficiéncias em seu quadro de indicadores.

O acompanhamento do programa poderia ser aperfeicoado, por exemplo, com a
introdugao de indicadores que mensurassem aspectos de cardter operacional/administrativo,
permitindo o monitoramento de agoes referentes a capacitagio de gestores municipais,
ao nimero de municipios atendidos, ou mesmo a quantidade de planos diretores municipais
apoiados. De fato, os atuais indicadores tendem a ter um cardter por demais abrangente,
nio permitindo a identificagio e distingio dos resultados das ag¢oes entre municipios
beneficiados e municipios nao beneficiados pelo programa.
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O diagnéstico desenvolvido sobre o programa para o fortalecimento da gestao urbana
¢ mais um exemplo de que o sistema de monitoramento e avaliacio da implementacio
de politicas publicas é um componente critico do processo de gestdo, tanto para aqueles
responsdveis pela implementagio quanto para a sociedade. E a partir deste sistema que se
mede adequadamente o desempenho, se promovem os ajustes necessdrios, e se divulgam os
resultados. Neste contexto, a capacidade de mensuragio dos resultados e impactos de um
programa depende do esforco e da técnica despendida no desenvolvimento do sistema de
monitoramento. A temdtica de avalia¢io de politicas piblicas é o foco do terceiro capitulo
desta parte de Brasil em Desenvolvimento 2010, intitulado Intervengio sociourbanistica no
Complexo do Alemdo: referéncias para futura avaliagio.

As intervencoes urbanisticas em assentamentos precdrios integrantes do PAC expressam
decisao do governo federal em estabelecer a urbanizacio de favelas como politica nacional
e consolidam componentes de experiéncias municipais bem-sucedidas neste campo,
desenvolvidas desde a década de 1980. O PAC prevé investimentos de R$ 11,1 bilhoes para
a urbanizagio de favelas em metrépoles, capitais e grandes municipios, onde estdo a quase
totalidade dos 12,4 milhées de moradores de assentamentos precdrios do pais. Dos 192
projetos previstos no PAC, trés estao na cidade do Rio de Janeiro — Manguinhos, Rocinha
e Complexo do Alemiao —, sendo este o maior tanto em termos de investimento e, também,
bastante significativo em termos da popula¢io atendida.

Para situar a atual interven¢ao no Complexo do Alemio, o texto apresenta um histérico
das politicas de urbanizacao de favelas no municipio do Rio de Janeiro para revelar que,
anteriormente, as favelas integrantes do complexo foram pouco beneficiadas por tais politicas.
De fato, as primeiras intervencoes governamentais para prover supostas melhorias nestas
favelas vieram durante o governo Lacerda, em 1964, que promoveu canalizagdo e instalagao
de novas bicas (os entdo chamados ‘canos do Lacerda’), que deram origem a uma preciria
rede de distribuicio de dgua. No final dos anos 1990, por meio do Programa de Saneamento
para Populacoes de Baixa Renda (Prosanear), o Complexo do Alemao recebeu novas obras de
saneamento, visando aumentar as redes de dgua e esgoto.

Uma importante iniciativa da Prefeitura do Rio de Janeiro, o Programa Favela-Bairro,
financiada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e que teve inicio em 1994,
nio beneficiou comunidades do Complexo do Alemao. Este programa incluia, basicamente,
agOes para a recuperaglo de dreas, por meio da implantagao de infraestrutura e equipamentos
publicos. O principal critério para a selecao das dreas a serem atendidas pelo programa era
o tamanho populacional, limitado a favelas entre 500 e 2.500 domicilios, o que excluiu do
programa as grandes favelas, entre elas o0 Complexo do Alemao.

O trabalho de avalia¢io da intervengao urbanistica se desenvolve buscando apresentar o
que ¢é o projeto do PAC no Complexo do Alemio, qual a situagao-problema a ser enfrentada e
quais sao os resultados esperados com essa intervencao, que se propoe abrangente e de grande

$000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000



Sumario Analitico

porte. Para tanto, foi utilizada a metodologia do modelo légico' desenvolvida pelo Ipea,
a qual visa explicitar a teoria do projeto para construir referéncias para sua avaliagao posterior.

O trabalho relatado ¢ fruto de um acordo de cooperagao técnica entre o Ipea e a Caixa
Econdmica Federal (CEF), esta responsével pela operacionalizagao das intervengoes do PAC.
Sua demanda enfatizava o acesso a uma proposta metodoldgica para organizar avaliagio de
resultados e impactos, factivel de depois ser aplicada a projetos similares de intervengoes
urbanisticas em assentamentos precérios.

Um aspecto relevante da proposta de modelo l6gico do Ipea é que, ao deixar claro o que é o
projeto e qual é a mudanca esperada, mediante um encadeamento consistente entre os recursos
alocados em determinadas agdes e, assim como entre os resultados e impactos decorrentes,
é possivel definir indicadores apropriados para monitoramento e avaliagio. Assim, o cuidadoso
e estruturado processo desenvolvido pela parceria do Ipea com a CEF para o projeto de
intervengdo no Complexo do Alemao constitui uma oportunidade para a construgao de um
instrumento inovador de avaliagao de resultados e impactos de politicas publicas, a partir da
ado¢io da metodologia do modelo l4gico.

NA ORDEM DO DIA: NOVOS PROBLEMAS PARA VELHOS DESAFIOS

O capitulo que abre a segunda segao desta parte V da obra Brasil em Desenvolvimento 2010,
A Volatilidade de renda e a cobertura do Programa Bolsa Familia, apresenta exemplo do tipo de
situagdo em que a atuacio do Estado pode ser aprimorada por algumas mudancas nos mecanismos
de gestao e critérios de inclusao. O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa de transferéncia
direta de renda com condicionalidades que beneficia familias em situagao de pobreza e de extrema
pobreza. A defini¢io de familias a serem beneficiadas é feita a partir da andlise de sua renda
familiar per capita, que deve ser inferior a determinado valor (R$ 100,00 para 2004 ¢ 2005,
e R$ 120,00 para 2006 e 2007). Assim, em 2004, com base na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) de 2001 e 2002, foi definida a meta de 11 milhées de familias.

As andlises feitas a partir da PNAD utilizando os critérios de elegibilidade mencionados
acima indicariam uma queda do ndmero de familias pobres (elegiveis) de 8,7 milhoes em
2004 para 6,2 milhoes em 2008. Além de uma situacio econdémica favordvel aos mais pobres
ter sido registrada nos anos recentes, seria de se esperar uma redugio significativa no nimero
de beneficidrios. Porém, em 2008, paradoxalmente, havia 11,2 milhées de familias recebendo
o beneficio e outros 2,5 milhoes de familias elegiveis inscritas no Cadastro Unico (CadUnico)
sem receber o beneficio.

1. A proposta do modelo I8gico, desenvolvida pelo Ipea, a partir de demanda do Ministério do Planejamento (MP), é
um método que resgata a teoria do projeto orientado por resultado. O modelo é construido ao longo de um processo
que envolve vdrias etapas. No caso em questdo distinguem-se quatro: ;) coleta e analise de informacdes relevantes;
ii) pré-montagem do modelo |8gico; /i) oficina de validagdo por atores-chave; e /) definicdo de indicadores para
monitoramento e avaliacdo.
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A hipétese discutida pelo texto é que o PBF nio considerou a volatilidade de renda
das familias mais pobres ao estabelecer suas metas. Haveria uma incompatibilidade entre os
critérios de concessao do beneficio do programa e a metodologia usada para definir suas metas
de cobertura. Enquanto as regras de concessio rezam que os beneficidrios, na auséncia de
grandes variacoes positivas na renda, tém direito ao beneficio por um periodo de dois anos.
As metas sdo estimadas com base em pesquisas domiciliares transversais — ou seja, aquelas que
nao seguem seus entrevistados ao longo do tempo. Na presenca de volatilidade na renda dos
individuos, os critérios de concessao do beneficio e a metodologia empregada sao incompativeis.

Ao fazer aandlise a partir de uma pesquisa que tem um componente longitudinal, a Pesquisa
Mensal de Emprego (PME), o trabalho sugere que a pobreza estimada em 24 meses (pobreza
longitudinal), resultante de extrapolagdes de estimativas feitas a partir desta base, poderia ser
o dobro daquela estimada a partir da PNAD (pobreza transversal). O texto argumenta que
medidas transversais de pobreza nao seriam consistentes com o nimero de beneficidrios sem
deixar algumas familias elegiveis excluidas do beneficio. Assim, para resolver este problema,
sugere-se que as metas do PBF deveriam, na verdade, ser o dobro das medidas pela PNAD.

Nesse contexto de aten¢do a populagdes vulnerdveis, o foco se desloca para outra grande
questao no debate nacional, a saber, a da questao agriria, que continua na ordem do dia dos
problemas sociais que ainda precisam avancar de forma mais vigorosa. A partir das mudangas
legislativas mais recentes e da andlise do Programa Terra Legal, o capitulo final desta publicacao,
Regularizagdo fundidria na Amazénia Legal, problematiza a questao. Argumenta-se que,
a despeito da expectativa do programa de beneficiar os pequenos posseiros, a politica de
regularizacio tende a cristalizar uma estrutura fundidria bastante desigual, na medida em que
nao dispde de instrumentos para reverter ou atenuar o padrio concentrador da propriedade
da terra caracteristico da regiao.

Adicionalmente, o capitulo discute outro problema nacional: a questao ambiental e sua
relagao controversa com o ordenamento territorial na Amazdnia Legal. A partir deste ponto
de vista, sdo examinados os potenciais efeitos da anunciada reforma do Cédigo Florestal
Brasileiro sobre a regido, considerando-se, de um lado, 0 aumento do limite das dreas a serem
regularizadas pelo Programa Terra Legal, e, de outro, a flexibilizagao das restrigoes ambientais
a exploragao da terra. Além disso, o texto estabelece uma comparagio critica entre o programa
de regularizacio e os principios da politica de reforma agraria.

O capitulo busca, por fim, destacar a articulagdo entre a expansao da fronteira agricola e
o programa de regulariza¢io, atribuindo a este tltimo a fungao de promover a mercantilizagao
das terras publicas federais situadas no arco dessa expansio. Sem deixar de citar as ressalvas
que o Programa Terra Legal impoe aos beneficidrios quanto as condi¢des de comercializagio
dos lotes, o capitulo aponta que a conversio de grandes extensoes de terras publicas em
propriedade privada, ainda que favoreca os pequenos e médios posseiros, tende, a curto
prazo, a submeter estas terras a 16gica de funcionamento do mercado fundidrio na regido,
caracterizado pela tendéncia concentradora.
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Ao mesmo tempo, a transferéncia de tais dreas ao dominio privado acaba por subtrair
a Unido um valioso estoque de terras publicas federais a disposi¢ao para empreender uma
politica efetiva de reforma agrdria. Com as agbes que a acompanham — fomento, crédito,
assisténcia técnica —, tal politica poderia beneficiar mesmo os pequenos posseiros — ocupantes
de dreas de um a quatro mddulos fiscais. Estes nio seriam desalojados, e as terras continuariam
a ser publicas até a emancipagao produtiva dos assentados.
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CAPITULO 25

METODOS QUALITATIVOS DE AVALIACAO E SUAS CONTRIBUICOES
PARA O APRIMORAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

1 APRESENTACAO

Politicas publicas, programas e projetos desenvolvidos pelo governo provocam, geralmente,
duas emogdes: o entusiasmo inicial deflagrado com a formulacio ou reformulacio de acoes
do poder publico e, em seguida, a decep¢io decorrente dos resultados concretos alcangados
por tais iniciativas. A aproximagao destes dois polos ¢ tarefa que cabe a avaliagio de politicas
publicas, seja pela provisao de subsidios que informem melhor o desenho e a formulagio de
politicas, seja pela producio de conhecimento que aprimore seu funcionamento e ajude-as
a gerar melhores resultados. Tais fun¢des se fazem ainda mais relevantes no contexto de
sociedades em constante processo de complexificagio, nas quais novas demandas sio propostas
continuamente ao Estado, a0 mesmo tempo que antigas demandas sio revistas. Em meio a
este dinamismo, a reflexdo sobre o Estado e suas intervengdes deve ser permanente para
permitir os necessarios ajustes, reformulagées e redirecionamentos nas suas politicas pablicas.
Este desiderato, porém, nio se alcanca sem complica(_;(')es, uma vez que avaliar poh’ticas
publicas, seus resultados e impactos nao constitui tarefa simples, tanto do ponto de vista
politico quanto metodolégico ou operacional.

Este capitulo tem como objetivo apontar e discutir as potenciais contribuicoes de
métodos de pesquisa qualitativa para a avalia¢io de politicas publicas. O foco neste conjunto
especifico de técnicas tem por finalidade resgatar a contribui¢ao singular que tais métodos
podem oferecer ao cumprimento do objetivo tltimo da tarefa de avaliagao da atuagao estatal:
colaborar para seu aperfeicoamento continuo. Por estas razoes, este capitulo nao visa retomar
as ja ultrapassadas querelas entre métodos de pesquisa quantitativos e qualitativos (BRADY
e COLLIER, 2004; KING, KEOHANE e VERBA, 1994), mas buscar compreender a
utilidade e contribuicio de técnicas de coleta e andlise de dados qualitativos para um melhor
entendimento sobre o funcionamento de politicas publicas e para a produ¢io de conhecimento
atil e aplicdvel ao seu aprimoramento.

Argumenta-se que métodos qualitativos oferecem oportunidades para a formulagao de
descri¢oes aprofundadas de contextos, processos e mecanismos que permitem explicar os
resultados obtidos a partir das caracteristicas e circunstancias de operacao de programas e
projetos. Isto se torna possivel uma vez que a pesquisa qualitativa permite a exploragao da
natureza complexa da organizacao social e do conjunto de varidveis que se articulam tanto no
plano dos incentivos institucionais e organizacionais quanto no plano dos valores, percepgoes
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e préticas compartilhadas pelos individuos e grupos que executam politicas ou que sio afetados
por elas. Alguns pressupostos comportamentais que frequentemente informam o desenho de
politicas publicas e orientam os modelos formais préprios da andlise quantitativa somente
podem ser efetivamente atestados e compreendidos na observa¢io do fazer pratico dos atores
envolvidos. Assim, mesmo reconhecendo-se os méritos das técnicas de pesquisa quantitativa e
os avangos inestimdveis por elas proporcionados, deve-se observar que os métodos qualitativos
de avaliagao contribuem principalmente para a corregao e producio de nogdes que sejam nao
apenas mais voltadas paraa compreensao de processos concretos, mas também mais diretamente
aplicdveis aos fazeres prdticos das burocracias implementadoras de politicas puablicas.

O capitulo encontra-se organizado da seguinte forma. A segunda segio, apds esta
introdugio, revé brevemente a constituicido do campo de avaliagio de politicas publicas
nos anos 1960 e 1970, explicitando suas origens, pretensoes ¢ dois pressupostos-chave que
guiaram o seu desenvolvimento até o presente: a ideia de um fluxo linear no ciclo de atividades
envolvidas na produgio de politicas publicas e o foco no binémio objetivo—resultado enquanto
orientador dos esforcos de anélise. Na sequéncia, resgata-se a literatura sobre implementacio de
politicas publicas, enfatizando-se como os achados de estudos nesta drea colocaram em questio
os aludidos pressupostos, a0 demonstrarem as inconsisténcias ou nio linearidades introduzidas
pelos elementos humanos, institucionais ¢ organizacionais que medeiam a transformacio de
decisoes sobre politicas em agoes e procedimentos produtores de resultados.

Os questionamentos levantados sugerem oportunidades importantes para a aplicagao de
métodos de pesquisa qualitativa na avaliagao de politicas publicas. Ao perscrutar o universo dos
operadores de politicas, seus comportamentos, crengas, priticas, opinioes e narrativas baseadas
na experiéncia cotidiana, a aplicacao de métodos qualitativos oferece uma compreensao mais
refinada sobre os elementos contextuais, simbdlico-valorativos e institucionais que permitem
explicar os resultados obtidos a partir das caracteristicas e circunstincias de operagao de
politicas, programas e projetos. Com o objetivo de dar maior concretude a tais discussoes,
a terceira segdo apresenta exemplos de avaliagdes qualitativas jd realizadas, destacando suas
principais contribuigées para a reflexdo e o aprimoramento de politicas publicas. Por fim,
a conclusdo aponta perspectivas para a maior utilizagao deste tipo de avaliagio no contexto
das politicas publicas brasileiras.

2 0 LONGO ITINERARIO ENTRE DECISOES E RESULTADOS: DESAFIOS PARA A
AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

2.1 Avaliacao de politicas publicas: do reconhecimento da
necessidade a constituicao do campo
A avaliacio é comumente definida nos manuais como a atividade dedicada a coleta, andlise,
interpretagao e comunicag¢io de informagoes sobre o funcionamento e efetividade de politicas,

programas e projetos (ROSSI, LIPSEY e FREEMAN, 2004). Estas atividades t¢ém como

propésito auxiliar na tomada de decisao sobre a continuidade, aperfeicoamento, expansio
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ou redugio de iniciativas do poder publico, por meio da produgio de informagoes sobre
cumprimento de objetivos, efetividade em solucionar problemas coletivos, eficiéncia em
fazé-lo com o minimo de recursos possiveis, bem como a qualidade de seu desenho e dos seus
processos e procedimentos de implementagio (transparéncia, gestao etc.).

A tarefa de avaliagio de programas e intervengées, frequentemente — mas nio
exclusivamente — governamentais, tem longa histéria. Alguns especialistas mencionam que
evidéncias deste tipo de atividade remontam a aplicacdo de testes de proficiéncia para membros
do governo na China de 2000 a.C., ou as tabulages ainda pouco sistemdticas de dados sobre
mortalidade, satide e populagoes na Europa do século XVII (FITZPATRICK, SANDERS e
WORTHEN, 2004). O pés-guerra nos paises desenvolvidos reforga a presenga e relevancia
que a avaliacdo passa a ter nos circulos académicos e politicos, acompanhando a expansio
numérica e de escopo de agdes de governo nas mais diversas dreas sociais — inicialmente com
énfase nas dreas de satide e educagio, depois se expandindo para dreas como habitagio, cultura,
trabalho, seguranca publica. Porém, somente a partir dos anos 1970, no contexto de crescente
ceticismo em relagdo ao desempenho do Estado e de fortes criticas em relagio a seus programas,
advindas tanto da esquerda (que denunciava o Estado caprurado e nio responsivo) quanto da
direita (que defendia a tese do Estado intrusivo e ineficiente), é possivel dizer que a avaliagao se
torna efetivamente um campo de conhecimento e atuacio especifico das ciéncias sociais, com
a proliferacio de manuais, técnicas, metodologias, encontros cientificos e periédicos, além da
formagio de um corpo de profissionais identificados com seus propésitos e ferramentas.'

A constituigdo de tal campo de conhecimento e atuagio se beneficiou, segundo autores
como Friedman (1987), da confluéncia de trés correntes de produgao intelectual nas décadas
de 1960 e 1970: 7) a engenharia e andlise de sistemas, com seu apelo as técnicas estatisticas e
de modelagem quantitativa; 7) as ciéncias gerenciais, e a sua propensao, naquele momento,
a abordagem sistémica; e 7i7) a ciéncia politica e a sociologia das organizagées, de orientagio
mais comportamental e focada na operagio e mudanga de institui¢oes. A convergéncia
de abordagens aparentemente tao diversas se baseava no compartilhamento da crenca
fundamental de que os métodos objetivos da ciéncia, nas suas variadas correntes, poderiam,
e de fato deveriam, ser aplicados ao estudo de decisbes governamentais, agoes e politicas
publicas tal como eram aplicados ao estudo de fend6menos naturais. Por meio deste exercicio
de aproximagao entre ciéncia e politica, acreditava-se que decisoes sobre politicas publicas
se tornariam mais informadas e, consequentemente, a capacidade do governo de solucionar
problemas sociais e atender a demandas coletivas seria melhorada.

Tais percepgoes sobre a contribuigao do conhecimento cientifico para o aperfeicoamento
daatividade governamental e melhoria das condigoes de vida em sociedade ndo eram exclusivas

1. O periddico Evaluation Review, lancado em 1976, foi provavelmente o primeiro dedicado exclusivamente ao tema, seguido posteriormente
por quase uma duzia de publicacdes de natureza semelhante, como Evaluation Practice, American Journal of Evaluation, Evaluation and Program
Planning e Evaluation: The International Journal of Theory, Research, and Practice. Com relagdo aos encontros cientificos e associacdes profissionais,
destacam-se as associacdes americana, canadense, australasiana e europeia de avaliacdo. Para um mapeamento mais completo dos periddicos e
encontros cientificos da area de avaliacdo, ver Rossi, Lipsey e Freeman (2004).
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a0 campo da avaliacdo. Pelo contrdrio, este campo de conhecimento e atuagio profissional
se constitui como tributdrio de uma tradi¢do de pensamento sobre politicas pablicas que
enfatizava a natureza eminentemente técnica dos problemas a serem abordados e das solugoes
a serem executadas. As origens desta tradi¢ao remontam as teorias de Jeremy Bentham, John
Stuart Mill, Saint-Simon e Auguste Comte nos séculos XVIII e XIX. Na concepg¢ao de Saint-
Simon, o corpo social tinha como médicos os engenheiros e cientistas, os quais, possuindo
conhecimento das leis orginicas que regem o funcionamento da sociedade, poderiam
elaborar planos abrangentes de intervengio para a sazide do organismo (FRIEDMAN, 1987).
Tais concepgoes sao retomadas no pés-guerra nos paises desenvolvidos (a partir dos sistemas
de planejamento constituidos durante o periodo de guerras mundiais) e, nas décadas de
1950 e 1960, nos paises de desenvolvimento tardio na Asia e América Latina, conformando
aquilo que se conheceu como o paradigma do “planejamento modernista” do século XX.
Este paradigma consolidou o sentimento de que a intervengao humana, organizada pelo
aparato estatal e baseada em técnicas cientificas de mensuragao, controle e planejamento de
fendmenos econdmicos, politicos e sociais, contribuiria decisivamente para a realizagao do

progresso (GOODIN, REIN e MORAN, 20006).

Como decorréncia dessa concepgiao das relagoes entre ciéncia, politica e Estado,
convencionou-se tratar a avaliagio enquanto etapa indispensavel do ciclo de politicas publicas.
Tomado como tipo ideal, o ciclo de politicas publicas® refere-se ao fluxo mecénico e linear
composto pela sequéncia de quatro momentos inconfundiveis: 7) definicao da agenda (agenda
setting), no qual se identifica um “problema” que merece atengao prioritdria dos gestores
publicos; 77) tomada de decisdo sobre os objetivos a serem alcancados e os meios a serem
empregados — ou seja, a identificagio de uma solugio de politica pablica (policy solution), a
qual inclui ponderagdes sobre as expectativas de resultados que podem ser obtidos por meio
de diferentes cursos de agio; 777) execugio das agdes planejadas associadas a consecugao dos
objetivos; e, por fim, 7v) avalia¢io dos resultados obtidos em relagio aos resultados antevistos.

Nessa concepgio, as atividades de avaliagio cumpririam o papel de aplicar técnicas e
préticas cientificas para investigar a relacio entre objetivos estabelecidos e resultados alcangados
e, consequentemente, a pertinéncia e utilidade das intervengées governamentais nas mais
diversas dreas (provisao de servigos, protecao e garantia de direitos, regulagao de atividades
econdmicas etc.), além de gerar informacio que permita ao ptblico proceder a uma apreciagio
do desempenho dos gestores. De acordo com Friedman (1987, p.79), analistas e avaliadores de
politicas publicas sao como engenheiros sociais, “os quais acreditam que, por meio da utilizacao
das teorias cientificas e técnicas matemdticas apropriadas, podem, pelo menos em principio,
identificar e calcular de forma precisa as melhores solucoes possiveis” (tradugio livre).

A partir do foco no bindmio objetivo—resultado, que subjaz a percep¢ao do fluxo linear
de decisao, implementacio e avaliagdo, desenvolveu-se ao longo das dltimas décadas um
conjunto de técnicas para aferi¢io do desempenho de politicas publicas — que varia desde

2. Aideia de um ciclo de politicas publicas é alvo de intenso debate tanto do ponto de vista tedrico quanto aplicado. Para uma anélise que proble-
matiza esta nocdo e reconstitui as tensGes entre planejamento e gestdo no governo federal brasileiro ao longo do século XX, ver Cardoso (2010).
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sofisticados experimentos (por exemplo, experimentos aleatdrios envolvendo grupos de tra-
tamento e controle) até técnicas de modelagem que simulam controles e efeitos contrafac-
tuais (séries de tempo, comparagdes entre momentos anteriores e posteriores a tratamentos,
anilise espacial etc.).

Todo esse conjunto de técnicas de avaliagao se organiza ao redor das nogdes de eficicia,
eficiéncia e efetividade.® Frequentemente, avaliagoes de impactos compoem-se destes trés
conceitos, trabalhados de maneira interdependente. A eficicia permite um olhar especifico sobre
a entrega de resultados ao publico-alvo origindrio do projeto interventivo; a eficiéncia permite
uma visdo da racionaliza¢do dos diversos tipos de custos e insumos envolvidos no processo;
e aefetividade permite uma visao dos resultados em contexto amplo, de cunho socioeconémico.
Cada uma ¢ capaz de fazer a medi¢do de um conjunto de fendmenos especificos da realidade,
mas a precisio desta mensuragio — e, portanto, sua utilidade para a tarefa de avaliagio —
depende de uma definicio objetiva e criteriosa de benchmarks desejaveis de desempenho e

funcionamento inerentes ao objeto avaliado (MARINHO e FACANHA, 2001).

A aplicagao de um variado conjunto de técnicas de avaliagio que se desenvolveu nas
tltimas décadas se assenta sobre a perspectiva de que resultados observados podem e devem
ser comparados com algum ponto de referéncia situado temporal ou espacialmente distante
(binémio objetivo—resultado), com base na ideia de que decisoes e resultados se situam em
momentos e etapas marcadamente distintas em um ciclo de produgao de politicas publicas
que flui linearmente.

Essa, no entanto, nio ¢ a histéria completa do campo da avalia¢io de politicas publicas.
Em paralelo ao gradual desenvolvimento das técnicas e métodos de avaliagdo, principalmente
nos campos da economia e das engenharias, pesquisas que se dedicaram a observar organizagoes
governamentais e como estas traduzem decisoes e objetivos de politicas publicas em agoes
concretas — ou seja, a implementagio de programas e projetos — colocaram em questio os
dois pressupostos centrais destes esforcos de avaliagio: a nogao de linearidade do ciclo de
politicas e o consequente foco no bindmio objetivo—resultado, os quais sdo discutidos e
problematizados na préxima se¢ao.

3. 0 conceito de eficacia esta ligado ao alcance dos objetivos e metas de um projeto ou politica publica em um dado periodo de tempo
com relacdo a um determinado publico-alvo. Refere-se ao resultado de um processo e sua correspondéncia com os objetivos originalmente
tragados. Assim, uma politica é tdo mais eficaz quanto mais os resultados por ela alcancados se aproximem dos objetivos a ela atribuidos.
A eficiéncia, por sua vez, corresponde a utilizacdo competente de recursos para se atingir determinados resultados. Uma politica é tao mais
eficiente quanto mais racionalmente utilize os recursos para a sua implementacao, isto é, quanto mais otimize os fatores disponiveis. Ja o
conceito de efetividade situa os resultados produzidos por uma politica — e, assim, a prépria politica — em um contexto mais amplo. A efetivi-
dade envolve, muitas vezes, a avaliagdo de impactos, pois procura diagnosticar reflexos mais abrangentes de uma intervengéo em contextos
ndo imediatamente ligados a sua producdo. Neste caso, ndo existe uma preocupacao especifica com os custos envolvidos ou com os objetivos
especificos previamente estipulados (Universidade de Campinas, 1999; Rossi, Lipsey e Freeman, 2004). A definicdo dos conceitos de eficacia,
eficiéncia e efetividade é objeto de intensa discussao, tendo em vista que diferentes autores acabam atribuindo diferentes funcdes a estes
elementos de avaliacdo. O objetivo deste capitulo ndo é entrar neste debate, mas apenas mobilizar tais nogdes no sentido de mostrar as
dificuldades inerentes a avaliacdo de politicas publicas.
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2.2 Abrindo a caixa-preta: o elo perdido da implementacéao

As décadas de 1970 e 1980 testemunharam dois importantes acontecimentos que deflagraram
uma nova forma de conceber e tratar politicas publicas: ) as criticas crescentes ao paradigma
modernista e aos limites e consequéncias do planejamento racional-compreensivo das décadas
anteriores; e 77) a ampla repercussao dos avangos heuristicos produzidos no campo dos estudos
organizacionais, como o conceito de “racionalidade limitada”, de Herbert Simon e James
March (1958). Tais movimentos motivaram debates e a constitui¢ao de uma literatura que
se debrugou sobre o que até entdo persistia como a “caixa-preta” do processo de produgio de
politicas publicas: as razdes para discrepancia entre os objetivos planejados e os alcangados ou,
tal como ficou conhecido, o “problema da implementagao”.

O estudo de Pressman e Wildavsky (1973) sobre a Agéncia de Desenvolvimento
Econdmico de Oakland e o fomento ao emprego de minorias é um dos marcos fundadores
do campo de estudos sobre implementagio no debate norte-americano. Estes pesquisadores
elegeram para o estudo uma politica que, em tese, tinha tudo para ser bem-sucedida: os
recursos estavam garantidos, havia consenso entre as vérias esferas de governo envolvidas e o
setor privado, o desenho institucional era considerado inovador e tecnicamente vidvel, entre
outros atributos. Contudo, o projeto nao foi executado dentro do cronograma esperado e nao
gerou os resultados almejados.

Analisando os detalhes da implementacio do programa, os autores localizaram
a explicagio para o fracasso da iniciativa em elementos até certo ponto prosaicos, que
pertencem ao cotidiano da execugio de politicas, em oposigao aos macrofatores mencionados
como favordveis. Assim, Pressman e Wildavsky constataram que politicas pablicas envolvem
diversas complexidades (critérios contraditérios, acomodagio de interesses conflitantes,
multiplos atores, processos decisérios longos e tortuosos etc.)* para as quais o debate do
periodo definitivamente nao estava atento:

(...) quando dizemos que os programas falharam, damos a impressio de que estamos surpresos.
Se pensdssemos desde o inicio que tais agoes tinham de fato poucas chances de serem bem-suce-
didas, seu insucesso em realizar as metas propostas ou gerar quaisquer resultados nao demandaria

nenhum tipo de explicagio especial (PRESSMAN e WILDAVSKY, 1973, p. 87, tradugio livre).

Na mesma linha, outros autores enfatizaram o processo de implementagio como uma etapa
dificil e complexa da realizagio de politicas publicas. Bardach (1977) desenvolveu uma tipologia de
“jogos de implementagio” que chama a atengdo para os processos e os elementos institucionais que
podem criar oportunidades para desvio de recursos, atrasos, distor¢ao e nio realizagio de objetivos
almejados. Segundo o autor, somente a simplificagio de politicas ainda na etapa de seu desenho pode-
ria evitar os problemas da implementagio: “quanto menos etapas envolver o processo de implemen-
tagdo, menores sio as oportunidades para o desastre” (BARDACH, 1977, p. 250, tradugo livre).

4. 0 estudo de Pressman e Wildavsky (1973) figura entre os pioneiros na incorporacdo do conflito aos debates sobre avaliaggo. Porém, o estudo do
conflito nas politicas publicas tem trajetéria mais longa. Décadas atrés, Lindblom (1959) ja havia alertado para a inevitabilidade do conflito na con-
ducdo de politicas publicas, uma vez que elas resultam do confronto de distintos interesses e pressdes por parte de variados atores. Posteriormente,
autores como Allison (1969) e Lowi (1972) construiram tipologias sobre como diferentes tipos de conflito afetam politicas pablicas. Kingdon (1995)
frisou o papel do conflito na etapa de formulacdo de politicas e definicdo da agenda publica (agenda setting).
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A partir dos anos 1980, surge outra resposta ao problema da discrepancia entre objetivos
e resultados alcangados, a qual enfatiza a natureza necessariamente politica do processo de
implementagdo. Nesta vertente, pesquisadores questionaram a percep¢io da implementa¢io
enquanto uma etapa de um processo mecinico e linear de traduc¢do de metas em rotinas
de operacao — o “ciclo de politicas puablicas”. Estes autores argumentaram que a etapa de
implementagao diz respeito a questdes, conflitos e decisdes fundamentais sobre “quem recebe o
qué?”. Os estudos de Grindle e Thomas (1989;1990), Allison (1969), Nakamura e Smallwood
(1980) e BID-Ipes (20006) ressaltam que os objetivos e formatos organizacionais de politicas e
programas sio afetados e constantemente remodelados por barganhas entre gestores ptblicos,
elites politicas e grupos de interesse, devido a disputas por recursos administrativos e poder,
e a diferentes vises sobre uma politica.

Uma terceira linha de pesquisa desagregou o Estado e suas organizagoes para investigar o
papel desempenhado por burocratas de linha de frente (street-level bureaucrats) e sua influéncia
no desempenho e na redefinicao dos objetivos de uma politica piblica. Neste campo, citem-se
os trabalhos de Lipsky (1980), Wilson (1968; 1989), Silbey (1981; 1984), Silbey e Bittner
(1982), Tendler (1997), Maynard-Moody e Musheno (2003).°> Esta resposta ao “problema
da implementagao” introduziu uma mudancga paradigmitica, visto que demonstrou o papel
crucial desenvolvido por atores até entdo ignorados nas avaliagdes de politicas publicas.
De acordo com esta vertente, burocratas de linha de frente gozam inevitavelmente de um
alto grau de discricionariedade (em virtude da escassez de recursos, objetivos ambiguos,
dificuldade de supervisao etc.) na tomada de decisées sobre como implementar a politica.®
Por consequéncia, nio se pode compreender a implementagio de politicas e o desempenho
organizacional sem consideragao as regras, pressoes e situagoes vivenciadas pelos funciondrios
de linha de frente (professores, policiais, fiscais etc.) em seu cotidiano de trabalho.”

Os impactos da literatura relativa aos “burocratas de linha de frente” foram
considerdveis. Primeiramente, ela trouxe para os estudos sobre a implementagio de politicas
publicas conceitos ji consolidados na teoria organizacional (por exemplo, os conceitos de

5. A percepcdo de que os funcionarios de linha de frente possuem discricionariedade na condugdo de suas tarefas laborais cotidianas ja era corrente em
estudos sobre corporacdes policiais ou agentes do judiciario desde os anos 1960 e 1970 (ver Davis, 1969; Wilson, 1968; Van Maanen, 1973; Bittner, 1967).
6.As burocracias de linha de frente (street-level bureaucracies) sao caracterizadas pela gestdo de recursos escassos diante de demandas abundantes
e objetivos ambiguos. Seus funcionarios frequentemente lidam com “clientes” nao voluntarios (beneficiérios de programas) e trabalham em campo,
distantes de seus supervisores, em situacdes complexas e ndo reduziveis a objetivos programaticos. O argumento principal de Lipsky (1980) é que,
sob estas condicdes, burocratas de linha de frente "definem” as politicas que originalmente eles eram responséveis por implementar, & medida que
lidam com as circunstancias, pressdes e incertezas envolvidas em seu trabalho.

7.0 livro Administrative Behavior, de Herbert Simon (1947), ja continha uma percepcdo semelhante: “A tarefa concreta de realizacdo dos objetivos
de uma organizagdo recai sobre as pessoas que operam nos niveis mais baixos da hierarquia administrativa. (...) No estudo de organizacdes, o
funcionario de nivel operacional deve ser o foco de atencdo, pois o sucesso da estrutura sera julgado com base em seu desempenho dentro dela.
Uma melhor compreens&o sobre a estrutura e o funcionamento de uma organizacdo pode ser obtida por meio da anélise da maneira pela qual as
decisdes e os comportamentos de tais funcionarios sdo influenciados pela organizacdo em seu ambito” (p. 1-2, traducdo livre).
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racionalidade limitada, incertezas e informacio imperfeita® — March, 1994; March e Simon,
1958), os quais desafiavam o modelo de planejamento racional-compreensivo dominante
nas décadas anteriores (1950-1960). Em segundo lugar, ao enfatizar o lugar do individuo na
burocracia (e o burocrata de linha de frente enquanto ator relevante no processo de realizagao
da politica publica), esta abordagem demonstrou que o Estado nio é um ator unitdrio,
mas sim fragmentado de cima a baixo, complicando os argumentos neomarxistas sobre a
captura do Estado, ao multiplicar o ndmero de instincias e facgoes a serem tomadas por
interesses especificos. Em terceiro lugar, esta literatura consolidou o entendimento de que a
producio de politicas publicas, para além de suas dimensoes propriamente técnicas, resulta
da convergéncia de multiplas rotinas burocraticas e embates politicos que se ddo no interior
de burocracia, mas que, frequentemente, estao associados a debates e dinidmicas politicas
mais amplas. Em quarto lugar, ela produziu, a partir da década de 1990, uma vertente
analitica dedicada especificamente a investigar a fundo a estrutura interna do Estado e suas
relagdes com o desempenho e resultados de politicas publicas (WILSON, 1989; HAWKINS,
1992; TENDLER, 1997; JUSTICE, 1986; JOSHI, 2000; BIANCHI, 2002; MAYNARD-
MOODY e MUSHENO, 2003; CROOK e AYEE, 2000).

A consciénciasobre um “novo institucionalismo” na sociologia— notadamente a sociologia
das organizagoes — e sua crescente influéncia sobre o mundo das politicas pdblicas, a partir dos
anos 1990, deu importante densidade tedrica a esse acimulo. Até entdo, o problema colocado
era como a suposta racionalidade de projetos se perdia em meio as contingéncias verificadas
na implementagio — numa palavra, como a estrutura formal era negada ou retificada por
interagdes informais do cotidiano das organizagoes implementadoras. Sob influéncia da virada
cognitiva da psicologia, o “novo institucionalismo” da sociologia deu origem a uma “teoria da
agao prética’, a qual entende serem a estrutura formal e as interagées informais mutuamente
constitutivas (DIMAGGIO e POWELL, 1991, p. 1-38). Nesta chave de leitura, foi possivel
entender que interagoes informais produzem modelos cognitivos que conferem significado
préprio ao funcionamento das estruturas formais. O escopo destas interagoes informais, por
sua vez, ¢, também, sempre limitado pelo repertério cultural e pelas estruturas formais com
0s quais os agentes operam.

A contribui¢io tedrica do “novo institucionalismo” sociolégico permite enxergar nas
politicas ptblicas um microambiente no qual a inter-relagao entre ago e estrutura se repro-
duz. Nos elementos estruturantes deste microambiente — de um ponto de vista substantivo,
nao apenas formal — parece residir a melhor explicagio para os resultados produzidos por
meio da agdo do Estado, quando nao para a sua prépria “racionalidade”.

8. Esses conceitos emergiram fundamentalmente enquanto criticas a abordagem da escolha racional, chamando a atengdo para limitages inerentes
a0 processo de tomada de decisdo racional, tais como falta de informagGes e conhecimento prévio sobre as consequéncias de decisées, e incapaci-
dade de prever os desdobramentos de diversos cursos de agdo. Estas criticas foram sintetizadas por March (1994) na oposicéo entre as nogdes de
satisficing e maximizing. De acordo com o autor, agentes racionais tomam, de fato, decisdes satisfatorias (good enough), isto é, as decisdes melhores
possiveis dadas as limitacdes cognitivas e informacionais inerentes ao processo, ndo se verificando empiricamente o comportamento maximizador
previsto pela abordagem classica da escolha racional.
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Assim, os achados decorrentes da literatura sobre implementa¢io ou a ela associados
complicam estratégias de avaliacio assentadas na percepgao de um ciclo unidirecional na pro-
ducio de politicas e com o foco no bindmio objetivo—resultado, uma vez que desvelam o longo
itinerdrio entre decisoes, produtos e resultados — isto é, o universo das atividades intermedidrias
de execucao de politicas e programas, as quais envolvem momentos de reinterpretagao de
objetivos, redirecionamento de agdes e reformulacio de processos. Tal como afirmam Majone

e Wildavsky (1979, p. 190, tradugao livre),

conceitos, ideias e objetivos que orientam a producio de politicas puiblicas sio submetidos a uma
variedade infinita de contingéncias e contém intimeras possibilidades de aplicagio prética [...] Nao
possuindo ponto de chegada ou estabilizagio certa, eles estao em constante reformulagio. Sendo
assim, como e por que separar analiticamente o que a vida recusa desmembrar?

Em suma, diferentemente do verificado em interpretagbes anteriores, vé-se agora que
politicas puiblicas nio envolvem tio somente a traducio mecinica e automdtica de decisoes sobre
Jformulacio de objetivos em agées para alcangd-los, mas constituem um espago relativamente
molddvel de reflexio e reinterpretagio continua sobre os contetidos e sentidos da propria politica.

Além de terem aberto novas oportunidades para o estudo de politicas puablicas e de
possibilidades para experimentagio, aprendizado e inovagio no setor publico, essas conclusoes
impuseram desafios importantes para o campo da avaliagio. Como incorporar nos modelos de
andlise as contingéncias e inconsisténcias introduzidas pelos elementos humanos, simbdlicos,
institucionais e organizacionais que medeiam a transformagio de decisoes sobre politicas
em agdes e procedimentos produtores de resultados? As proximas subsegdes fazem uma
aproximagio deste problema, explorando de maneira geral e especifica as potencialidades dos
métodos de pesquisa qualitativa.

2.3 A potencial contribuicdo de métodos qualitativos

E justamente nessa injun¢io que métodos e técnicas qualitativas de pesquisa podem apresentar
uma contribuigdo para a avaliagio e aprimoramento de politicas publicas, pois proporcionam
o deslocamento do foco de anilise de decisoes (0 que) para agies e comportamentos (como e por
qué).” Técnicas de coleta de dados como entrevistas, observagio direta, andlise documental,
entre outras a serem brevemente descritas na préxima segdo, possibilitam a observagio e a

9. Em texto sobre a “sistematizacdo de experiéncias”— outra modalidade de produgdo de conhecimento para o aperfeicoamento de politicas
publicas, cujo desenvolvimento deve mais a tradi¢do critica latino-americana que a tradicdo analitica norte-americana —, Jara sugere que
a tarefa de “conhecer a realidade para transforma-la” (2006, p. 39) engloba trés possibilidades: a pesquisa, a avaliacdo e a sistematizagao.
A terceira possibilidade se atribui o foco “nas dinamicas dos processos” (2006, p. 40). Ao longo do texto, o autor traa o limite entre “avaliacdo”
e "sistematizacdo” segundo se trate de examinar a politica pelo dngulo dos beneficiarios ou dos implementadores: os efeitos para fora seriam
compreendidos mediante estratégias de avaliacdo, enquanto os efeitos para dentro seriam compreendidos mediante estratégias de sistematizagao.
Embora longe de ser consensual, esta distincdo tem a virtude de revelar, mais uma vez, um ponto no qual este texto tem buscado insistir: como
experiéncia social significativa, a implementagdo de politicas pUblicas gera aprendizados que ndo podem ser ofuscados pela preocupacdo exclusiva
com a mensuracdo de resultados, ainda que os procedimentos para efetud-la tenham as suas peculiaridades.
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andlise sistemdtica do comportamento de organizagoes e seus agentes — o que envolve fluxo de
documentos por corredores, dindmicas relacionais de reunides, clivagens internas, relagoes com
parceiros externos etc. —, assim como dos valores, percep¢oes e crencas que orientam suas agoes.

A aplicagio de métodos qualitativos contribui para a elucidagio de como decisoes
iniciais sobre politicas publicas tendem a se fundir em uma longa sequéncia de processos
e atividades organizacionais. Assim, métodos qualitativos possibilitam a compreensio do
funcionamento de projetos e programas, lancando luzes sobre as nio linearidades do processo
de produgao de politicas ptblicas, bem como sobre as limitagoes e imperfeicoes que aparecem
e sao enfrentadas na execucio das agoes.

Por esses motivos, a aplicagdo de métodos e técnicas qualitativas de pesquisa apresenta
o potencial de descortinar processos cotidianos de aprendizagem a partir da reflexao sobre
os erros e acertos identificados. A observacio e andlise sistemdtica de processos e atividades
organizacionais e comportamentais, bem como de narrativas e praticas dos seus agentes, abrem
acesso as informagoes, aos conhecimentos e aos valores que guiam ou impedem a concretizagio
de politicas pablicas. Além da teoria e das previsoes técnicas sobre o possivel desempenho de
intervengdes governamentais, a avaliacdo qualitativa baseia-se nas licoes apreendidas a partir da
experiéncia (consubstanciada em préticas e interpretacoes) daqueles diretamente envolvidos.
E neste sentido que Majone e Wildavsky (1979, p. 191, tradugao livre) ponderam:

(...) quando atuamos no sentido de implementer uma politica publica, automaticamente a trans-
formamos (...) ao aprendermos, a partir da experiéncia, o que ¢é vidvel ou preferivel, corrigimos
erros. Na medida em que estas corregoes fazem alguma diferenca, elas transformam os nossos
conceitos e percepedes sobre uma determinada politica, bem como sobre os seus resultados, pois
tais conceitos e percepgoes estao embutidos na agao.

Da mesma forma que possibilitaa identificagao, descrigao, compreensio e disseminagao de
processos de aprendizagem, que em alguns casos solucionam até problemas de implementagao
nao previstos pelos formuladores de politicas, a aplicagdo de métodos qualitativos langa
luzes sobre os elementos, processos e condigdes associados ao fracasso de politicas puablicas.
Isto é possivel uma vez que métodos qualitativos de pesquisa permitem o preenchimento da
lacuna entre decisoes iniciais e resultados obtidos com descrigdes sobre os comportamentos,
agoes, valores, crengas, processos e contextos organizacionais. Assim, ao desvelar os elos entre
decisoes, acoes e resultados — elementos que nio seguem necessariamente um fluxo retilineo,
conforme discutido —, a aplica¢io de métodos qualitativos cria possibilidades para explicagoes
causais, isto é, capazes de descrever vinculagdes concretas e pormenorizadas entre causas e
efeitos (processos, mecanismos, etc.), e nao apenas associagoes ou correlagoes entre varidveis.

A aplicacio desses métodos carrega a promessa de que se aproveitem oportunidades
frequentemente perdidas em uma série de esforcos de avaliacio, para a compreensao mais
refinada dos elementos contextuais, institucionais e organizacionais que permitem explicar
os resultados obtidos a partir das caracteristicas e circunstincias de operacao de politicas,
programas e projetos. Torna-se possivel, assim, a identificagio de como estruturas, processos
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e procedimentos que medeiam a execugdo de agdes governamentais afetam positiva ou
negativamente os resultados observados, e como alteragoes nestes elementos poderiam
contribuir para o aprimoramento de politicas publicas.

Em lugar de se prolongar em descrigdes abstratas sobre as possiveis contribuicoes de
métodos e técnicas de pesquisa qualitativa, a se¢do seguinte apresenta alguns exemplos
concretos de como tais ferramentas de avaliagio podem indicar elementos tanto para a
explicacdo do desempenho de politicas quanto para o seu aprimoramento.

3 METODOS EM ACAO: EXEMPLOS DE AVALIACAO QUALITATIVA E
SUAS POTENCIAIS CONTRIBUICOES

Nesta se¢do, recorre-se a um pequeno conjunto de exemplos que ilustram a aplicacio de
métodos qualitativos para avaliagdo de politicas publicas. A pesquisa qualitativa se define por
um amplo leque de métodos, ferramentas, praticas e habilidades, cuja escolha deve levar em
consideragao as caracteristicas do objeto a ser avaliado, as informagdes a serem produzidas
e o tipo de fonte de dados acessivel. Atualmente, existem diversas publicacoes dedicadas
a discussao de instrumentos de pesquisa qualitativa, como manuais e livros especializados
(ver anexo). Entrevistas, observagdes sistemdticas e pesquisa documental figuram entre
os principais instrumentos utilizados de forma frequentemente combinada (quadro 1).
Assim, este capitulo nio se concentra na discussao sobre técnicas e habilidades envolvidas
na aplicagdo destes instrumentos. As préximas subse¢oes se dedicam a mostrar como estes
métodos foram aplicados em alguns casos, e destacam suas possiveis contribuicdes para a
avaliacio e o aprimoramento de politicas publicas. A escolha dos exemplos se balizou pela
qualidade metodolégica dos estudos, assim como pela tentativa de mostrar avaliagdes em
dreas de politicas publicas tao distintas quanto satde, desenvolvimento rural, reforma agrdria,
regulagdo do trabalho e habitagao.

QUADRO 1
Instrumentos para producdo e analise de dados qualitativos

Entre uma variedade de instrumentos para a producao de dados qualitativos, destacam-se como
os mais utilizados: entrevistas, observacdes sistematicas e pesquisa documental. Entrevistas visam
captar opinides declaradas, percepcoes individuais e relatos de experiéncias pessoais sobre assuntos
de relevancia para a pesquisa. Variam quanto ao seu grau de estruturacao prévia (roteiro) e quanto ao
numero de sujeitos entrevistados. Em relacdo ao primeiro eixo, entrevistas podem sequir roteiros total
ou parcialmente predeterminados (estruturados ou semiestruturados), ou podem ser abertas. Entrevistas
abertas se orientam por algumas questdes centrais (preocupagdes avaliativas) e tiram proveito de sua
indeterminacdo para explorar assuntos relevantes a pesquisa que o pesquisador ndo teria antevisto ou
pensado em perguntar. Em relacdo ao segundo eixo de variagao, entrevistas podem ser respondidas por
individuos e por grupos de respondentes, o grupo focal. Grupos focais reinem conjuntos de individuos
que oferecam um espectro informativo de opinides sobre um assunto, com formacGes e caracteristicas
propositadamente semelhantes ou diferentes, dependendo do objetivo da pesquisa, ou que reajam a uma
discussao provocada sobre um tdpico de interesse mutuo.

(Continua)
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(Continuacéo)

Um segundo instrumento de coleta de dados amitde empregado em avaliacdes qualitativas envolve
observacoes sistematicas por parte do avaliador sobre as acbes, comportamentos e caracteristicas de
funcionamento do objeto avaliado. Diferentemente das entrevistas, a observacdo permite ao avaliador
constatar o comportamento de fato e ndo apenas opinides ou percepcdes declaradas, pois frequentemente
existem diferencas importantes entre o que informantes dizem fazer e aquilo que efetivamente acabam
fazendo em situacBes concretas. Existem duas modalidades basicas de observacdo: a direta e a
participante. Na primeira, o observador acompanha o transcorrer de uma determinada atividade como
ator externo, dedicado apenas a registrar passo a passo as ocorréncias. Na segunda modalidade, ele é
parte do processo, participando de alguma forma da atividade. O registro das informagdes colhidas por
meio de observacoes é feito comumente em cadernos de campo, os quais depois sdo sistematizados
(agrupados e codificados) em conjunto com as entrevistas ou separadamente.

Dados qualitativos também podem ser produzidos por meio de pesquisa documental, por meio de
arquivos ou de fontes secundarias. Trata-se de um processo por vezes descrito como engenharia reversa
(VITALLIS, 2006), pois envolve a “escavacdo” e “mapeamento” de fatos do passado e elos que explicam
fenémenos do presente. A coleta e analise sistematica de documentos, dos mais variados tipos, podem
ocorrer junto as organizacdes alvo de avaliacdo ou em instituicGes responsaveis por registros oficiais,
como arquivos publicos, ou por producdes bibliograficas, como bibliotecas.

Além da producdo de dados, pesquisas qualitativas envolvem instrumentos de analise que
permitem a sistematizacdo das informagées de forma que possam servir como elementos descritivos ou
explicativos dos fendmenos estudados. As técnicas de analise incluem o desenvolvimento de estudos
de caso, comparagOes entre casos (cross-case) e no interior de casos (within-case), construcdo de
tipologias, andlise de narrativas e discursos (seja em falas ou documentos), analise de redes sociais e de
interacdes entre individuos e grupos, rastreamento de processos (process-tracing) visando a explicitacdo
da sequéncia de eventos que levam a um resultado, além de técnicas de historia oral, as quais tentam
interpretar o passado por meio de relatos dos presentes, entre outras. As técnicas e ferramentas de
analise se encontram em permanente evolugao, uma vez que novas abordagens sdo constantemente
desenvolvidas em resposta a novas demandas de avaliagao e pesquisa.

0 anexo contém sugestoes de publicagdes sobre esses instrumentos e técnicas.

3.1 Programa Agentes de Saude

Um exemplo de como avaliagoes envolvendo técnicas e instrumentos de pesquisa qualitativa
podem contribuir para extrairem-se ligoes para o aprimoramento de politicas publicas é o
estudo de Tendler (1997) sobre o Programa Agente de Satde, no estado do Ceard. Trata-se de
um programa de satide preventiva no meio rural, criado em 1987 de forma pioneira naquele
estado, o qual envolvia 7.300 agentes de satide, supervisionados por 235 enfermeiros. Além da
complexidade do desafio de estender o atendimento a satide ao interior do estado, o desenho
do programa continha elementos que, segundo parte da literatura, seriam preditores do seu
fracasso. A contratagio de milhares de agentes de satide poderia criar oportunidades para o
clientelismo local, uma vez que a Secretaria de Satide do governo estadual nao dispunha de
mecanismos adequados para o monitoramento do desempenho desta massa de trabalhadores.
Assim, desde sua concepgio eram frequentes as expectativas de que o investimento no programa
nao resultaria em melhoria das condigoes de satide da populagio do interior do estado.
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No entanto, apés cinco anos de funcionamento, o programa havia atingido marcas
impressionantes: redugao de 36% da mortalidade infantil (de 102 para 65 ébitos por mil
em 1992); ampliagdo massiva da cobertura de vacinagio para sarampo e pélio (de 25% para
90% da populagio); cobertura de quase todos os 178 municipios do estado pelas equipes,
enquanto antes do programa apenas 30% dos municipios eram atendidos por enfermeiros
profissionais; e visitas domiciliares a 850 mil familias por més (média registrada em 1993),
cobrindo aproximadamente 65% da populagao do estado no periodo e provendo assisténcia
em hidratacdo oral, vacinagao, aten¢io pré-natal, amamentagio, entre outras 4reas.

Por meio de uma estratégia de avaliacio que lancou mio de numerosas e extensas
entrevistas com o alto escaldo do governo, gestores, funciondrios e membros da comunidade,
e incluiu visitas as comunidades e observacio do trabalho dos agentes e de sua relagio com as
familias, Tendler explorou o aparente paradoxo entre as expectativas iniciais e os resultados
obtidos. A explicacio dos resultados passava pela percep¢io do comprometimento e motivagao
inesperadamente altos por parte dos funciondrios do programa. Mas o que explicaria este
padrio de envolvimento dos funciondrios na concretizagio dos objetivos do programa?
Osresultados daavalia¢io descortinaram um processo de criagao de szatussocial e estimulagao de
um senso de missdo por parte dos funciondrios, que estava relacionado com os procedimentos
adotados no recrutamento, capacitacio e fiscalizacao dos agentes de satde.

Embora a experiéncia tenha ocorrido no contexto de pressoes para a descentralizagao da
gestao dos servigos publicos no Brasil, as quais vieram a ser materializadas na Constitui¢ao de
1988, os gestores do programa temiam a utilizagao clientelistica por parte dos governos locais
das nomeagoes e saldrios para contratagao dos agentes e, por este motivo, centralizaram no nivel
estadual todo o processo de recrutamento e mobilizagio dos novos agentes, deixando para os
municipios apenas a contratagio de um ou dois enfermeiros supervisores. O processo de selegio,
conjugado com o treinamento, constituiu um dos principais elementos indutores do sucesso
do programa. Primeiro, a Secretaria de Sadde instaurou um processo tipico de recrutamento
baseado no mérito, com inscrigoes putblicas, provas, entrevistas e treinamento inicial e coletivo
dos finalistas para o cargo, conduzido pelos coordenadores do programa. Para incentivar a
ampla participacio dos moradores dos diversos municipios, o processo seletivo foi massivamente
divulgado e o saldrio oferecido (na época, um salirio minimo) era elemento atrativo nas
localidades rurais no interior do estado. Com isso, constituiu-se um processo verdadeiramente
competitivo que movimentou a vida destas comunidades com dois desdobramentos cruciais: 7)
a publicidade e a competi¢io acabaram por atribuir ao cargo de agente de satide szatus social nas
localidades, motivo de orgulho para os selecionados; e 77) em fungio do stazus atribuido e das
sessoes de treinamento realizadas com os finalistas, instaurou-se em cada localidade uma conduta
de vigilancia dos detentores do cargo por aqueles que também o almejavam e dispunham de
informacoes sobre as suas fungoes e critérios de desempenho. Como resultado, os funciondrios
do programa se sentiam motivados e pressionados a desempenharem um bom trabalho em suas
comunidades, assumindo muitas vezes fungdes que iam além de suas competéncias bésicas, caso
estas fossem necessdrias & concretizagio dos objetivos do programa.
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3.2 Desenvolvimento rural: extensao e pesquisa agricola

Estratégias de pesquisa qualitativa bastante semelhantes as descritas foram adotadas pela
mesma autora na avaliacio de programas e projetos de natureza bem diversa, envolvendo
pesquisa e extensdo rural. De forma geral, projetos de desenvolvimento rural em paises em
desenvolvimento, financiados pelo menos em parte com recursos de agéncias internacionais
de desenvolvimento, dedicam 40% do total de seu investimento em pesquisa e extensao rural.
Frequentemente, os resultados insatisfatérios obtidos por estes programas sao atribuidos as
institui¢oes locais de pesquisa e extensdo rural, as quais ji foram repetidamente descritas
como por demais “academizadas”, insensiveis as necessidades dos pequenos produtores, nao
comprometidas com o teste e disseminagio de suas descobertas e desenvolvimentos cientificos.
Este era certamente o caso dos sistemas de pesquisa e extensao agricola no Nordeste brasileiro
na década de 1980, quando Tendler avaliou nove projetos de desenvolvimento rural de
grande porte, focados em pequenos produtores dos nove estados do Nordeste, que recebiam
financiamentos do governo brasileiro e do Banco Mundial no valor total de US$ 3 bilhoes

(TENDLER, 1993).

Por meio de extensaandlise documental e entrevistas com pesquisadores, agentes de extensao,
produtores rurais, gerentes de banco e autoridades governamentais, Tendler identificou diversas
experiéncias em que aumentos significativos de produtividade e produgio microrregional
ocorreram em meio A ado¢do e ampla disseminagio entre pequenos produtores de novas
variedades vegetais e prdticas de cultivo. Dado o quadro de desempenho generalizadamente
insatisfatério das instituicoes de pesquisa e extensdo rural na regido, cabia 4 avaliacio a tarefa de
compreender os elementos que explicassem o sucesso das iniciativas identificadas.

A investigagao revelou elementos contextuais, institucionais e organizacionais que
distinguiam as experiéncias bem-sucedidas das demais, ¢ que possivelmente explicavam
seu sucesso, entre eles: 7) presenca de outros 6rgaos governamentais envolvidos com os
programas, como bancos de desenvolvimento e associagdes de produtores, que pressionavam
para a realizacio de testes e adaptacoes de variedades vegetais e praticas de cultivo;
if) choques externos, cComo epidemias € pestes, ou pressao de governantes impacientes por
verem os resultados dos programas acontecerem antes do fim dos seus mandatos, reduzindo
o horizonte temporal de alguns projetos e exigindo maior agilidade e eficiéncia das agéncias
de pesquisa e extensao; 7i7) delimitagdo das agendas de pesquisa a um conjunto especifico
de problemas, em resposta a pressoes e choques externos, ao invés da adogao de agendas
demasiadamente abertas; 7v) conjugacao de linhas de crédito subsidiado especificas para
a adogao das inovagdes; v) envolvimento de atores e instituigdes locais — como prefeitos,
clubes do Rotary, centros de treinamento vocacional, cooperativas e sindicatos rurais —
na sensibilizagao de produtores rurais a respeito dos beneficios das inovagoes propostas;
e, finalmente, v7) desenvolvimento dos projetos de pesquisa, testes e adaptagdes junto a grupos
de produtores demandantes de solu¢oes para seus problemas agricolas (nao necessariamente
membros de uma mesma cooperativa ou associa¢ao).
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3.3 Fiscalizacao do trabalho

Outro exemplo de como estratégias qualitativas de avaliagao podem contribuir para a
percep¢ao de elementos importantes acerca do funcionamento e aprimoramento de politicas
publicas ¢ fornecido por avaliagdes sobre atuacao de 6rgaos responsdveis pela fiscalizagio
do trabalho. No Brasil, tal tarefa é realizada pela Secretaria de Inspe¢io do Trabalho,
do Ministério do Trabalho e Emprego (SIT/MTE), a qual desenvolve a¢bes voltadas para
a verifica¢do do cumprimento da legislagao trabalhista e das normas de seguranca e satde
ocupacional por parte de empregadores do setor privado.'” Atualmente, em todo o pais,
existem aproximadamente 3 mil auditores fiscais do trabalho (AFTs), aos quais compete a
fiscalizagao do cumprimento de 922 artigos da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT),
46 artigos da Constitui¢ao Federal, 30 normas de seguranga e saide (que somam mais de 2
mil itens) e muitos outros atos administrativos e decisoes judiciais, em mais de 2,7 milhoes
de empresas formalmente registradas nos 5.564 municipios brasileiros.

Avaliagoes anteriores, de cunho mais quantitativo, no Brasil e em 4mbito internacional,
j& haviam concluido pela existéncia de uma incompatibilidade inevitdvel entre, de um lado, a
ampliacio da fiscalizacio e regulamentagio trabalhista e, de outro, a capacidade das empresas
de competirem em mercados cada vez mais globalizados (BATRA, KAUFMANN e STONE,
2003; PERRY ez al., 2007). Assim, repetidas vezes estas avaliagoes concluem que a ampliagao
de direitos trabalhistas e protegoes ao emprego constituem obsticulos ao crescimento e
produtividade de empresas, estando associados as causas de sua ineficiéncia, ao crescimento
das taxas de desemprego e a expansio do setor informal (JOHNSON, KAUFMANN e
ZOIDO-LOBATON, 1998; SCHNEIDER e ENSTE, 2000). Estudos econométricos como
o de Friedman ez 2/. (2000) demonstraram que paises com mais regulamentagio, entre os
quais o Brasil ¢ apontado como campedo mundial (BOTERO ez al., 2004), tendem a ter uma
parcela mais alta da economia informal no produto interno bruto (PIB) total. Um aumento
de 1 ponto no indice de regulacio (que varia de 1 a 5), ceteris paribus, estaria associado a
um aumento de 10% na parcela da economia informal, controlando para o PIB per capita,
para 76 paises em desenvolvimento, em transi¢ao e desenvolvidos.

Porém, a despeito dessas previsoes e da inexisténcia de reformas do marco regulatério do
trabalho no Brasil, a dltima década foi marcada por um processo do crescimento do emprego
formal, redugao do desemprego e diminuigao do trabalho informal (BERG, 2010). Este
paradoxo, entre as previsoes formuladas anteriormente e os resultados observados no contexto
brasileiro recente, foi alvo de interessantes andlises voltadas & compreensao dos diversos
elementos que potencialmente vém influenciando a observada recuperagio do emprego

10. A fiscalizacdo exercida pela SIT/MTE integra, por forca da Constituicdo de 1988, com o Ministério Publico do Trabalho (MPT) e a Justica do
Trabalho, o tripé institucional para protecdo e garantia dos direitos trabalhistas. Por um lado, o MPT e a Justica do Trabalho, respectivamente, incitam
e julgam processos judiciais, reforcando ou criando interpretagdes das leis. Estes 6rgdos fortificaram suas capacidades de intervencdo na produgéo
da regulacdo do trabalho a partir da década de 1990. Por outro lado, cabe a inspegéo do trabalho a tarefa de “policia administrativa”, por meio da
fiscalizacdo continua de ambientes de trabalho e da autuacdo imediata dos infratores da lei (multas administrativas). Visando ao cumprimento de
tal funcdo no &mbito deste ambiente institucional, a SIT/MTE elabora as diretrizes nacionais de inspe¢éo e supervisiona as atividades dos auditores
fiscais do trabalho distribuidos em 27 superintendéncias regionais de trabalho e emprego (SRTEs).
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formal no Brasil (CARDOSO, 2007). Entre os elementos responsdveis pelo desempenho
positivo do mercado de trabalho brasileiro, figura a atuagdo da fiscalizacio do trabalho, entre
outras possiveis causas, que vao desde o aumento do gasto social e a expansio do crédito
interno a incentivos tributdrios para micro e pequenas empresas.

Com o intuito de entender se e, sobretudo, como a fiscalizagio do trabalho no Brasil pode
ter consequéncias positivas tanto para a protecio dos direitos de trabalhadores quanto para a
ampliacio das oportunidades de negécio das empresas, Pires (2008) conduziu uma avaliagio
tipicamente qualitativa sobre um conjunto de 24 casos de intervengao dos fiscais do trabalho
em diferentes atividades econdmicas e com distintos resultados (casos bem-sucedidos,
intermedidrios e flagrantes fracassos). Por meio de mais de uma centena de entrevistas com
AFTs, gestores publicos, gerentes e proprietirios de empresas, trabalhadores, sindicatos,
associagdes empresariais e diversos orgaos do governo, além de observagdes de campo e
comparagoes entre os casos estudados, a avaliagio desenvolvida identificou as préticas e tdticas
adotadas pelos AFTs na realizagao cotidiana de seu trabalho que frequentemente estavam
associadas aos casos de sucesso, diferenciando-os dos demais.

Ao penetrar no contexto e ambiente institucional dessa politica e das suas formas de
implementacio, a avaliacdo concluiu que, quando os AFTs combinam estratégias punitivas
(por exemplo, autuagio de empresas por infragoes da lei) com a provisao de assisténcia legal,
tecnoldgica ou gerencial, a atuagao destes agentes desencadeia: 7) a sensibilizacao de empregadores
e trabalhadores para a necessidade de correcio de problemas e irregularidades, criando, por meio
do aspecto simbdlico da puni¢io, um clima propicio para a mudanga; 77) a negociacao e didlogo
entre empresas, trabalhadores e fiscais sobre as possiveis solugoes para os problemas identificados,
envolvendo reflexdo e aprendizado sobre formas de producio, comercializa¢io de produtos e
gestdo de recursos humanos; e, por fim, ii7) o desenvolvimento de solu¢des legais (como novas
formas de contratago), tecnolédgicas (por exemplo, desenvolvimento de novos equipamentos
ou ajustes em maquindrio) e gerenciais (como alteragoes do desenho de produgio, gestdo de
horas extras etc.) que garantem a protegao dos trabalhadores sem prejudicarem as condigoes
de produtividade e competitividade das empresas. Estes elementos foram identificados em casos
tdo diversos quanto a industria petroquimica e de autopegas, a produgio e beneficiamento de
graos e sementes, ou megafestas populares, como o carnaval de Salvador."

3.4 Projetos de colonizacao na Transamazénica

As experiéncias de avaliacio reportadas ilustram situagbes em que politicas e programas
aparentemente fadados ao fracasso acabaram produzindo resultados positivos. Um caso distinto
foi examinado pela avaliagio de projetos de colonizagao na Amazonia, implementados nos anos
1970 e 1980, como parte do Programa Nacional de Integragdo, conduzido pelo governo federal
(BUNKER, 1988). Projetos que aparentemente continham os ingredientes necessdrios para o
sucesso apresentaram resultados heterogéneos; enquanto alguns foram bem-sucedidos, outros
fracassaram na consecugao dos seus objetivos e na gestao responsdvel de recursos publicos.

11. Esses e diversos outros casos séo objeto de anélise e discussdo pormenorizada em Pires (2009).
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Os projetos de colonizagdo constitufam esforcos envolvendo multiplas agéncias
governamentais, como o Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agrdria (Incra),
a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Emater), o Banco do Brasil e a Companhia
Brasileira de Armazenamento (Cibrazem), dedicados a regulariza¢io de loteamentos, a venda
subsidiada a pequenos produtores e ao financiamento da produgao agricola. Ainda que os diversos
projetos distribuidos por vérias regides ao longo da Transamazdnica compartilhassem as mesmas
caracteristicas de operagao — envolvendo as mesmas organizagoes e tipos de profissionais (szazus,
nivel de educagdo e experiéncia), desempenhando as mesmas fungoes, regidos pelas mesmas
regulamentagoes, em regides relativamente semelhantes —, em alguns projetos observou-se que os
funciondrios faziam uso ilicito dos recursos ptblicos para auferir ganhos particulares (algo como
80% dos funciondrios tendo comprado a preco subsidiado lotes destinados aos colonos, além
da extorsao destes para concessao de lotes com bom solo, drenagem, acesso etc.), enquanto em
outros projetos este tipo de corrup¢ao nio se verificou.

Para investigar esse aparente paradoxo, Bunker (1988) lancou mio de quase uma centena
de entrevistas com funciondrios dos dois tipos de projeto, além do extensivo uso de observagao
direta nos projetos de colonizagio, nos escritdrios das agéncias envolvidas e junto aos colonos.
Como resultado da pesquisa, Bunker identificou dois padrdes de comportamento por parte dos
funciondrios dos projetos de colonizacio. Nos projetos bem-sucedidos, os agentes reportavam
rotineiramente aos supervisores as omissoes ¢ mds condutas de seus companheiros de agéncia,
assim como de agentes de outras organiza¢des envolvidas. Quando nio resolvidos no nivel dos
préprios projetos, as dentncias eram levadas diretamente as instincias superiores, coibindo-se
agoes sistemdticas de corrupgio. Por seu turno, nos projetos marcados por corrupg¢ao, Bunker
notou que este processo era ausente e, pelo contrdrio, sobressafam comportamentos de
prote¢io mutua dos agentes ao renunciarem a reportar condutas indevidas e ineficiéncias.

Nabusca de explicagoes para diferencas tao marcadas de comportamento entre um e outro
conjunto de projetos de colonizagao na mesma regiao, Bunker analisou possiveis diferengas na
condigao de operagao destes projetos que poderiam influenciar os padroes de comportamento
observados. Destacaram-se elementos associados a padroes de habitacao e distribuigao espacial
das residéncias dos funciondrios nos distintos projetos. Nos projetos que acabaram marcados
por condutas de corrup¢io, os padroes de habitagdo promoveram fortes lagos de amizade,
cooperagdo e troca entre funciondrios de distintos érgaos. Nestes casos, colonos moravam
em agrovilas dispersas na floresta, as quais também serviam como base operacional para os
funciondrios dos vérios 6rgaos envolvidos. Como resultado, os atores envolvidos viviam
como vizinhos em pequenas comunidades, experimentando inimeras oportunidades para
colaboragio mdtua e compartilhamento de situagdes de vida e experiéncias. Bunker chegou a
identificar, em alguns destes projetos, a existéncia de clubes sociais nas sedes administrativas
dos 6rgaos, nos quais os funciondrios compartilhavam momentos de diversao e relaxamento,
que levaram inclusive a casamentos entre funciondrios das distintas agéncias envolvidas.

Paralelamente, nos projetos nos quais se mantinha um ambiente de vigilincia mutua
e competicdo entre os funciondrios das diversas agéncias, os padroes de moradia eram bem
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diversos. Nestes casos, funciondrios de uma mesma agéncia tinham sua base centralizada e
distante dos funciondrios de outras agéncias, assim como dos colonos. Por estarem localizados
relativamente mais préximos as pequenas cidades da regiao, com suas préprias opgdes de
entretenimento e diverso, os centros administrativos destes projetos nao possuiam atividades
de socializagao e recreacio, como no outro tipo de projeto analisado.

Assim, diferengas no desempenho do programa e o fracasso de alguns de seus projetos
puderam ser explicados com base em distintas formas de interagio e solidariedade entre
funciondrios das diversas agéncias envolvidas, os quais, por sua vez, eram sustentados por
diferentes padroes de habita¢io e moradia.'

3.5 Habitacao e urbanizacao de favelas

O préximo exemplo, que caminha na mesma dire¢ao do caso anterior, oferece a descrigao de
uma experiéncia na drea de habitacio e urbanizacio de favelas em outro pais, a India.

A avaliagao realizada por Sanyal e Mukhija (2001) centrou-se em um projeto desenvolvido
na favela de Dharavi, o maior aglomerado localizado na regiao central da cidade de Bombaim
(estado de Maharashtra), o qual envolveu reconstrugio iz situ e regularizacio fundidria com
o objetivo de beneficiar 55 mil familias. Em seu desenho, o projeto continha elementos que
supostamente assegurariam o seu sucesso, por exemplo, uma arquitetura de governanga que
agregava multiplos atores interessados e estimulava a participagao de: 7) agentes privados (do
mercado) na produgio e distribuicio das habitagoes; 77) entidades da sociedade civil, como
associagdes comunitdrias, organizagdes nao governamentais (ONGs) etc. nas decisoes e na
implementacao do projeto; 7ii) beneficidrios, por meio de aportes financeiros via cooperativas
de habitagao; e 7v) 6rgaos governamentais como incentivadores e facilitadores do processo, e
nao como produtores diretos de habitagio. Tal arquitetura, adotada como fruto de avaliagoes
e diagndsticos sobre as principais falhas de projetos anteriores nesta drea, referendava-se nas
recomendagdes de agéncias internacionais, como o Banco Mundial, e de especialistas sobre o
tema. Porém, o projeto e sua estrutura pluralista de governanga geraram diversas consequéncias
nao pretendidas, como ambiguidades legais no processo de titularizacio das habitagoes por
meio de cooperativas, além de intensos e praticamente irresoltveis conflitos entre grupos
comunitdrios, empresas de construcio e 6rgaos do governo, os quais disputavam os direitos
sobre os dividendos gerados pela valorizagao da drea e das propriedades nela contidas.

Por meio da reconstrucio de todo o processo, com base na documentagiao motivada por
ele (relatdrios gerenciais, laudos técnicos, noticias de jornais) e em entrevistas complementares,
Sanyal e Mukhija (2001) descreveram como expectativas entusidsticas de cooperagio
interinstitucional, em um arranjo de governanga pluralista, rapidamente se converteram em
subestimacio do conflito e da necessidade de mecanismos para mediacdo dos mesmos. A par

12. Em seu estudo, Bunker (1988) detalha diversos episodios ocorridos nos dois tipos de projeto, ilustrando de forma bastante concreta e convin-
cente os achados da sua avaliagéo.
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dos conflitos entre construtores, beneficidrios do projeto e érgaos de planejamento, os préprios
grupos da sociedade civil envolvidos no projeto, com a expectativa de mobilizarem e canalizarem
as demandas dos moradores da regido, desvirtuaram-se em disputas locais que somente agravaram
a gestio do empreendimento. Como consequéncia, a emergéncia e nio resolucio destes conflitos
acarretaram atrasos na execu¢ao do projeto e aumento exacerbado do seu custo. Segundo os
autores, o projeto somente nao se deteriorou de forma plena em func¢io da resposta do poder
publico local, cujo érgao de planejamento urbano demandou maior controle e intervengao.

Os casos descritos ilustram como a aplicagio de métodos e técnicas qualitativas de
avaliagao podem gerar compreensoes mais profundas sobre o funcionamento de uma politica,
bem como conhecimentos e percepeoes que podem ser Uteis para o seu aprimoramento e para
a disseminagao de ligoes. Para compreender as razoes do éxito ou do fracasso de politicas e
aghes governamentais (e seus mecanismos e processos causadores), o levantamento e andlise
dos aspectos contextuais, simbdlico-valorativos e institucionais apresenta-se como relevante
e produtivo exercicio de reflexao sobre a organizagao e atuagao do Estado para a solugao de
demandas coletivas.

4 CONCLUSAO

Avaliar politicas putblicas ou programas e projetos desenvolvidos e implementados por
organizagdes do Estado nao constitui tarefa simples. Para tal, existem diversas ferramentas a
disposi¢ao de avaliadores, cada qual ancorada em distintas tradigoes e perspectivas tedrico-
metodolégicas. Este capitulo pretendeu iluminar a potencial contribuigao de métodos
qualitativos para a avalia¢io de politicas pablicas.

Por meio de exemplos de avaliacoes qualitativas, tais como os apresentados na segao
anterior, percebe-se o potencial destas estratégias nio apenas para diferenciar projetos
bem-sucedidos daqueles que falham em produzir os resultados esperados, mas também
para construir explicagbes sobre os elementos de ordem contextual, simbdlico-valorativa,
institucional e organizacional que se associam diretamente as consequéncias mais imediatas
da intervencdo. A identificagio destes elementos faz-se relevante, pois sao os aspectos cuja
interferéncia, alteragio e reformulacio encontram-se ao alcance dos atores governamentais
encarregados de produzir politicas publicas.

Além da identificacio e compreensido do papel desses aspectos corriqueiros de uma
politica publica, a aplicacio de instrumentos de andlise qualitativa abre oportunidades para
a construgao de posturas reflexivas voltadas para o constante aperfeicoamento de politicas,
programas e projetos, inspirado no aprendizado a partir de erros e acertos.

Por fim, espera-se que as percepgoes e argumentos revelados neste texto sirvam como
estimulo adicional a um processo jd em andamento de desenvolvimento e aplicagao crescente
de técnicas qualitativas para a avaliagio de politicas publicas.
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CAPITULO 26

SITUACAO ATUAL E PERSPECTIVAS DO PROGRAMA FEDERAL DE
APOIO A GESTAO URBANA MUNICIPAL

1 APRESENTACAO

O quadro federativo que vem sendo construido a partir da Constitui¢io Federal de 1988 con-
feriu aos municipios um amplo conjunto de competéncias, destacando-se, entre elas, aquelas
relativas a gestao urbana e as politicas urbanas de habitagao, saneamento e mobilidade. No
entanto, o processo de urbanizagio vivenciado pelo Brasil nas dltimas décadas — desigual,
acelerado e marcado pela fragmentagao politico-administrativa e territorial — e o descompasso
entre as competéncias atribuidas aos municipios e suas capacidades de gestao e arrecadagao
fazem com que o avanco da capacidade de gestao urbana das cidades coloque-se como um
desafio para a grande maioria dos municipios brasileiros.

Tendo como pano de fundo o processo de construgio da Politica Nacional de Desen-
volvimento Urbano (PNDU), este capitulo faz uma andlise do programa Fortalecimento da
Gestao Urbana. Criado em meados do ano 2000 com o objetivo de contribuir para o fortale-
cimento da gestdo municipal, o programa vem reunindo grande parte dos esforcos federais de
apoio a capacitagio de municipios e agentes sociais para o desenvolvimento urbano.

Inicialmente, sao abordados aqui alguns elementos histéricos e institucionais relativos as
agoes desenvolvidas pelo governo federal no campo do desenvolvimento urbano. Em seguida,
apresenta-se uma andlise sintética do programa Fortalecimento da Gestao Urbana, no peri-
odo de 2004 a 2009, com énfase nos Planos Plurianuais (PPAs) de 2004-2007 e 2008-2011.

A andlise destaca, além de caracteristicas bésicas do programa (como objetivo, publico-alvo e
tipo de agoes envolvidas), sua relagio com a atual Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
a consisténcia de seus indicadores oficiais de acompanhamento/avaliacio e seu desempenho em
termos orcamentdrio-financeiros. Para concluir, sdo realizadas algumas consideragoes finais sobre
o programa e sobre as tendéncias e desafios que se colocam para a gestao urbana no pais.

2 HISTORICO RECENTE DA URBANIZACAO BRASILEIRA E DA
POLITICA URBANA FEDERAL

2.1 Alguns elementos histéricos da urbanizacdo brasileira

O rdpido avango do processo de urbanizacio brasileira constitui um dos principais tracos da
histéria recente do pais ao longo do século XX. Uma breve anélise de seus dados demograficos
a partir de 1940 ¢ suficiente para apontar como a passagem de um Brasil predominantemente
rural para um pais urbano deu-se de maneira acelerada.



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

Entre 1940 e 1991, o pais viu sua populacio urbana crescer a uma taxa geométrica
média de 4,31% ao ano (a.a.), enquanto a populagio cresceu a uma taxa de apenas 0,46%
a.a. Este ritmo de crescimento fez com que a populagio, nas cidades brasileiras, tenha se
duplicado a cada 16 anos, aproximadamente, chegando a cerca de 111 milhées de pessoas em
1991 (cerca de oito vezes maior do que a populagio urbana em 1940). Comparado ao ritmo
de urbanizagio de todos os 14 paises sul-americanos, entre 1950 e 2000, o Brasil apresentou
a 4* maijor taxa de crescimento da populagao urbana (média anual de 4%), atrds somente de
Equador, Venezuela e Guiana Francesa, com taxas de 4,1%, 4,2% e 4,3%), respectivamente.'

Embora o ritmo de crescimento da popula¢io urbana venha se reduzindo paulatina-
mente (sua taxa geométrica média de crescimento, entre 1991 e 2008, foi de 2,14% a.a.), o
grau de urbanizacao do pais, em 2008, jd se aproximava dos 85%. Cabe ressaltar, ainda, que
o avango da urbanizagio nio se expressa apenas em termos relativos pelo aumento do grau de
urbanizacio. Em termos absolutos, a populagio urbana do Brasil passou de pouco mais de 31
milhoes de pessoas para cerca de 160 milhoes ao longo dos tltimos 50 anos. No ano de 2008,
o volume da populacio residente em cidades brasileiras jd beirava 160 milhées (tabela 1).

TABELA 1
Populacdo residente, por situacdo de domicilio (1940-2008)
(Em 1 mil hab.)
) Ano
Situagao
1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2008!
Total 41.236 51.944 70.992 94.509 121.151 146.825 169.799 189.953
Urbana 12.880 18.783 32.005 52.905 82.013 110.991 137.954 159.095
Rural 28.356 33.162 38.988 41.604 39.137 35.834 31.845 30.858
Percentual
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Urbana 31,2 36,7 451 56,0 67,7 75,6 81,2 83,7
Rural 68,8 63,8 54,9 44,0 323 24,4 18,7 16,2

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Censos Demograficos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991 e 2000. Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD), 2008.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Projecdo da populacdo brasileira por sexo e idade para o periodo 1980-2050, reviséo 2008.

Outra caracteristica igualmente marcante na urbanizagao brasileira tem sido a dinimica
de fragmentagao politico-administrativa do seu territério em novos municipios e de constitui-
¢ao de novos nucleos urbanos. A titulo de ilustrar esta fragmentacio, o grafico 1 traz os dados
relativos aos municipios criados ao longo da histéria do pais, tendo como referéncia diferentes
periodos marcados pela vigéncia das constitui¢oes federais. O Brasil, ao longo de sua histéria,
passa dos 177 municipios existentes na época colonial para 5.565, mostrando por que sua
divisao politico-administrativa ¢ considerada uma das mais dinAmicas do mundo.”

1. Com excecdo desses quatro paises, a taxa de crescimento geométrico da populacdo urbana dos paises sul-americanos, no periodo de 1950 a
2000, ndo ultrapassou 3,7%: Peru (3,7%), Paraguai (3,6%), Bolivia e Coldmbia (3,2%), Chile (2,6%) Argentina (2,2%) e Uruguai (1%).

2.Vale destacar que, desde 1938, por meio do Decreto-Lei n2 311, vigora o entendimento juridico-institucional de cidade como sendo a sede urbana
do distrito-sede municipal, de forma que a criacdo de um novo municipio implica, forgosamente e independentemente do niimero de habitantes,
na criagdo de uma nova cidade, cujos limites territoriais corresponderdo ao seu perimetro urbano, definido em legislacdo municipal complementar.
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GRAFICO 1
Evolucdo histérica do niumero de municipios do Brasil
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Fonte: IBGE.
Elaboragao dos autores.

Essa criagio de novos municipios e cidades, que se tem mostrado mais intensa nos peri-
odos de vida democrética do pais, reflete os interesses, demandas e pressoes locais por eman-
cipagao politico-administrativa de vilas e distritos. Sem entrar na discussao acerca do quao
necessirio ou desejdvel, prejudicial ou benéfica é a criagio desses novos municipios e cidades,
cabe aqui apenas sublinhar a existéncia deste movimento, observando que esta criagao nio
acarreta, necessariamente, uma melhoria da gestao urbana, e que o movimento faz ampliar a
rede de cidades do pais, aumentando a prépria demanda por apoio ao fortalecimento da ges-
tao municipal. Embora a emancipa¢io dos municipios possa, em tese, aproximar os cidadios
de suas autoridades locais, tal desmembramento também pode contribuir para uma redugao
relativa da capacidade administrativa dos municipios, trazendo novos desafios para sua gestao.

2.2 Historico recente da politica urbana federal

O papel do municipio no arranjo federativo brasileiro tem sido tema de debate em diversos
momentos da histéria do pais: as discussoes em torno da descentralizagio e da unidade nacio-
nal ocorridas no Império; as disputas envolvendo o fortalecimento da esfera municipal, que
se refletiram na chamada Constitui¢io Municipalista de 1946; e o debate sobre a autonomia
municipal, compreendida, no contexto da Constitui¢io Federal de 1988, como um valor
democrdtico em si e como um contraponto ao que teria sido uma excessiva centraliza¢o de
poder na Uniao durante o governo militar.

A recorréncia desse tema em discussdes nacionais dd indicios do seu grau de importan-
cia. A questdo do papel federativo desempenhado pelo municipio configura-se como uma
importante chave para a compreensao do processo de formagao politico-administrativa do
pais, da constituiao de seus nicleos urbanos e da forma como a gestio municipal e, em
especial, urbana, tem evoluido no transcurso das tltimas décadas.
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Evidentemente, desde o final do século XIX e principio do século XX, diversas expe-
riéncias urbanisticas tiveram lugar em diversas regioes e cidades do pais, tanto em termos
dos projetos para as novas capitais, como ¢é o caso de Belo Horizonte, inaugurada em 1897,
quanto de reformas urbanisticas de inspiracdo sanitaristas ou dos projetos de embelezamento
urbano, assim como de outros, de perfil mais localizado, como as reformas dos portos e das
dreas centrais do Rio de Janeiro, do Recife ou de Porto Alegre.’

Entretanto, foi somente a partir de meados do século XX e, especialmente, a partir dos
anos 1960, quando a popula¢io brasileira passa a ser majoritariamente urbana, que a questao
urbana passou a se constituir numa questao nacional — e nao apenas um objeto de intervengao
local —, inserindo-se na agenda politica do pais de forma mais orginica. Embora a interrupgao
da entdo recente experiéncia democrética do pais pelo golpe de 1964 tenha representado um
recuo em termos de constru¢ao de uma agenda politica da questao urbana, o periodo da dita-
dura militar foi caracterizado por levar a cabo um extenso projeto de modernizacio do pais,
inclusive no que diz respeito a ampliagdo da infraestrutura social e urbana.

Sao expressoes dessas acdbes modernizantes a institui¢ao da politica habitacional nacional,
por meio da criagio do Banco Nacional da Habita¢io (BNH), a disponibilizagao de recursos
(ainda que centralmente controlados) para ampliar a cobertura de abastecimento de dgua e a
criagdo do Servigo Federal de Habitagao e Urbanismo (Serthau). Outro fruto do periodo da
politica urbana federal foi a criagdo, em 1973, das primeiras regioes metropolitanas (RMs) do
pais num processo que, em alguma medida, dialogou com a prépria elaboragao do II Plano

Nacional de Desenvolvimento (PND).4

De forma associada a elaboracio do II PND, ocorreu, naquele inicio dos anos 1970, a
formulagao da primeira Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), que arti-
culava, de um lado, uma visao centralista e setorialista, a qual se refletiria na prépria atuagio
do BNH, e, de outro, uma perspectiva que buscava favorecer a integragio nacional, dado o
quadro de profundas desigualdades regionais existentes no pais (MELLO, 1981). Tratava-se
da primeira tentativa de coordenar, em nivel nacional, o desenvolvimento urbano do Brasil.

Naquele momento, o Serthau era o érgao responsdvel por coordenar o Sistema Nacional
de Planejamento Local Integrado, dentro da politica de desenvolvimento regional, em articu-
lagao com o entao Ministério do Planejamento e o Ministério do Interior. Na qualidade de
um dos principais 6rgaos do governo federal voltados para o apoio a gestao municipal urbana,
sua estratégia de atuacgao dedicava-se majoritariamente a divulgagao da necessidade de plane-
jar o desenvolvimento urbano e ao apoio financeiro e técnico as prefeituras na elaboragio de
seus Planos de Desenvolvimento Local Integrado (PDLIs).

3. Sobre algumas das experiéncias de urbanismo e praticas de planejamento urbano no pais, ver, entre outros, Francisconi e Souza (1976), Leme
(1999) e Villaga (1999).

4. As nove regides metropolitanas (RMs) criadas na década de 1970 (pelas LCF n® 14/73 e n° 20/74) sdo as RMs de Belém, Fortaleza, Recife, Salva-
dor, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, So Paulo, Curitiba e Porto Alegre.
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Conforme Mello (1981), os PDLIs abrangiam aspectos econdmicos, sociais, fisicos e ins-
titucionais dos municipios, além de dar indicacoes sobre a melhoria dos cédigos municipais
e sugerir regulamentacao sobre o uso do solo. Embora incorporassem aspectos abrangentes,
Bueno e Cymbalista (2007) apontam que os planos elaborados sob os auspicios do Serfhau
privilegiavam, em geral, uma visao setorialista e tendiam a replicar, no nivel local, as diretrizes
de planejamento centralmente definidas pelo érgao.’

O apoio financeiro aos municipios para elaboragio dos PDLIs vinha do BNH, por
meio de fundos urbanos como o Fundo Nacional de Apoio do Desenvolvimento Urbano
(ENDU) e, principalmente, o Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local
Integrado (Fiplan). Criado pela Lei n° 6.256 de 1975, o FNDU foi uma das principais fontes
de recursos para o desenvolvimento urbano da época (FRANCISCONI e SOUZA, 1976).
A maior parte de seus recursos (cerca de 75%), contudo, destinava-se a investimentos em
transportes urbanos (MELLO, 1981, p. 141). J4 o Fiplan (criado em 1966, pelo Decreto n®
59.917) se destinava mais diretamente para o apoio a gestao urbana municipal, podendo ser
aplicado por meio de empréstimos, doagoes ou rendimentos provenientes de suas operagoes

(MELLO, 1981, p. 134).

Numa avaliagio das experiéncias anteriores de estimulos estaduais e federais aos munici-
pios para elaboracio de seus planos diretores (com agdes de financiamento, com a produgio
dos manuais e até com a exigéncia legal da elaboragio desses planos, no caso do estado de Sao
Paulo), Bueno e Cymbalista (2007) observam que:

o destino da maioria desses planos eram as prateleiras do gabinete do prefeito e, por vezes, de algu-
mas secretarias ou da biblioteca municipal. Um inventdrio feito em 1979 pela Escola de Engenha-
ria de Sao Carlos da USP constatava que 80% dos planos dessa era nio tiveram serventia, outros
13% tiveram uma ou duas de suas diretrizes implantadas e somente 7% dos planos diretores foram
utilizados como instrumentos de administragao municipal nos anos seguintes (p. 258).

A partir do final dos anos 1970, a insustentabilidade do modelo econémico baseado no
endividamento publico e o recrudescimento do processo inflaciondrio e da taxa de desem-
prego foram ingredientes importantes para a crise econdmica e politica que marcou o fim
do periodo militar. A faléncia do modelo de financiamento do crescimento econdémico, o
aumento das desigualdades sociais, urbanas e regionais e as préprias pressoes sociais e poli-
ticas por democracia e participagio foram determinantes para o fim daquele regime e para a
(re)constru¢io da democracia no pais.

Junto com a queda do governo militar, a politica urbana federal entrou em uma crise,
que seguiu pela década de 1980 e durou até o final dos anos 1990. Durante este periodo, mar-
cado pelo fechamento de diversas de suas instituigoes como o Banco Nacional da Habitagio

5. Em tese, os PDLIs dos anos 1960 diferem dos Planos Diretores Participativos de hoje. Aqueles planos se traduziam em abordagens compreensivas
de desenvolvimento local e que pouco ou nada envolviam a participacdo popular em sua elaboragéo, além de, em geral, ndo serem autoaplicaveis
(ou seja, demandarem regulamentacéo posterior para sua aplicacdo). Segundo Villaca (1999), num momento posterior aos PDLIs, emergiram os
chamados "planos politizados”, resultantes da “reacdo popular” iniciada nos anos 1980 e que geraram a edicdo de planos afinados com o ideario
da reforma urbana, especialmente no periodo imediatamente subsequente a Constituicdo Federal.
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(BNH), o Serfhau e a Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos (EBTU), a pasta de politica
urbana teve uma trajetéria erratica, passando por cinco ministérios e duas secretarias nacionais
até o inicio dos anos 2000. Hd que se registrar que, durante este periodo — marcado por uma
crise fiscal que desafiou gestores locais e estaduais —, poucos municipios conseguiram avancar
na constru¢do de novas praticas de gestdo publica, a exce¢io de alguns municipios mais bem
estruturados e de maior capacidade técnica e financeira (em geral aqueles de maior porte).

Contudo, muito se avancou nos debates e nas conquistas dos movimentos de base em torno
da reforma urbana, que culminaram com a incorporagio de um capitulo de politica urbana
na Constituigao Federal de 1988 (BRASIL, 1988). A partir da promulgacio da Constitui¢io
Federal, o pais ingressa em um novo periodo juridico-institucional, no qual, num primeiro
momento, as priticas de planejamento — entendidas ainda em sua associa¢do com o poder cen-
tralizado, com a tecnocracia e a atuagio estatal — foram profundamente criticadas, dando lugar
a emergéncia de agoes locais, fortalecidas pelo perfil descentralizador trazido pela nova carta.

No campo da gestao urbana, as inovagoes trazidas pela Constitui¢ao Federal geraram
expectativas positivas quanto 2 possibilidade de se construir, a partir dai, cidades mais efi-
cientes, socialmente justas e ambientalmente sustentdveis, que refletissem melhor os anseios e
necessidades de suas populagdes. A Constituigao determina que compete & Unido estabelecer
as diretrizes do desenvolvimento urbano, incluindo a questao da infraestrutura socioambien-
tal e de transporte (artigo 21), cabendo ao municipio a gestao de seu territério, por meio
do planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano. Além
disso, no capitulo sobre politica urbana, em seu artigo 182, estabelece-se a obrigatoriedade
da elaboragio de planos diretores para as cidades com mais de 20 mil habitantes, para aquelas
pertencentes as regies metropolitanas e de interesse turistico.

O texto constitucional estabelece ainda uma diretriz de descentralizagio politico-admi-
nistrativa que pressupoe e exige uma capacidade técnica e gerencial, disponibilidade de recur-
sos financeiros, administrativos e humanos por parte dos municipios para que eles assumam a
gestao de seus territérios. A par disso, os vdrios tipos de competéncia distribuidos pela Cons-
tituicdo Federal as Unidades da Federagao demandam a coordenagao intergovernamental
entre estes entes, de forma a produzir um planejamento e uma gestao integrados, articulados
e compartilhados acerca de seus territérios e do meio ambiente.®

Nessa direcdo, alguns elementos trouxeram novas perspectivas para a gestio municipal e
urbana, entre os quais, destacam-se a ampliagio dos recursos tributdrios na esfera municipal e a
valorizagao desta esfera de governo, seja em termos do reconhecimento do municipio como um
ente da Federagio, seja em termos de seu papel na gestao das politicas publicas (agora descentraliza-
das), ou em termos da gestao urbana, inclusive por meio dos novos instrumentos de politica urbana
previstos na Constitui¢ao Federal e, posteriormente, no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001a).

6. Vale destacar a existéncia de um intenso debate em torno do federalismo (tripartite) brasileiro, no qual o papel do municipio e sua suposta auto-
nomia demandariam formas de estimular a cooperagdo intergovernamental; um desafio ainda longe de ser superado. Para uma discusséo acerca do
federalismo, ver, entre outros, Zimmermann (2005), Castro (2005) e Merlin (2004).
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Treze anos ap6s a promulgagio da Constituicao Federal de 1988, o Estatuto da Cidade’
veio regulamentar o capitulo da politica urbana, conformando o que se constitui no seu
marco legal no Brasil. O estatuto buscou valorizar e tornar juridicamente consistentes as
préticas de planejamento e gestao urbana brasileiras. Nesse sentido, ele legitimou alguns ins-
trumentos de politica urbana que ji vinham sendo utilizados por alguns municipios que se
colocaram na vanguarda da gestao urbana e municipal no pais.®

Com o Estatuto da Cidade, inicia-se uma nova etapa na histéria do planejamento terri-
torial no pais. Além de estabelecer as diretrizes de politica urbana, o Estatuto d4 embasamento
legal para que os municipios utilizem instrumentos que poderdo favorecer a construgio de
politicas territoriais voltadas para o cumprimento da fungio social da cidade e da proprie-
dade urbana.” No entanto, Sundfeld (20006) ressalva que o estatuto conforma um “conjunto
normativo intermedidrio” do ponto de vista juridico, o que significa que seus efeitos préticos
dependem de desdobramentos ulteriores. Ou seja, seus efeitos se tornardo reais na medida
em que, principalmente, os municipios produzam leis que tornem efetivas as normativas nele
contidas e que consigam garantir que essas leis sejam aplicadas.

De fato, a partir da Constitui¢ao Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, um novo
quadro juridico-institucional passou a nortear a gestao municipal e urbana. Contudo, a
implementagao, na prética, dos diversos instrumentos urbanisticos disponiveis neste marco
legal depende sobremaneira da capacidade gerencial das prefeituras de desenvolver uma poli-
tica urbana participativa e eficaz em seus territdrios.

As dificuldades histéricas que a grande maioria dos municipios brasileiros tem enfren-
tado para desenvolver boas priticas na sua gestdao urbana dao indicios da importancia do
problema. E nesse sentido que o governo federal formula e passa a implementar programas
e agoes orientados para o fortalecimento da gestdo municipal e urbana a partir do ano 2000,
como se vera a seguir.

3 0 PROGRAMA FORTALECIMENTO DA GESTAO URBANA

Nesta se¢do, realiza-se uma andlise sintética do programa Fortalecimento da Gestao Urbana
do Ministério das Cidades, no periodo de 2004 a 2009. Embora suas a¢oes j4 viessem sendo
desenvolvidas desde gestoes anteriores a criagao do Ministério das Cidades, a énfase serd dada

aos dois ultimos Planos Plurianuais (PPAs), 2004 a 2007 ¢ 2008 a 2011, devido a indisponi-
bilidade de algumas informagées anteriores a 2004.

Buscou-se analisar o perfil das a¢oes desenvolvidas pelo programa e o volume de recursos
envolvidos, enquanto medidas que refletissem a prioridade a ele conferida na agenda publica
do atual governo. As andlises destacam algumas caracteristicas bdsicas do programa, tais como

7. Lei Federal n2 10.257, de 10/07/2001 (BRASIL, 2001a).
8. Entre eles, 0 usucapido urbano, o parcelamento e a edificagdo compulsorios e o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo.

9. Logo apds aprovado o Estatuto da Cidade, em 2001, foi editado o documento Estatuto da Cidade: guia para implementacdo pelos municipios e cida-
déos, no qual foram fornecidas diversas orientagdes conceituais, metodolégicas e juridicas visando favorecer a implementacdo da lei (BRASIL, 2001b).
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objetivo, publico-alvo, tipo de agoes envolvidas — avaliando sua coeréncia em face da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano —, a consisténcia de seus indicadores oficiais de acom-
panhamento/avaliacio e seu desempenho em termos financeiros.

3.1 Objetivo do programa e publico-alvo

O programa Fortalecimento da Gestao Urbana é gerido, desde 2004, pelo Ministério das
Cidades (MCidades) e visa promover a capacitagdo institucional e democratizar o acesso a
informagio para o planejamento e gestao urbana, além de incentivar a implementagao do
Estatuto da Cidade. Seu objetivo oficial ¢ “fortalecer a capacidade técnica e institucional
dos municipios nas dreas de planejamento, servigos urbanos, gestao territorial e politica
habitacional”. Como seu préprio objetivo deixa claro, as prefeituras municipais sio seu
publico-alvo.

Embora tenha adotado essa nomenclatura a partir do Plano Plurianual 2004-2007,
em larga medida, esse programa constitui um desdobramento de outro que jd vinha
sendo desenvolvido pelo governo federal desde o PPA 2000-2003: o programa Gestao
Urbana e Metropolitana, que visava, essencialmente, contratar a elaboragao de estudos e
apoiar, por intermédio de consultorias, as discussoes acerca da gestao de servigos publicos
de interesse comum.’

No entanto, analisando-se a descri¢io formal das acoes, observa-se, em teoria, uma sen-
sivel mudanga na abordagem da politica de apoio a gestao urbana dos municipios a partir do
PPA 2004-2007. Enquanto o programa Gestao Urbana e Metropolitana visava, basicamente, a
contratagio direta, pelo governo federal, de estudos e consultorias para que os produtos fossem
entdo disponibilizados para os municipios, a partir de 2004, o novo programa passa a priorizar
a descentraliza¢io de recursos para que os préprios entes municipais possam executd-lo.

Ao menos na intengdo do formulador, tratou-se de aplicar uma perspectiva de fortaleci-
mento da gestdo municipal pelo aumento da autonomia destes entes na gestao dos recursos,
0 que parece uma iniciativa coerente com principios presentes na atual PNDU, embora este
tipo de abordagem exija uma maior transparéncia e controle dos recursos repassados aos
municipios. Mesmo que o foco do programa possa ter variado ao longo dos anos, seu objetivo
e publico-alvo tém se mantido praticamente os mesmos desde sua criagio.

10. N&o seria equivocado dizer que o préprio programa Fortalecimento da Gestao Urbana do PPA 2000-2003 teve sua origem j& no PPA 1996-1999.
Embora este PPA apresentasse outra forma de organizacdo de seus programas e agdes, observa-se que esse Plano Plurianual ja possuia algumas
acbes (por exemplo, saneamento geral e planejamento urbano) cujos objetivos consistiam em apoiar os estados e municipios de maneira a fortalecer
a descentralizacdo da administragao publica e dotar as trés esferas de governo das condicdes (juridicas e administrativas) para implementar acdes de
desenvolvimento urbano. No PPA 2000-2003 também existiam outras acdes de fortalecimento da gestao urbana municipal espalhadas em outros
programas ligados a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica (Sedu), diretamente a Presidéncia ou ligados
a programas especificos. Entre outros, destacam-se o programa Gest&o da Politica de Desenvolvimento Urbano, que visa a elaboragdo de estudos,
levantamento e difusdo de informacdes; e a acdo Habitar Brasil/BID (denominada Apoio a Modernizacdo Institucional dos Municipios para Atuagéo
na Melhoria das Condicdes do Setor Habitacional no Segmento das Familias de Baixa Renda).
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3.2 Estratégias de acao

Diferentemente dos programas finalisticos, que preveem obras e interveng¢des que se encerram
em si mesmas, o programa Fortalecimento da Gestao Urbana aparece nos PPAs 2004-2007 e
2008-2011 enquanto um programa de governo de apoio as politicas publicas. Nesse sentido,
o programa busca atingir seu objetivo pelo apoio 4 estruturagio de agdes meio que visam a
melhorias na gestao publica urbana dos municipios.

Desde 2004, o governo federal apresentou tanto agoes programdticas de apoio a
gestao urbana especifica e/ou temdtica quanto agdes de suporte a gestao urbana muni-
cipal, num sentido mais amplo. No primeiro grupo, encontram-se aquelas agdes que
miravam (por meio de estudos e apoio técnico e financeiro) a modernizagao e/ou reor-
denamento institucional na prestagio de servigos urbanos de coleta e disposi¢ao final de
residuos s6lidos, saneamento, transporte urbano e da politica habitacional. No segundo
grupo, suas agoes buscam fortalecer a gestao urbana municipal pelo apoio técnico e
financeiro a capacitacao de agentes municipais para o desenvolvimento urbano, a for-
mula¢io de planos municipais e 2 implementacao dos instrumentos previstos no Esta-

tuto da Cidade.

Em 2005, o Ministério das Cidades langou ainda a campanha nacional Plano Diretor
Participativo: Cidade para Todos, com intuito de divulgar a importincia de os municipios
realizarem seu planejamento urbano. A campanha contou com a distribui¢ao de kizs
contendo publica¢des com informagoes e orientagdes para serem utilizados nos processos
locais de elabora¢ao dos planos diretores, tendo atingido 1.350 municipios (BRASIL,
2005a, 2005b).

Pelo perfil das suas agoes programdticas contidas no PPA, fica claro o entendimento
do programa de que capacidade da gestao urbana municipal passa, em larga medida, por
uma combina¢io de qualidade e quantidade dos recursos humanos, fisicos e financeiros dos
quais as prefeituras dispdem. No contexto dos avangos até agora conquistados na politica
urbana brasileira, as acoes do programa explicitam que a capacidade da gestao urbana de
um municipio passa também por sua capacidade de realizar e executar seu planejamento
de maneira democritica, utilizando-se dos instrumentos urbanisticos existentes. Sob este
aspecto, portanto, as agdes propostas pelo programa parecem enfrentar o problema das
deficiéncias da gestao urbana municipal de forma coerente com a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano.

As principais a¢oes do programa podem ser vistas no quadro 1. As quatro principais
a¢oes (indicadas nas quatro primeiras linhas do quadro) responderam por cerca de 70% de
toda a meta financeira realizada do programa entre 2004 ¢ 2009. Embora tenham mudado
de nome e de cdigo, as quatro tém se mantido ao longo do tempo, trazendo maior continui-
dade ao programa desde entao.
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QUADRO 1
Nome e codigo das acdes programaticas que compdem o programa Fortalecimento da Gestdo Urbana
(1136) nos PPAs de 2004-2007 e 2008-2011

PPA 2004-2007 PPA 2008-2011
Nome Codigo | Nome Codigo
Apoio a Capacitagdo de Municipios e Agentes Sociais para o Apoio a Capacitagdo de Gestores Municipais e Agentes
. 0612 " . 8872
Desenvolvimento Urbano Sociais para o Desenvolvimento Urbano
Apoio & Implementacao dos Instrumentos Previstos no 0642 Assisténcia Técnica para o Planejamento Territorial e a Gestdo 8874
Estatuto das Cidades e a Elaboracao de Planos Diretores Urbana Participativa
Apoio a Modernizacdo Institucional dos Municipios para Apoio a Modernizacdo Institucional dos Municipios para
Atuacdo na Melhoria das Condi¢es do Setor Habitacional 0652 | Atuacdo na Melhoria das Condicdes do Setor Habitacional no | 8873
no Segmento das Familias de Baixa Renda (Habitar Brasil) Segmento das Familias de Baixa Renda (Habitar Brasil)
Apoio a Modernizacdo Institucional do Setor de Transporte 09FM Apoio ao Desenvolvimento Institucional para a Gestdo dos 2049
Publico Urbano Sistemas de Mobilidade Urbana
Apoio a Gestéo Metrppolltana e ao Consorciamento Munici- 0588 | Descontinuada )
pal para o Desenvolvimento Urbano
Apoio a Elaboracdo de Projetos de Saneamento em Muni- Apoio a Elaboracdo de Projetos de Saneamento em Muni-
cipios de Regibes Metropolitanas, de Regides Integradas de cipios de Regibes Metropolitanas, de Regides Integradas de
Desenvolvimento Econdmico, Municipios com mais de 50 006L | Desenvolvimento Econdmico, Municipios com mais de 50 mil 1P95
mil Habitantes ou Integrantes de Consércios Piblicos com Habitantes ou Integrantes de Consércios Publicos com mais
mais de 150 mil Habitantes (criado em 2007) de 150 mil Habitantes
Apoio a Elaboracdo de Estudos e Implementacdo de Projetos
R de Desenvolvimento Institucional e Operacional e a Estrutura-
Nao existia - s - . - . 8871
cao da Prestacao dos Servicos de Saneamento Basico e Revi-
talizacdo dos Prestadores de Servicos Publicos de Saneamento

Fonte: Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento do Governo Federal (SIGPlan).
Elaboracdo dos autores.

A agdo de apoio a gestdo metropolitana e ao consorciamento municipal pertencente
ao programa no PPA 2004-2007 e que correspondia ao programa 0311 no PPA anterior
nio apenas foi descontinuada formalmente no PPA 2008-2011 como, na prdtica, nio teve
nenhum recurso gasto no PPA 2004-2007."" E curioso notar que esta agio deixou de existir
justamente no momento proximo a aprovagao do marco legal dos consércios pablicos —a Lei
Federal n° 11.107/2005. Conquanto se tratasse de um projeto que havia sido encaminhado e
aprovado no Congresso Nacional pelo préprio governo, a nao execugao financeira anterior e
a descontinuidade atual sinaliza certa incoeréncia na elabora¢io dos instrumentos que pudes-
sem dar efetividade a implanta¢ao da PNDU.

Essa efetividade relacionada a implantacdo da PNDU diz respeito ao principio do con-
sorciamento, utilizado, inclusive, como critério de selecao de propostas para acesso a recursos
do préprio Ministério das Cidades (MCidades) e, de maneira curiosa, utilizado como indica-
dor oficial de diversas agoes do mesmo programa, como se verd mais adiante.

Particularmente no que diz respeito a agio de Assisténcia Técnica para o Planejamento
Territorial e 2 Gestao Urbana Participativa, o ministério inovou ao langar edital publico para
conveniamento com entidades sem fins lucrativos que definia regras de competigao entre os

11. Embora isso ndo tenha comprometido a destinacdo prioritaria dos recursos as RMs, como se vera no quarto item deste capitulo.
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projetos apresentados para concorrer ao financiamento do governo federal. Segundo publicagao
no site do ministério (BRASIL, 2007a), o edital de 2007 utilizaria alguns critérios técnicos
para selegio das propostas coerentes com a linha de desenvolvimento da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, ao dar prioridade para propostas que apresentassem melhores estra-
tégias de: 7) participagdo popular e controle social, comunicagao e difusao dos resultados; 7z)
fortalecimento da capacidade de planejamento e gestdo; e #ii) transferéncia de conhecimento
para ampliagdo da capacidade técnica dos beneficidrios.'?

Entretanto, ao analisar o quesito de qualificagio e experiéncia institucional do propo-
nente, o MCidades utilizava alguns critérios que tenderiam a priorizar aqueles municipios
que possuissem melhor infraestrutura fisica, administrativa e gerencial, ¢ municipios que
j& tenham tido experiéncia em processos participativos articulados com a sociedade civil.
A utilizagao destes critérios poderia levar a uma selegao enviesada, que priorizaria apenas os
municipios que supostamente jd possufam alguma capacidade de gestdo, excluindo, assim,
aqueles que enfrentam maiores dificuldades em estabelecer as bases de sua gestao urbana par-
ticipativa. Dado que o foco do programa ¢ direcionado para apoiar a gestdo dos municipios,
a baixa capacidade de gestao ou mesmo de elaboragio de projetos e propostas nio deveria ser
um obstdculo para que os municipios fossem selecionados como beneficidrios do programa.

Embora uma avaliagio criteriosa do programa devesse analisar detalhadamente cada
projeto aprovado nos ultimos anos, pode-se perceber que, desde 2004, o Fortalecimento da
Gestao Urbana vem sendo executado sob uma abordagem coerente com principios da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, que vém sendo colocados pela Constituigao Federal e
pelo Estatuto da Cidade. Pelo menos no que diz respeito as suas diretrizes oficiais, o enfoque
do programa, nos tltimos anos, parece buscar conferir autonomia para as autoridades muni-
cipais na gestao de recursos e valorizar o principio de participagio popular na gestao urbana.

4 INDICADORES DE DESEMPENHO E RECURSOS DO PROGRAMA

4.1 Indicadores oficiais de avaliacao

O acompanhamento e a avaliagao de desempenho de determinado programa governamental
sao relevantes tanto sob o ponto de vista pragmdtico — no sentido de que programas mal
desenhados podem gerar sérios desperdicios de recursos — quanto no sentido ético e politico

de transparéncia e prestagio de contas a sociedade (WORTHEN, SANDRES e FITZPA-
TRICK, 2004).

Para se fazer uma andlise consistente do desempenho fisico do programa Fortalecimento
da Gestao Urbana, seria necessdrio verificar, entre outros, algumas informagoes de cardter
mais administrativo e que dizem respeito aos resultados diretos das a¢oes desenvolvidas (como

12. Uma analise mais profunda da mudanga no perfil da acéo apds a publicacdo do edital, contudo, ainda ndo pode ser realizada, na medida em
que apenas dois municipios até o momento foram beneficiados com transferéncias por essa acao (Cuiaba e Recife). Além disso, uma futura analise
mais criteriosa faz-se necessaria para se verificar se, de fato, essa mudanca foi efetiva, o que exigira um esforco de trabalho de campo com visitas
aos municipios selecionados e entrevistas com gestores locais e do proprio Ministério das Cidades.
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namero de gestores capacitados, nimero de municipios atendidos, nimero de planos diretores
implantados com apoio do programa etc.). No limite, a falta de informagées como estas
inviabiliza até mesmo saber em que medida a execugao das acdes programdticas efetivamente
estariam contribuindo para os objetivos do programa.

Ap6s consulta feita ao Sistema de Informagoes Gerenciais e de Planejamento do Governo
Federal (SIGPlan), observou-se que essas informagoes de natureza administrativa do pro-
grama, e mesmo algumas sobre seus indicadores oficiais de monitoramento e avaliagio, nao
sdo alimentadas de maneira sistemdtica. Ainda que a falta de um acompanhamento destas
informacoes de programas governamentais venha sendo gradualmente superada ao longo dos
tltimos PPAs, sua auséncia tende a prejudicar a transparéncia da gestdo publica federal e os
préprios esforcos de avaliagao e aprimoramento dos programas, colocando-se como um dos
principais desafios a serem superados.

Embora o programa Fortalecimento da Gestao Urbana configure-se, em certa medida,
como um desdobramento de programas e agdes do governo federal anteriores a 2004, ¢
somente a partir desse ano que o érgao responsivel estabelece seus indicadores de avaliagio
oficial (ver quadro 2).

QUADRO 2
Indicadores de avaliacdo oficial do programa Fortalecimento da Gestao Urbana (1136) e metas estipuladas
ao final de cada PPA

, Base de referéncia Meta oficial estabelecida para o ano
Indicador —

Data de ref. Indice de ref. 2007 2011
Taxa de Municipios Consorciados para Habitacdo 1/11/2001 1,2% 5% N&o definida
Taxa de Municipios com Planos Diretores Aprovados e 111112001 18% 32% 100%
Elaborados
Taxa de Municipios com Cadastros Imobiliarios 1/11/2001 81,5% 86,5% N&o definida
Taxa de Munloplo_slc_onsorqados para Servicos de 111112001 6% 75% 16%
Esgotamento Sanitario
Taxal de Municipios Consorciados para Servicos de Coleta 111112001 2% 12% 20%
de Lixo
Taxa de Municipios com Processo de Fortalecimento Ins-
titucional Palctuados com o Ministério das C|<jades para 1/1/2007 N3o se aplica’ Na&o se aplica’ 95%
o0 Desenvolvimento de Instrumentos de Planejamento e
Gestdo Urbanos

Fonte: SIGPlan.
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Indicador criado a partir de 2008.

O desenho desses indicadores para acompanhar e avaliar o programa, contudo, merece
algumas ponderagoes. Deve-se salientar que esses indicadores oficiais representam informa-
¢oes parciais e incompletas sobre as condigoes de gestao urbana dos municipios. Inicialmente,
porque consideram o niimero total de municipios com a presenga de determinados servigos
urbanos e nio somente aqueles municipios contemplados pelo programa. Além disso, nao
relativizam a informacgio pelo tamanho total da populagio que possui acesso a esses servigos.
Constituem-se, assim, em indicadores incompletos de desempenho desses servigos.
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Ademais, devido as férmulas de célculo dos indicadores, o desempenho do programa
estaria sendo mensurado apenas pelo nimero de municipios que possuem consércios inter-
municipais de gestao daqueles servicos urbanos, ignorando outros municipios que poderiam
fazer uma boa gestao destes servigos fora de consércios intermunicipais. Embora a existéncia
de um consércio municipal possa ser interpretada como uma sinalizagio de maior organizagao
e cooperagdo entre as administracoes municipais, deve-se reconhecer que um municipio nio
precisa necessariamente estar consorciado para caracterizar uma boa gestao destes servigos.

E de central importancia salientar ainda que os cinco primeiros indicadores oficiais utili-
zados pelo programa representam informagdes muito influencidveis por questoes externas ao
programa. Ou seja, os valores destas taxas estdo suscetiveis a variar por conta de municipios
que tenham instituido seus planos diretores ou cadastros imobilidrios etc. sem nunca terem
sido apoiados pelo programa.

Nesse sentido, sugere-se que os indicadores sejam reformulados de maneira a diferenciar
os municipios que foram contemplados pelo programa federal daqueles municipios que nao
o foram. Uma andlise de indicadores de gestao urbana que compare esses dois grupos de
municipios (beneficidrios e nao beneficidrios) poderia dar melhores pistas sobre a eficicia do
programa em afetar as condigoes de gestao urbana dos municipios. Como aponta o préprio
Ministério das Cidades (BRASIL, 2007b), estes indicadores precisariam ser redefinidos, pois
nao satisfazem a necessidade de dimensionar se os objetivos do programa foram alcancados.
No sentido de aprimorar os indicadores oficiais do programa, poder-se-ia pensar também
na utilizagao tanto de indicadores de processo, para monitoramento do programa, quanto
indicadores de resultado, para analisar o seu desempenho.

Em termos de indicadores de processo, poderiam ser utilizadas informagoes adminis-
trativas das proprias agoes executadas que fossem mais diretamente vinculadas aos resultados
imediatos de cada a¢do, como, por exemplo, o nimero absoluto de gestores piblicos capa-
citados, o nimero absoluto de municipios com projetos apoiados na organizacio de seus
servicos urbanos (de saneamento ambiental, politica habitacional etc.) e na elaboragio de
planos diretores e cadastros imobilidrios. Nos indicadores de processo, é importante frisar
a importincia de se trabalhar com ndmeros absolutos em vez de taxas, pois se tratam de
resultados intermedidrios do programa e sua mensuragao em termos de taxas perde sentido.

Contudo, quando se estd tratando dos indicadores de resultado do programa, deveriam
ser utilizadas informagées especificas daqueles municipios que foram apoiados pelo pro-
grama, conforme aqui colocado, permitindo sua comparagio com aqueles municipios que
nio o foram. Nesses indicadores, poderiam ser utilizados tanto nimeros absolutos quanto
relativos, transformados em taxas.

No primeiro caso, o MCidades necessitaria ter um acompanhamento rigoroso do
numero de planos diretores apoiados que foram aplicados, cadastros imobilidrios apoiados
que foram criados/atualizados, nimero de municipios apoiados que aplicaram instrumentos
urbanisticos no Estatuto da Cidade etc. O préprio indicador oficial (Taxa de Municipios
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com Processo de Fortalecimento Institucional Pactuados com o Ministério das Cidades para
o Desenvolvimento de Instrumentos de Planejamento e Gestao Urbanos), criado em 2008,
possui um cardter de indicador de processo e poderia ser convertido para niimero absoluto de
municipios apoiados.

No segundo caso, poderiam ser utilizadas taxas de municipios beneficiados que efeti-
vamente finalizaram seus projetos apoiados pelo programa. O célculo destas taxas deveria
considerar a propor¢io de projetos apoiados efetivamente realizados pelos municipios em
relagio ao niimero total de municipios elegiveis do programa, ou seja, aqueles municipios
“carentes” de apoio federal para o fortalecimento de sua gestio urbana e que, portanto, se
encaixariam no perfil do seu publico-alvo. Nesse sentido, o programa precisaria passar por um
redimensionamento do seu publico-alvo (como os préprios gestores do programa apontam
no relatério de acompanhamento no SIGPlan), o que envolveria a dificil tarefa de se definir
quais sdo e quantos seriam os municipios elegiveis.

Ainda que o programa venha a construir um novo conjunto de indicadores oficiais de
avaliacdo e um sistema de informagoes para acompanhamento do programa nos moldes
aqui sugeridos, é importante destacar que a mera constatagio quantitativa da existéncia de
municipios com estes instrumentos nio estaria refletindo, necessariamente, sua aplicagio
correta conforme previsto no Estatuto da Cidade. Nesse sentido, destaca-se a relevincia da
realizagdo de algumas agdes complementares de acompanhamento 7 Joco de uma amostra
dos projetos apoiados.

Em sintese, seria de grande contribuigao para o avanco do programa uma revisao geral
de seus indicadores oficiais de forma a encontrar medidas que reflitam de maneira mais fiel
os resultados pretendidos pelas agoes que efetivamente tém o potencial de contribuir para o
fortalecimento da gestao urbana municipal.

4.2 Recursos do programa

Os dados e andlises sobre a execu¢io financeira do Fortalecimento da Gestao Urbana apre-
sentados neste capitulo baseiam-se em pesquisa realizada no sistema Siga Brasil."”” Os dados
abrangem o periodo de 2004 a 2009 e foram extraidos do sistema em 18 de junho de 2010.

No que tange a sua estrutura financeira, o programa se baseia fundamentalmente em
recursos de repasses feitos aos estados e municipios, utilizando contratos de repasse de recur-
sos firmados por meio da Caixa Econdmica Federal. Considerando a totalidade dos recursos
autorizados para o programa entre 2004 e 2009, 64,48% tinham como fonte recursos ordina-
rios do Or¢amento Geral da Uniao (OGU); 18,04% provinham de Contribui¢io Social sobre
o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas (CSLL); 17,33% de operagoes de crédito externas —

13. Esse sistema é desenvolvido pelo Senado Federal e integra informacdes orcamentarias de diversas bases de dados de outros sistemas como
o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Ministério da Fazenda (Siafi), o Sistema Integrado de Dados Orcamentarios do Ministério do
Planejamento (Sidor) e o Sistema de Elaboracao Orcamentaria do Senado (Selor).
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pelos acordos firmados junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para
desenvolvimento da agao Habitar Brasil; e o 0,16% restante provinha de reforma patrimo-
nial pela alienagio de bens. Nota-se, no entanto, que a execu¢io dos gastos do programa
concentra-se ainda mais nos recursos ordindrios, que responderam por cerca de 78% de todos
os valores efetivamente pagos pelo programa nesse periodo.'

Em termos absolutos, observa-se que a soma total de recursos autorizados para o pro-
grama de Fortalecimento da Gestao Urbana, no periodo de 2004 a 2009, foi de R$ 274,8
milhées (tabela 2). O grafico 2 ilustra os dados da tabela 2, deixando mais claro o volume de
recursos alocados para o programa ao longo dos dltimos anos. Nota-se uma tendéncia instdvel
de recursos orgamentdrios destinados ao programa Fortalecimento da Gestao Urbana, com
um incremento or¢amentario até 2007 ¢ uma queda nos dois anos seguintes.

TABELA 2
Resumo orcamentario do programa Fortalecimento da Gestao Urbana (2004-2010)"
(Em R$ mil)?

Ano Dotacdo inicial Autorizado Empenhado Pago RP inscrito? RP pago
2004 19.094,21 47.640,36 27.786,55 2.629,47 706,86 317,32
2005 53.757,43 55.788,02 52.772,15 6.057,28 23.640,75 5.017,23
2006 25.758,42 37.972,73 15.447,28 6.079,19 62.089,69 28.957,13
2007 26.174,54 52.897,73 41.339,23 14.763,34 32.566,99 21.008,96
2008 44.927,19 48.887,68 36.872,90 8.573,50 29.779,46 10.945,11
2009 29.328,00 31.628,00 23.759,54 4.710,38 41.054,59 4.491,28
Total 199.039,79 274.814,52 197.977,65 42.813,16 189.838,35 70.737,03

Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.
Elaboracao dos autores.

Notas: ' Nao foram incluidos os valores liquidados, visto que no Siga Brasil, estes valores equivalem ora aos valores pagos (ao longo de cada més de um ano), ora
aos valores empenhados (na passagem de um ano ao outro). Neste Ultimo caso, trata-se de um procedimento or¢amentario na passagem entre um ano e outro em
que os valores empenhados e ainda ndo liquidados sdo liquidados formalmente de forma automatica. Assim, optou-se pela excluséo desta informagao da tabela.

?Valores deflacionados pelo IPCA (referéncia: dezembro/2009).

3 Foram considerados os restos a pagar (RP) inscritos como processados e ndo processados, incluindo os valores de exercicios ndo imediatamente ante-
riores. Foram excluidos os RP cancelados.

Naio obstante o incremento or¢amentdrio recebido pelo programa até o ano de 2007, a
soma de todos seus gastos realizados (pagos no exercicio e restos a pagar), entre 2004 e 2009,
representa apenas 0,48% dos gastos totais do MCidades com seus programas no mesmo
periodo. A titulo de comparagio, hd seis programas do ministério que, juntos, responderam
por cerca de 58% de todos os recursos programdticos gastos pelo ministério. Observa-se ainda
que, em termos da quantidade de recursos gastos por cada programa do MCidades, entre
2004 e 2009, o programa de Fortalecimento da Gestao Urbana dos municipios ocupa a 182
posi¢dao numa lista de 30 programas.

14. Todos os valores apresentados neste capitulo, bem seus percentuais calculados correspondem a valores deflacionados pelo indice oficial da
inflaéo brasileira, o Indice de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA), tendo como referéncia dezembro de 2009.
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GRAFICO 2
Evolucdo dos recursos autorizados para o programa Fortalecimento da Gestdo Urbana (2004-2009)
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Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.
Elaboracdo dos autores.
Nota:1 Valores deflacionados pelo IPCA (referéncia: dezembro/2009).

Considera-se que a andlise da parcela do orcamento que foi de fato executada é mais impor-
tante do que a simples verificagio do orgamento alocado, tendo em vista que os valores pagos
podem dar alguns indicios acerca da capacidade operacional da gestao do programa. O nivel de
execugdo analisado neste texto serd, entdo, o financeiro, com base na comparagio dos valores
pagos com o valor autorizado ou mesmo com o empenhado.

A soma dos valores desembolsados pela execugio do programa, no periodo de 2004 a
2009, totalizou cerca de R$ 113,5 milhoes (somando-se valores pagos e de restos a pagar).
Embora nao estejam incluidos neste cbmputo os restos a pagar que passaram para 2010,
pode-se dizer que o programa tem apresentado um nivel de execu¢io de apenas 41,3%.

Conforme indicado no grifico 2, as variagdes nos valores autorizados para serem gastos a
cada ano de exercicio nao foram acompanhadas por variagoes equivalentes no valor absoluto pago
em cada ano. Os valores efetivamente pagos oscilaram bem menos, sugerindo que nao haveria
uma relacio direta entre as oscilacbes orcamentdrias e o volume de recursos efetivamente des-
pendidos. O gréfico 2 aponta, por exemplo, que, apesar da queda brusca nas previsoes (dotagio,
autoriza¢io e empenho), o programa manteve um ritmo de crescimento nos desembolsos até
2007. A partir de 2008, os gastos, bem como todos os valores orcamentdrios do programa apre-
sentam redugoes em termos reais, apesar do constante aumento nos gastos totais do MCidades.

A equipe gestora do programa destacou, em relatdrios oficiais de autoavaliagao do PPA
2004-2007 (BRASIL, 2005¢, 2006, 2007b e 2008), algumas restrigoes que estariam compro-
metendo o desempenho do programa como um todo, entre as quais destacam-se o contingen-
ciamento or¢amentdrio e descontinuidades na liberagao dos recursos; atraso na libera¢io de
recursos por parte do MCidades; e dificuldades de celebracio de convénios devido a tramita-
¢ao dos processos dentro do ministério e/ou a inadimpléncia dos entes.

15. Considerados os valores de RP ja pagos até 18 de junho de 2010, o nivel de execucdo subiria para 44%.
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A equipe do MCidades destaca ainda as limitagées dos préprios municipios beneficidrios

que, via de regra, apresentam baixa capacidade técnica instalada (tanto em termos de infra-
estrutura institucional quanto de pessoal capacitado). Estas limitacoes tendem a se colocar
como um dos principais entraves, na medida em que reduzem fortemente a capacidade dos
municipios de contratar os recursos do programa.

A baixa execugdo do programa acaba por fazer com que a participagio dos restos a pagar

nos valores pagos totais a cada ano seja essencial para elevar sua execucio financeira. O per-
centual de execugao médio para os valores inscritos como RP supera o percentual referente ao
préprio ano de exercicio. Observando o que ocorreu em cada ano, percebe-se que esta relagao
persiste para todos os anos (grificos 3 e 4).
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GRAFICO 3
Percentual de execucdo no ano de exercicio (pago/autorizado) do programa Fortalecimento da Gestao
Urbana (2004-2009)
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Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 4
Nivel de execucdo de restos a pagar (RP pago no ano/RP inscrito no ano) do programa Fortalecimento da
Gestao Urbana (2004-2009)
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Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.
Elaboragao dos autores.
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Isso tem contribuido para que os valores nao pagos de anos anteriores venham se avolu-
mando, gerando anos em que os restos a pagar acumulados (inscritos totais) sejam maiores
do que o valor empenhado do exercicio — como jd observado na tabela 2. Ou seja, os recursos
or¢amentdrios destinados a determinado ano de exercicio sao superados pelos valores nao gas-
tos de anos anteriores e ainda disponiveis para uso. Analisando os valores efetivamente gastos
em cada ano, observa-se que, desde 2006, os valores pagos como restos a pagar superam os
recursos gastos do préprio exercicio. Em algumas situagées (a exemplo de 20006), os valores
de RP pagos foram quase cinco vezes maiores.

Em termos das modalidades de aplicagao dos recursos pagos pelo programa, observa-se
que a estratégia mais utilizada foi a transferéncia de recursos para os municipios por meio
quase que exclusivamente de auxilios e contribuigées, utilizando contratos de repasse de
recursos com a Caixa Econdmica Federal (mais de 99%). As transferéncias a municipios
responderam por 55,88% (R$ 63.450,35 mil) de todos os valores pagos do programa, o que
sinaliza que este tem efetivamente adotado um enfoque que d4 maior autonomia aos agentes
municipais. Em seguida, encontram-se as aplicacdes diretas com 22,79% de participacio.

A tabela 3 apresenta a distribuigao de valores pagos por modalidade de acordo com o
titulo vigente no periodo em que foram observadas.

TABELA 3
Valores pagos segundo modalidade de aplicacao do programa Fortalecimento da Gestdo Urbana (2004-2009)

Valor pago total

Modalidade de aplicacdo

(R$ mil)! (%)
Transferéncias a municipios 63.450,35 55,88
AplicacBes diretas 25.881,33 22,79
Transferéncias a estados e Distrito Federal 13.236,42 11,66
Transferéncias ao exterior 5.932,21 5,22
Transf. a inst. privadas sem fins lucrativos 4.200,68 3,70
Aplicacdes diretas — operacdes internas 849,21 0,75
Total 113.550,19 100,00

Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores deflacionados pelo IPCA (referéncia: dezembro/2009).

Do ponto de vista da distribui¢ao espacial dos recursos, observa-se que a regiao bene-
ficiada que teve maior participa¢do nos gastos foi a Sudeste (com 34,07%), em especial, o
estado de Sao Paulo (com 12,42%). Entre os cinco municipios que mais receberam recursos,
entre 2004 e 2009 (excluindo Brasilia), dois sao da regiao Norte: Porto Velho, o primeiro,
com mais de 10,44%:; e Boa Vista, o terceiro, com 4,30%. Além destes, tem-se o Rio de
Janeiro, com 5,79%, em segundo lugar, Belo Horizonte, com 2,65%, em quarto e Salvador,
com 2,25% em quinto.'®

16. As analises da distribuicdo geografica dos desembolsos do programa desconsideraram os valores relacionados ao Distrito Federal. Isso porque
estes valores encobrem ndo apenas os beneficios direcionados a gestdo urbana do Distrito Federal, mas também as despesas prdprias ao programa,
0 que poderia gerar uma distorcdo da anélise sobre alocagdo de recursos do programa.
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Utilizando um recorte por porte de municipio, observa-se que, de fato, os municipios
com menos de 20 mil habitantes receberam poucos recursos do programa, o que seria
coerente, devido as menores exigéncias legais colocadas pelo Estatuto da Cidade a estes
municipios, particularmente no que diz respeito a nio obrigatoriedade de elaborarem seus
planos diretores.

No gréfico 5, apresenta-se a variagdo de recursos destinados pelo programa aos munici-
pios segundo seis estratos de tamanho populacional. Observa-se que a repartigao dos valores
gastos no periodo pelas seis faixas apresentadas no grafico variaram bastante, embora man-
tendo uma preponderincia em municipios acima de 100 mil habitantes. A concentragio
de recursos nestes estratos populacionais justificaria-se devido & maior escala dos problemas
urbanos, em geral, enfrentados por estes municipios.

GRAFICO 5
Distribuicao dos recursos totais pagos segundo porte dos municipios beneficiados pelo programa Fortaleci-

mento da Gestio Urbana (2004-2009)"
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Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Entre os anos 2000 e 2009, 44 dos 332 municipios beneficiados pelo programa mudaram de categoria de porte de municipio. Nestes casos, os valores
recebidos por estes municipios foram mantidos para as duas classes.

O foco dado as capitais, regiées metropolitanas (RMs), regides integradas de
desenvolvimento econdmico (Rides) e outras aglomeragoes urbanas pode ser percebido na
tabela 4. Observa-se que o percentual de municipios beneficiados que fazem parte destes
grupos ¢ bem maior do que o percentual dos que nao fazem. A concentragao de recursos
nestas aglomeragoes justificaria-se, por sua vez, devido aos problemas urbanos enfrentados,
que ganhariam maior complexidade por serem compartilhardos por mais de um municipio,
demandando respostas articuladas.
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TABELA 4
Categorias de municipios beneficiados pelo programa Fortalecimento da Gestao Urbana (2004-2009)
Agregacio Municipios Percentual
totais beneficiados' beneficiado
Brasil 5.565 332 5,97
Capitais 27 26 96,30
Nao capitais 5.538 306 5,53
RMs originais? 118 57 48,31
Nao RMs originais 5.447 275 5,05
RMs, Rides e aglomeracbes 456 132 28,95
Nao RMs, Rides e aglomeragoes 5109 200 3,91

Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Com base na identificacdo do campo “localidades favorecidas” da base do Siga Brasil até a data de atualizacdo dos dados.

2 Consideradas as nove regides metropolitanas criadas na década de 1970 (Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sao Paulo,
Curitiba e Porto Alegre).

O aumento do foco nas capitais, ao longo dos anos, pode ser percebido nos tltimos trés anos,
conforme apresentado no grafico 6, o que ratifica as caracteristicas priorizadas pelo programa
como mencionado anteriormente, na medida em que essas cidades redinem, via de regra, a
posigao de nicleos metropolitanos e cidades de maior porte.

GRAFICO 6
Participacdo das capitais nos recursos totais pagos (do exercicio e restos a pagar) pelo programa Fortaleci-
mento da Gestdo Urbana aos municipios beneficiarios, por categoria (2004-2009)
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Fonte: Siga Brasil, dados extraidos em 18 de junho de 2010.

Elaboracdo dos autores.

Em linhas gerais, nota-se que o programa priorizou as transferéncias a municipios e, ao
longo dos tltimos anos, enfatizou aqueles que sao capitais, que fazem parte de RMs ou que
possufam mais de 100 mil habitantes. Por um lado, este fato sinaliza que o programa estaria
bem focalizado em vista do recente dinamismo real observado nas cidades médias brasileiras
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em termos de crescimento econémico e populacional (MATA et al., 2006; MATA e MOTA,
2008). Por outro, a baixa capacidade gerencial dos municipios de menor porte (e cujos planos
diretores sao exigidos pelo Estatuto da Cidade) sugere que o Ministério das Cidades deveria
repensar o nivel de atengao dada a esses municipios.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Embora se tenha observado importantes avangos na legislagio urbanistica do pais com a
Constituicao Federal de 1988, o Estatuto da Cidade e seus instrumentos urbanisticos, esse
amadurecimento do arcabougo juridico estd longe de ser suficiente para a garantia de uma
gestao urbana que seja, a0 mesmo tempo, democritica e eficiente. Assim, a existéncia de
instituigoes municipais mais sélidas e capacitadas coloca-se como questdo crucial para que
aquela legislagio se faga valer na pritica de forma a aprimorar a gestao das cidades do pais.

Sob esse aspecto, o programa federal de Apoio a Gestao Urbana dos municipios deve-
ria desempenhar importante papel. Contudo, o que se observa é que o programa apresenta
algumas deficiéncias em termos do seu fluxo de recursos e do seu sistema de monitoramento
e avaliacio, os quais precisam ser equacionados. Nesse sentido, o programa mereceria passar
por uma revisao geral, visando o seu aprimoramento e o da sua gestao.

Inicialmente, poder-se-ia pensar numa oficina de revisio do programa, nos moldes
do ciclo de oficinas promovidos em 2008 pela Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (SPI/MP), pautadas pela
metodologia do Modelo Légico, proposta por Ferreira, Cassiolato e Gonzalez (2007). Por
meio desta oficina, seria possivel fazer uma revisao mais abrangente do programa, sobre-
tudo no redimensionando e na focalizagio de seu puiblico-alvo, na reformulagao de novos
indicadores oficiais de acompanhamento e avaliagdo e, eventualmente, na redefini¢io de
suas agdes programdticas.

A criagio do modelo 16gico do programa seria ainda de importante contribuigio por
apontar as boas préticas que vém sendo desenvolvidas internamente ao programa, bem como
seus gargalos internos, os quais poderiam passar por uma reformulagio de processos que
conferisse mais agilidade a seu funcionamento, em particular, aos mecanismos de celebragio
de convénios e repasses aos municipios.

Do ponto de vista da politica federal mais ampla de apoio a gestao urbana municipal, as
agoes de apoio & construgao e a aprovagdo dos planos diretores em diversos municipios brasi-
leiros e a qualificagdo das equipes de gestores municipais para o aprimoramento e expansao de
seus servicos urbanos permanecem extremamente vélidas. Paralelamente a continuidade e ao
aprimoramento destas agoes, coloca-se como desafio avangar na avaliacio das experiéncias de
aplicagdo dos instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade e na prépria
qualidade do processo de gestao participativa, sobretudo no que diz respeito a elaboragao dos
planos diretores e ao desempenho dos conselhos municipais de politica urbana.
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CAPITULO 27

INTERVENCAO SOCIOURBANISTICA NO COMPLEXO DO ALEMAO:
REFERENCIAS PARA FUTURA AVALIACAO

1 APRESENTACAO

O Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), lancado no comeco do segundo governo
Lula, previu um investimento de cerca de R$ 646 bilhoes em infraestrutura, para o periodo
2007-2010, apostando fortemente neste setor como um dos motores da promogio do cresci-
mento econdmico e da redugdo das desigualdades sociais e regionais no pais. O PAC levou em
consideragio nio apenas obras estruturantes, de cardter estritamente econémico, nos setores
de logistica e energia, mas também empreendimentos com forte apelo na drea social e urbana,
como a urbanizacio de favelas, haja vista a urgéncia na provisao de infraestrutura urbana aos
moradores de assentamentos precdrios e o alto retorno social decorrente dessas agoes.

Dos R$ 11,1 bilhoes de reais destinados a urbanizac¢ao de favelas no Ambito do PAC,
R$ 8,3 bilhoes sao oriundos do Orgamento Geral da Unido (OGU)! e R$ 2,8 bilhoes de
fontes onerosas, como o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT). Foram eleitas como prioritdrias para receber as verbas do
PAC destinadas a urbanizagao de favelas as regiées metropolitanas, as capitais estaduais e os
municipios com populagao superior a 150 mil habitantes, locais estes onde se situa a quase
totalidade dos 12,4 milhdes de moradores em assentamentos precdrios do pais (BRASIL,
2007), 2,2 milhoes dos quais se concentram na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

Apés uma intensa rodada de negociagdes com representantes das trés esferas de governo
para definir os investimentos prioritdrios em urbanizacio de favelas, foram selecionadas 192
propostas, beneficiando um total de 157 municipios, tendo sido adotados os seguintes cri-
térios de prioridade: 7) projetos de grande porte com impacto na articulagio e integragao do
territério; 77) recuperagio ambiental; 777) eliminacio de gargalos de infraestrutura logistica
(ocupagbes em drea de aeroportos, portos e ferrovias); 7v) prevengao/mitigago do impacto
de grandes instalacoes de infraestrutura nacional; e ») complementagao de obras j4 iniciadas.

Na cidade do Rio de Janeiro, o PAC prevé investimentos na urbanizagao das favelas de
Manguinhos, da Rocinha e do Complexo do Alemao, com recursos da Uniao complementa-
dos por contrapartidas locais.

1. No PPA 2008-2011, as acbes do PAC para urbanizacdo de favelas fazem parte do Programa 1128 — Urbanizacdo, Regularizacdo Fundiaria e
Integracdo de Assentamentos Precarios, objeto de analise do capitulo 14, volume 2, do livro Brasil em desenvolvimento: estado, planejamento e
politicas publicas (IPEA, 2009, p. 405-430).



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

No Complexo do Alemao, o projeto é executado pelo governo do estado e pela prefei-
tura municipal e possui caracteristicas que o tornam o mais emblemdtico dos trés projetos,
além de responder pela maior parte dos investimentos em urbanizagao de favelas no muni-
cipio do Rio, ou seja, cerca de R$ 827 milhées. Desse valor, cerca de 87% correspondem a
agoes do governo do estado.

Responsdvel pela operacionalizagao das intervengées urbanisticas do PAC, o que
inclui o repasse dos recursos da Unido a intervengdo sociourbanistica no Complexo do
Alemio, a Caixa Econémica Federal (Caixa) firmou acordo de cooperagio técnica com o
Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea) para o desenvolvimento de metodologia
de avaliagao de resultados e impactos das interven¢oes do PAC nos territérios a partir
do uso da metodologia de modelo légico da intervengio no Complexo do Alemio, com
vistas a possibilitar a verificagio do alcance dos resultados e das metas propostos para
as intervenc¢oes, as modificagées provocadas na cidade e os beneficios trazidos para as
comunidades-alvo dessas agoes.

O presente capitulo apresenta e discute alguns dos insumos utilizados pelo Ipea e pela Caixa
para a elaboragao do modelo légico do Projeto de Intervengio Sociourbanistica no Complexo
do Alemao, utilizado na construcio dos indicadores que norteario a avaliacio do projeto.

¢ q ¢

O capitulo estd estruturado em quatro secoes, além desta apresentagio. Na proxima
se¢do, descreve-se a metodologia do modelo 16gico. A se¢io 3 contém um histérico das poli-
ticas para as favelas no municipio do Rio de Janeiro. Na se¢io 4, descreve-se o Projeto de
Intervengao Sociourbanistica no Complexo do Alemao, incluindo seus antecedentes e os
problemas a serem enfrentados na drea, a qual se constitui tanto em um bairro como em uma
regido administrativa do municipio do Rio de Janeiro. Por fim, a se¢do 5 apresenta algumas
notas relativas aos principais desafios a serem enfrentados na gestao e implementagio do
projeto, para reverter o quadro de desigualdade socioterritorial e efetivar o direito a cidade e
a moradia por parte dos habitantes daqueles assentamentos.

2 MODELO LOGICO: UMA PROPOSTA METODOLOGICA PARA ORGANIZAR AVALIACAO

O modelo légico é um método que resgata a teoria do projeto orientada por resultados, par-
tindo da investiga¢dao do problema que deu origem a elaboragio das propostas estabelecidas
em programas ou projetos, considerando a visao dos atores envolvidos, nas esferas politica,
técnica e social, de modo a contemplar os diversos aspectos do problema central, visando a
validagio das alternativas propostas e mensuracio dos impactos decorrentes.

A construgiao do modelo légico cumpre o papel de explicitar a teoria do programa ou
projeto de intervencio e é um passo essencial na organizagio dos trabalhos de avaliacio.
Alguns estudiosos da avaliagao de programas destacam a importincia de se partir da andlise
de sua teoria, ndo s para identificar o que o programa espera alcangar, mas para entender
como espera alcangar. Para tanto, é necessdrio articular uma explicita descri¢ao das ideias,
hipéteses e expectativas que constituem a estrutura do programa ou projeto, bem como do
seu funcionamento esperado.

$000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000
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Vale salientar que modelos l6gicos completos sao ilusoriamente simples, retratam uma
realidade complexa por meio de uma cadeia de conexdes a fim de evidenciar como se espera
que um programa ou projeto funcione para atingir os resultados desejados. Apesar do desafio,
¢ importante reconhecer que a visao linear propiciada pelo modelo légico pode ser uma
simplificagao til, embora o desenho de um programa ou projeto tenha légicas, por vezes,
bastante complexas.

A construgdo de uma referéncia prévia para a avaliagdo, por sua vez, busca estabelecer
consensos para as expectativas dos diversos atores institucionais envolvidos. Na medida em
que pontos prioritdrios e parimetros de julgamento sio pactuados anteriormente a avaliagao
propriamente dita, minimiza-se o risco de divergéncias quanto ao desenho da avaliacdo, a
interpretagdo dos resultados e as recomendagdes de mudancas no programa ou projeto avaliado.

Para a constru¢io do modelo légico, conforme proposta desenvolvida pelo Ipea
(FERREIRA, CASSIOLATO e GONZALEZ, 2007 e 2009), por solicitagdio do Ministério

do Planejamento, foram estabelecidas algumas etapas de trabalho, descritas a seguir.

1) Coleta e anilise das informagdes relevantes do programa ou projeto: levantamento
da documentagio, a partir de fontes de informagio disponiveis e entrevistas com
pessoas-chave;

2) Pré-montagem do modelo légico: elaboragio preliminar a ser validada pelos entre-
vistados;

3) Oficina de validagio do modelo 1gico: checagem dos componentes do modelo
légico e andlise de sua consisténcia; e

4) Defini¢ao dos indicadores para monitoramento e avaliagao: indicadores de produtos,
resultados e impactos.

A proposta de modelo légico é composta de trés partes: i) explicacdo do problema e
referéncias bdsicas (objetivo e puablico-alvo); i) estruturacdo do programa para alcance de
resultados e impactos; e #77) identificacio de fatores de contexto.

Com vistas a pré-montagem do modelo légico do Projeto de Intervengao Sociourbanistica
no Complexo do Alemao, a equipe Ipea/Caixa responsdvel pelo trabalho levantou os bancos
de dados disponiveis concernentes aos descritores da drea e sistematizou as informagdes
relevantes da documentagio oficial sobre o projeto. Concomitantemente, foram efetuadas
entrevistas com duas categorias de atores envolvidos: os implementadores e formuladores
do projeto em nivel local (estadual e municipal) e em nivel federal, sendo estes tltimos os
responsdveis pela formulacio e operacionalizacao do programa no qual o projeto se insere —

Urbanizagio, Regularizagao Fundidria e Integracao de Assentamentos Precérios.

As entrevistas foram essenciais para a compreensio do projeto pela equipe de pesquisa
e o registro e a sistematizagao dos resultados converteram-se em um documento de trabalho
de cerca de 80 pdginas. Entre formuladores e implementadores entrevistados, somam-se 16
pessoas, 13 delas no nivel local (11 no governo do estado e duas na prefeitura municipal), e
trés no federal (duas no Ministério das Cidades e uma na Caixa).
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Tomando como base todas as informacoes coletadas e sistematizadas, em fevereiro de
2010, foi realizada oficina para a pré-montagem do modelo l6gico do Projeto de Intervengao
Sociourbanistica do Complexo do Alemao. Posteriormente, em margo de 2010, foi reali-
zada oficina para validagio do modelo légico, com representantes do governo federal e dos
governos estadual e municipal do Rio de Janeiro. O produto destas oficinas constitui-se nos
fundamentos do que é apresentado na segao 4 do presente capitulo.

3 HISTORICO DAS POLITICAS DE URBANIZACAO DE FAVELAS NO MUNICiPIO DO
RIO DE JANEIRO

A cidade do Rio de Janeiro é amplamente identificada com a existéncia de grandes contingen-
tes populacionais morando em favelas. A maior parte dos autores que buscaram reconstituir
sua histéria vincula o surgimento das favelas s campanhas sanitaristas do final do século XIX,
assim como as reformas urbanas promovidas pelo prefeito Pereira Passos, entre 1902 e 1906,
que provocaram a destrui¢do massiva dos cortigos existentes no centro do Rio (ABREU,
2008; VALLADARES, 2005). Segundo Abreu, a partir desses acontecimentos, os morros
situados no centro — como Santo Antdnio, Providéncia e Sao Carlos —, que, até entdo, eram
pouco habitados, passaram a ser rapidamente ocupados, dando origem a favelas.

O termo “favela” tornou-se conhecido a partir da década de 1920, passando a designar
os aglomerados similares a0 Morro da Providéncia — a época, conhecido como Morro da
Favella —,° ou seja, conjuntos de casebres sem tracado, arruamento ou acesso aos servigos
publicos, constituidos em terrenos publicos ou privados, e que, entio, multiplicavam-se pela

cidade (ABREU, 1994).

Como mostram os dados dos censos demogréficos (tabela 1), a populagio vivendo em
favelas apresentou crescimento acentuado na cidade desde 1950, quando o Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica (IBGE) passou a considerar as dreas de favelas como setores

censitdrios especiais de aglomerados subnormais,* até o ano 2000.

TABELA 1
Evolucdo da populacéo total e residente em favelas, municipio do Rio de Janeiro (1950-2000)
Ano Populagéo residente em setores especiais de Populagéo total %
aglomerados subnormais (A) (B) A/B
1950 169.305 2.336.000 7,2
1960 335.063 3.307.167 10,1
1970 554.277 4.251.918 13,0
1980 718.210 5.090.700 14,1
1990 977.768 5.536.179 17,7
2000 1.092.783 5.851.914 18,7

Fonte: IBGE, censos demograficos, 1950-2000.
Elaboracdo dos autores.

2. Embora haja evidéncias relacionando o surgimento das favelas da area central da cidade com a campanha de demolicdo dos corticos, ainda ha lacunas im-
portantes sobre as origens historicas do conjunto das favelas da cidade. Veja-se Silva (2005), Campos (2007), Moura (2006), Mattos (2004) e Valladares (2000).
3. Para a histdria do Morro da Favella, ver Valladares (2000).

4. 0 setor especial de aglomerado subnormal é definido como o conjunto constituido por um minimo de 51 domicilios, ocupando ou tendo ocupado,
até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular), dispostos, em geral, de forma desordenada e densa, e carentes, em sua
maioria, de servicos publicos essenciais (IBGE, 2010).
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Como serd visto a seguir, as politicas governamentais voltadas para as favelas, dos anos
1930 até a década de 1990, ora penderam para a ideia de remogao total deste tipo de assenta-
mento e constru¢do de novas habitages em outros sitios, ora para a urbanizagio das favelas, ou
seja, sua reestruturagao fisica dentro do mesmo sitio, ambas de acordo com a opinido de que as
mudangas fisicas poderiam influenciar processos de mudanga da condigio social dos favelados.’

3.1 A ambiguidade dos programas entre 1930-1994

A primeira politica governamental direcionada as favelas surgiu na década de 1930, sob a
influéncia do Plano Agache, voltado para a remodelacio urbana do Rio de Janeiro, entio
Distrito Federal. O plano preconizava a remogao das favelas, liberacio de seus terrenos para
moradias das “classes médias” e transferéncia da populacao favelada para “vilas jardins ope-
rarias” (ABREU, 2008). Tais intervengoes do Plano Agache nao foram implementadas, mas
ele permaneceu como um trabalho de referéncia e, em 1937, influenciou a elaboragio do
Cédigo de Obras da cidade (Decreto n® 6.000), que proibiu a constru¢ao de novas favelas,
assim como a realizagio de melhorias nas favelas ja consolidadas. Entretanto, a despeito do
peso legal, o Cédigo de Obras nio se traduziu em um programa governamental de remogao
de favelas (BRASIL, 2003). As remogoes ocorriam, contudo, por forca de agoes judiciais de
reintegragao de posse de terrenos privados ocupados por favelas.

Entre 1930 e 1962, grosso modo, as politicas governamentais para as favelas foram mar-
cadas pela ambiguidade, ora pendendo para o apoio formal as remogées, ora para interven-
~ . <« . » . . ~
¢Oes pontuais em obras de “melhorias” das favelas. Essa ambiguidade da agio governamental
para as favelas refletia o tratamento “clientelista” dos politicos locais para com os moradores
das favelas, os quais dirigiam aos politicos suas reivindicacoes de “melhorias”, seja para a
instalagio de caixas de dgua, seja para o apoio contra as remogoes judiciais (SILVA, 2005).

O programa dos Parques Proletdrios Provisérios, lancado em 1941 pela prefeitura da
cidade, por exemplo, previa a transferéncia dos favelados para abrigos provisérios, enquanto
seriam construidas novas habitagoes, de alvenaria, nas préprias favelas. Entre 1941 e 1944,
foram construidos trés parques Proletdrios (Gdvea, Caju e Praia do Pinto), que realocaram de
sete a oito mil pessoas. O programa dos parques proletdrios, entretanto, nio foi adiante, e os
abrigos provisérios tornaram-se permanentes, sendo posteriormente transformados em favelas.

A Igreja Cat6lica desempenhou papel importante no desenho das politicas ptiblicas para
as favelas a partir dos anos 1940. Em 1947, foi criada a Fundac¢io Leao XIII, uma parceria
da prefeitura com a Arquidiocese do Rio de Janeiro, que atuou em 34 favelas da cidade, entre
1947 e 1954, principalmente por meio da criagio de Centros de Agao Social (CARDOSO ez
al., 2007b). Em 1955, foi fundada a Cruzada Sao Sebastiao, outra iniciativa da Arquidiocese
do Rio de Janeiro, que atuou em 12 favelas e construiu um conjunto habitacional no Leblon
para os moradores removidos da antiga favela da Praia do Pinto, além de apoiar a luta contra a

5. Deve-se ter em conta que, mesmo as politicas de urbanizacdo de favelas, em geral, levam a remocéo e relocalizacdo de parte da populagéo, o
que é necessario para viabilizar as proprias obras de urbanizagdo. Para uma discussao dos modelos de urbanizagao de favelas, ver Cardoso (2007a).
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remogao de algumas favelas da cidade (Borel, Esqueleto e Santa Marta).® As ideias da Cruzada
Sao Sebastido sao apontadas como precursoras da atual politica de urbaniza¢io de favelas, jd
que pregavam a “integragao dos favelados com o bairro”, a “educagio social” e a “participagio
comunitdria” dos favelados, elementos presentes nos programas posteriores de urbanizagio de

favelas (SILVA, 2005; VALLADARES, 2005).

As politicas pablicas voltadas para “melhorias nas favelas” foram enfraquecidas a partir
de 1962, quando o governo iniciou um programa efetivo de remogdes de favelas. As remogoes
seriam viabilizadas pela constru¢io de grandes conjuntos habitacionais na periferia da cidade
pela recém-criada Companhia de Habitagio Popular (COHAB, posteriormente CEHAB),
que, a partir de 1964, seria financiada pelo Banco Nacional da Habita¢ao (BNH). Durante
o periodo 1962-1974, a COHAB produziu 36 conjuntos habitacionais, removeu 80 favelas
e 139 mil habitantes. Os conjuntos habitacionais também serviram para abrigar os flagelados
das grandes enchentes dos anos 1966-1967 (VALLADARES, 1980). No entanto, mesmo
durante o periodo de vigéncia do programa de remocoes de favelas, houve experiéncias pon-
tuais de urbanizagao. Em 1968, o governo estadual criou a Companhia de Desenvolvimento
das Comunidades (Codesco), por meio da qual realizou a urbanizacio de trés favelas (Mata
Machado, Bris de Pina e Morro Unido).”

A politica de remogoes sofreu criticas contundentes, que enfatizavam a hipétese perversa
de aumento da populagao das favelas, antes da remoc¢io, com vistas a adquirir o direito a
nova habita¢do para, posteriormente, vender/ceder esses direitos sobre a casa/apartamento no
conjunto e retornar a favela. Outras criticas enfatizaram o fato de os conjuntos nio possuirem
infraestrutura e terem sido construidos em dreas distantes dos locais de trabalho e de dificil
acesso aos transportes e servigos publicos.

As criticas ao programa de remogoes levaram a que, no final da década de 1970, as
politicas governamentais retomassem as iniciativas voltadas para a urbanizagio de favelas, em
detrimento da opgao de remog¢io.® Em 1979, o governo federal langou o Programa de Erra-
dicacio de Favelas (Promorar), que, no Rio de Janeiro, empreendeu a urbanizagio de parte
significativa do conjunto de favelas da Maré, com o Projeto Rio.

Ao longo dos anos 1980, foram os governos locais que adquiriram grande experiéncia
em urbanizacio de favelas, por meio de iniciativas diversas.” O governo estadual desenvolveu
duas experiéncias-piloto de urbanizacio — favelas do Cantagalo e Pavao-Pavaozinho — “esta-
belecendo bases de uma metodologia e intervencio que seria aperfeicoada nos anos seguintes”

6. Segundo Valladares (2005), as duas organizacbes da Igreja eram bastante distintas, sendo a Fundacao Ledo XllI dirigida pela ala conservadora e
tendo sua atuagdo centralizada em acdes de educacdo e satde, além de centros de acdo social. Por sua vez, a Cruzada Séo Sebastido era dirigida
pela ala progressista da Igreja, na figura de Dom Hélder Camara, e sua atuagao teria sido precursora da atual politica de “urbanizagao de favelas”,
sendo responsavel por uma “grande campanha em defesa das favelas do Rio de Janeiro”, atuando na provisdo de moradias novas e equipamentos
de infraestrutura.

7. A urbanizagdo da favela de Bras de Pina tornou-se emblematica, visto que contou com alto grau de participagdo popular, realizando o remaneja-
mento de todas as moradias da favela, a fim de possibilitar a redefinicdo dos lotes e das ruas sequndo padrdes minimos (BLANK, 1979).

8. Remocdes pontuais, entretanto, continuaram a existir (CARDOSO, 2007a).

9. Situacdo que permanece até a atualidade, uma vez que o PAC apoia-se tecnicamente na experiéncia de governos locais, responsaveis pela
execucdo das intervencdes.
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(CARDOSO e ARAU]O, 2007c, p. 280)." Além disso, em 1982, o governo estadual lancou
o Programa Cada Familia, Um Lote, que pretendia dar titulos de propriedade aos moradores
de favela por meio de contratos de compra e venda com a CEHAB. As agéncias estaduais
ligadas & infraestrutura (saneamento e energia elétrica) criaram programas especificos para as
favelas: o Proface, programa de favelas da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (Cedae),
que pretendia levar redes de dgua e esgoto para as favelas; e o Programa Uma Luz na Escu-
ridao, da Light, distribuidora de energia elétrica. Paralelamente, a prefeitura da cidade, por
meio da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS), desde o inicio dos anos
1980, vinha atuando em diversas favelas com o Projeto Mutirdo, o qual abrangia obras de
pavimentagao, infraestrutura, pequenas contengoes, construgio de creches e centros comuni-
tarios, tendo atuado em 220 favelas até 1989.

Ap6s a aprovagio do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro, em 1992,
(Rio de Janeiro, 1992) criou-se um novo ambiente institucional para o desenvolvimento das
politicas de urbanizagio de favelas. Um dos principais desdobramentos desse novo marco
institucional foi o Programa Favela-Bairro.

3.2 0 Programa Favela-Bairro: 1994 a 2004

Dada a continuidade do programa ao longo do tempo, a unidade de discurso que agregou em
torno de si e a dimensao de suas iniciativas, o Programa Favela-Bairro marca um momento
nas politicas voltadas aos assentamentos precdrios, com forte coesao em torno da urbanizagao
das favelas. O programa foi desenvolvido, até 0 momento, em trés etapas, a primeira, no peri-
odo 1994-2000, e a segunda, no periodo 2001-2004. Atualmente o programa encontra-se
em sua terceira fase (Favela-Bairro 3).

O Favela-Bairro surgiu no ambito da prefeitura municipal como uma nova politica para
as favelas, em substitui¢ao ao Projeto Mutirao (CARDOSO e ARAU]O, 2007¢c). O programa
foi financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) com contrapartida
da prefeitura, e objetivava “complementar ou construir a estrutura urbana principal (sanea-
mento e democratizagao de acessos) e oferecer condi¢bes ambientais de leitura da favela como
bairro da cidade” (Decreto n°® 14.332/1994). O programa era voltado principalmente para
a recuperagio de dreas, por meio da implantagdo de infraestrutura e equipamentos publicos,
mas pretendia intervir o minimo possivel nos domicilios construidos na favela. No escopo do
contrato assinado com o BID, o Favela-Bairro incluia a¢oes de desenvolvimento sociocomu-
nitdrio, educagao sanitdria e ambiental, geracao de trabalho e renda, regularizagio urbanistica
e fundidria e reforco institucional das agéncias executoras.

Os projetos da primeira fase do programa foram contratados por concurso piblico pelo
Departamento do Rio de Janeiro do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB-R]), e a selecao das

10. Esta metodologia baseava-se nos seguintes elementos: /) concentrar a intervencdo em obras de infraestrutura, deixando as melhorias habitacio-
nais por conta dos moradores; /) minorar o problema da acessibilidade com uma via de circulacdo interna de dimensdes adequadas para o transito
de veiculos e distribuicao dos troncos principais de infraestrutura; /i) criar alternativas de transporte de lixo e de passageiros nos casos de topografia
dificil (por exemplo, o plano inclinado na favela do Pavédo-Pavéozinho); e iv) criar equipamentos sociais e de lazer na area da favela.
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dreas dependia de alguns critérios, sendo o tamanho populacional o principal deles, limitado
a favelas entre 500 e 2.500 domicilios. Apds a selegdo das dreas, as favelas contempladas foram
declaradas “Areas de Especial Interesse Social”, por meio de decreto municipal. A partir de
1997, o programa se desdobrou em dois outros, o Bairrinho (até 500 domicilios) e o Grandes
Favelas (mais de 2.500 domicilios), visando contemplar as favelas excluidas do Favela-Bairro
em sua formulagao inicial.

O Favela-Bairro nio previa a construgio de novas unidades habitacionais, exceto nos casos
de remanejamento. Na primeira fase, a taxa de reassentamento do programa foi de 5% dos
domicilios, e as familias receberam casas construidas na prépria favela ou indenizagio por ben-
feitorias. O programa tinha como eixo central a realizagio de obras de infraestrutura, com a
abertura de acessos e a criagao de vias de circulacio interna, a realizacio de obras de saneamento,
a eliminaco das 4reas de risco e a construgio de equipamentos ptblicos, como creches, quadras
esportivas e pragas. Nesta fase do programa, nio havia exigéncia de regularizagio urbanistica e
fundidria. Entre 1994 ¢ 2000, o programa beneficiou 117 favelas e 676 mil habitantes.

A segunda fase do programa, entre 2001 e 2004, foi formalizada em um novo contrato
com o BID e teve seu escopo ampliado para “dotar os assentamentos de infraestrutura urbana
e servigos sociais bdsicos, regularizé-los e integrd-los a cidade, proporcionando o desenvol-
vimento de suas criancas e adolescentes, e a geracao de oportunidades de trabalho e renda’
(CAVALLIERI, apud CARDOSO e ARAUJO, 2007¢). Foi ampliado o limite de reassenta-
mentos para 8% dos domicilios e foi introduzida a elaboragao de Planos de A¢ao Social Inte-
grada (Pasi), sob a responsabilidade de trés secretarias municipais (Desenvolvimento Social,
Trabalho e Habitagao), que deveriam ser aprovados pelas respectivas comunidades em assem-
bleias dos moradores e orientariam a defini¢do das agdes dos componentes de urbanizagio
integrada, atencdo s criangas e adolescentes e geragao de trabalho e renda. A segunda fase do
Favela-Bairro previa atingir 92 favelas e 255 mil habitantes.

Partindo desse pano de fundo histérico, a seguir serdo caracterizadas as favelas do Com-
plexo do Alemao, assim como serd examinado em que medida elas foram beneficiadas por
alguns programas governamentais ao longo das tltimas décadas.

4 0 CASO DO COMPLEXO DO ALEMAO

De acordo com as informacoes disponiveis, a drea hoje designada como Complexo do Alemio
comegou a ser ocupada na década de 1920, a partir de loteamentos sucessivos e irregulares de
uma antiga fazenda.'' A ocupagao da parte hoje conhecida como Morro do Alemao teria se
originado por volta de 1930, a partir do loteamento das terras do Sr. Leonardo, que, “por falar
uma lingua estranha”, ficou conhecido como Alemao, dando origem ao nome do morro."> No
loteamento do Morro do Alemao, cobrava-se aluguel dos terrenos e das casas jd construidas

11. A Fazenda Camarinha, da familia Veiga, teria sido objeto de acdo de parcelamento em 1933, dai originando os titulos de propriedade da rea
(RIO DE JANEIRO, 1983).
12. Tratava-se do Sr. Leonard Kacsmarkiewiez, de nacionalidade polonesa (RIO DE JANEIRO, 2004).
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(RIO DE JANEIRO, 1983). A favela Joaquim de Queiréz (conhecida como Grota) teve
origem similar, em 4rea que servia a criagao de gado e que foi arrendada e alugada em 1928
(RIO DE JANEIRO, s/d). As favelas Morro da Baiana (1961) e Morro das Palmeiras (1977)
também tiveram origem em loteamentos irregulares. Por sua vez, a favela Parque Alvorada

(1982) teve origem em invasio, assim como a parte baixa do Morro da Baiana, e a parte baixa
do Morro do Alemiao (RIO DE JANEIRO, 1983).1

Portanto, a maior parte das favelas do Complexo do Alemio se originou em dreas
particulares, a partir de loteamentos informais que cresceram desordenadamente. A tabela 2
resume algumas informagoes a respeito das favelas que fazem parte do Complexo. Note-se que,
em geral, as favelas sao conhecidas por nomes distintos pelos 6rgaos de administracio pablica
e pela comunidade.

TABELA 2
Comunidades do Complexo do Aleméo, por ano de ocupacdo e populacéo total (2000)

. . - Populacéo no ano
Nome da comunidade Subéreas ou outros nomes, de acordo com os moradores Ano de ocupacdo pulac

2000
Grota Joaquim de Queirdz 1928 11.092
Morro do Piancé 1941 1.606
Nova Brasilia Apé e Capédo, Loteamento 1942 15.428
[tararé 1946 2.278
Morro do Adeus 1951 1.301
Morro do Alemao Esperanca / Pedra do Sapo 1951 10.468
Morro da Baiana 1961 2.853
Morro das Palmeiras Te Contei, Morrdo 1977 2,137
Mourdo Filho Reservatdrio de Ramos, Conjuntos da Coca-Cola 1979 1.174
Parque Alvorada Cruzeiro, Sabino e Coqueiro 1982 6.990
Vila Matinha Morro dos Mineiros, Canitar - 944

Fonte: Sistema de Assentamentos de Baixa Renda (Sabren) e IBGE.

O conjunto de favelas do Complexo do Alemio tornou-se uma regiao administrativa da
cidade e também um bairro, em 1993, com a edi¢ao da Lei n® 2.055. Até entio, cada favela
do Complexo pertencia a um dos bairros hoje limitrofes, como Olaria, Ramos, Bonsucesso,
Inhatima e Higien6polis.

Essas favelas foram construidas sobre a Serra da Misericérdia. Devido a ocupagio
humana, atualmente, a cobertura vegetal da Serra encontra-se quase totalmente destruida.

Segundo dados do Instituto Pereira Passos (IPP), o Complexo abrange uma drea de 186
hectares e a populagao residente é estimada em cerca de 100 mil pessoas. A densidade demo-
grfica média ¢ seis vezes superior 2 média do municipio do Rio de Janeiro, com variagoes
entre 100 e 1.000 hab./ha. Considerando-se que também hd predominio de domicilios tipo
casa (estimado em 94%), é possivel construir um quadro de forte adensamento de moradias
no Complexo do Alemao.

13. 0 histérico das favelas baseia-se em fontes diversas que, por sua vez, tiveram como fonte primaria entrevistas com moradores (ver RIO DE JANEIRO, 1983, s/d).
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FIGURA 1
Mapa das comunidades do Complexo do Aleméao
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Fonte: IPP, Prefeitura do Rio de Janeiro, Armazém de Dados.

A regiao jé foi uma importante drea industrial, mas, ao longo dos anos, particularmente
depois do fim de 1990, houve uma desindustrializagio do entorno do Complexo, com o
fechamento de empresas, o que contribuiu para o processo de empobrecimento local. Muito
mais do que um processo de relocaliza¢io econdmica, a desindustrializacio foi marcada pela fuga
de empresas de uma drea conflagrada em territério que passou a ser dominado por organizagoes
que controlam o trdfico de drogas. Com isso, a atividade econdmica legal da regido se resume a
pequenos estabelecimentos, sendo a maioria do segmento do comércio e servigos.'

Em 2000, o Complexo do Alemio foi classificado como uma das regiées mais pobres
do Rio de Janeiro, com [ndice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,711, o mais baixo
no ranking dos bairros da cidade. As creches, escolas e postos de satide estao presentes em
nimero muito reduzido, enquanto outros equipamentos sociais para atividades de cultura,
esporte e lazer s3o praticamente inexistentes. Tal posi¢ao desfavoravel é igualmente reforcada
pelo Indice de Desenvolvimento Social (IDS) de 0,474, o que situa 0 Complexo do Alemao

14. Segundo dados do censo empresarial, feito com recursos do PAC para a area da intervencéo do governo do estado, 92,3% dos estabelecimen-
tos sdo informais. Com relago ao tipo de negécio, 16,4% sdo bares, 15,8%, empresas de alimentos, 14,9%, empresas de tratamento de beleza,
5,3%, confeccdes, e 3,5%, do ramo de transporte de passageiros.
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na posicao de 149° dentre os 158 bairros cariocas.” No interior do Complexo do Alemio, o
IDS varia de um minimo de 0,404 a um maximo de 0,525, com valor médio de 0,474, como
se pode ver na figura 2.

FIGURA 2
IDS em favelas do Complexo do Aleméo
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Fonte: IPP, Prefeitura do Rio de Janeiro, Armazém de Dados.

4.1 Intervencdes urbanisticas anteriores ao PAC

As primeiras interven¢des governamentais para prover ‘melhorias” nas favelas do que hoje é
designado por Complexo do Alemio vieram com a instalagio de “bicas d’dgua”. Em 1964, o
governo Lacerda promoveu a canalizagio e instalagao de novas bicas (os entao chamados “canos
do Lacerda”), que deram origem a uma precdria rede de distribuicio de dgua. Até o final daquele
governo, a Fundagao Leao XIII era a responsdvel pela manutengao das bombas de recalque e
das redes de distribuigio. Este servigo era gratuito e a Cedae nao cobrava pelo fornecimento de

15. 0 IDS é um indicador composto elaborado pela Prefeitura do Rio de Janeiro, relevante para retratar a situagao de um bairro como o Complexo,
pois abrange dimensdes como acesso a saneamento basico e qualidade habitacional, além do grau de escolaridade e da disponibilidade de renda,
dimensdes estas que também compdem o IDH, juntamente com a expectativa de vida ao nascer.
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dgua. Posteriormente, as associagdes de moradores passaram a executar a manutengao da rede
e a cobrar uma taxa mensal pelo servigo. As associagdes, entio, trataram de aumentar a rede e

passaram a ter a distribui¢ao de dgua como sua fungao basica (RIO DE JANEIRO, 1983).

Na década de 1980, durante o governo Brizola, as favelas do Complexo receberam obras do
Programa de Favelas da Cedae (Proface), destinado a melhorias na rede de distribui¢ao de dguas e
implantac¢io de uma rede coletora de esgotos (COELHO, 2008). Além disso, foram construidas
escolas de ensino fundamental e médio dentro da drea do complexo (CIEP e Brizolinha).

No final dos anos 1990, por meio do Programa de Saneamento para Populagoes de
Baixa Renda (Pré-Sanear), o Complexo recebeu novas obras de saneamento, visando aumen-
tar as redes de dgua e esgotos, porém, desta vez, em sistema condominial, definindo trés
subsistemas dentro da comunidade (RIO DE JANEIRO, 2004). O Pré-Sanear, de iniciativa
do governo federal, com recursos do Banco Mundial e em parceria com a Caixa, era operado
pela Cedae e objetivava a utilizagio de tecnologias de baixo custo em projetos estruturados
com a participagio da comunidade. Porém a organizagio das comunidades em sistemas
condominiais para a manutengao das redes nao funcionou, devendo-se ter em conta que
a necessidade de acesso a dreas privadas para a realizagao de trabalhos de manutencio dos
sistemas foi um complicador.

Embora nenhuma favela do Complexo tenha sido beneficiada pelo Favela-Bairro, a drea
foi contemplada, na segunda fase do programa, com recursos para a realizagao de um plano
urbanistico, que gerou a produgao de um estudo detalhado e propostas para interveng¢oes urba-
nas. O Plano de Desenvolvimento Urbanistico do Complexo do Morro do Alemio, finalizado
em 2004, previa a divisao do Complexo em subdreas, que comporiam uma “ordem espacial
hierdrquica,” expressa em quatro niveis, organizadas em torno de centros, nos quais seriam
implantados equipamentos de uso coletivo.'® O plano tinha como objetivo alcangar as maiores
densidades populacionais nas proximidades dos centros e equipamentos, facilitando o acesso a
estes por transportes integrados. Pretendia-se aproveitar o alinhamento ao longo dos vales para
configurar um sistema vidrio que pudesse funcionar igualmente como drenagem pluvial e sani-
téria. O plano também previa a constitui¢ao do Parque Municipal da Serra da Misericérdia,
que seria uma nova drea ecolégico-ambiental para toda a cidade do Rio de Janeiro.

al plano seria desenvolvido gradualmente, em etapas quadrienais, que seriam cumpri-
Tal pl d lvido gradualment tapas quad q

das em um prazo de 20 anos. A primeira etapa previa o estabelecimento dos marcos legais
para viabilizar o projeto, tais como a cria¢ao da Area de Especial Interesse Social do Complexo
do Alemio, para fins de urbanizagio e regularizagao fundidria (por meio da Lei Municipal n®

4.453/20006), e a criacao do Parque Municipal da Serra da Misericérdia (Decreto Municipal

16. Seriam criadas “zonas” de intervencdo urbana, subdivididas em “unidades de planejamento urbano” (UPU), compostas por “setores urbanos”
e, finalmente, "grupos” dentro de cada setor. Nos setores, UPUs e zonas, haveria centros também hierarquicos, contando cada um com um deter-
minado rol de equipamentos (escolas, postos de salde, hospitais etc.), sendo os de uso mais abrangente nos centros setoriais e os de uso mais
seletivo nos centros zonais.
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n® 27.469/2006)."7 Ainda nesta fase, deveriam ser executadas as obras destinadas a execucao
do bindrio vidrio principal do complexo, no fundo do vale que corta toda a drea (interligando
a rua Joaquim de Queirdz e a rua Canitdr), que serviria para a introdu¢do de uma linha de
onibus que atendesse a todo o complexo. Além disso, seriam construidos os equipamentos

previstos para um dos centros setoriais (RIO DE JANEIRO, 2004).'®

4.2 0 problema a ser enfrentado por meio da intervencao
sociourbanistica no Complexo do Alemao*

A intervencio do PAC na drea do Complexo do Alemao tem como desafio mudar a situagio
deste bairro segregado do restante da cidade, com populagio sem garantias para o exercicio da
cidadania e exposta a riscos sociais e ambientais. A drea foi construida e se desenvolveu como
bairro sem o acompanhamento do Estado, gerando um territério marginalizado espacial-
mente, cuja constituigio ¢ profundamente diferenciada do seu entorno. E um bairro segre-
gado tanto do ponto de vista das estruturas fisicas como das caracteristicas socioecondmicas
de seus moradores.

A diferenciagao do territério do Complexo com relagio ao seu entorno transparece, por
exemplo, em seu sistema vidrio, nisto que suas vias foram construidas, em grande parte, pela
prépria populacio & medida que as dreas foram sendo ocupadas. O resultado é um conjunto
de vias com caixas de rolamento de largura inferior & necessdria para dar vazio a populagao
ali residente e um emaranhado de becos e escadarias que, por suas caracteristicas geométricas,
impdem restri¢des 4 mobilidade da populagio. O sistema de transporte regular que atende a
populagio ¢ periférico, no hd linhas que atravessem a drea ou tenham pontos finais dentro do
Complexo, onde funciona um sistema alternativo de vans e mototdxis. Em pesquisa de opinido,
realizada em 2003 com moradores do Complexo do Alemao, estimou-se que cerca de 18% da
populagdo apontava caréncias ou problemas de acesso como o principal problema do bairro.?

As redes de dgua e esgotos implantadas na comunidade apoiaram-se no sistema vidrio
deficiente que, muitas vezes, nao permite os recobrimentos definidos nas normas técnicas.
As dinimicas de crescimento, tanto horizontal quanto vertical, aliadas ao precdrio atendi-
mento da Cedae para as comunidades de baixa renda, praticamente inviabilizaram os sistemas
implantados (RIO DE JANEIRO, 2004). Na prdtica, nio existe um sistema de drenagem

para o Complexo, hd apenas um dnico elemento significativo (as galerias da rua Joaquim de

17. 0 Decreto Municipal ne 19.144/2000 j4 previa a criacio da Area de Protecio Ambiental e Recuperacio Urbana da Serra da Misericordia.

18. Em dezembro de 2006, o Decreto n2 27.471 aprovou o Plano de Desenvolvimento Urbanistico, estabelecendo normas para futuras intervencoes
urbanas no Complexo.

19. Esta subsecdo descreve o problema conforme elaborado no modelo Idgico da intervengdo sociourbanistica no Complexo do Alemao, objeto da
cooperacao técnica entre o Ipea e a Caixa.

20. Resultados da pesquisa apresentados no Plano de Desenvolvimento Urbanistico do Complexo do Morro do Alemao (RIO DE JANEIRO, 2004). Em
2002, segundo a pesquisa Origem e Destino, contratada pela Secretaria de Transportes do Governo do Rio de Janeiro, a viagem média no municipio
do Rio de Janeiro durava 35 minutos, enquanto a viagem média com origem no Complexo do Alemao durava 42 minutos.
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Queirdz, construidas nos anos 1980) e pequenas canaletas que atendem a situagoes isoladas
(RIO DE JANEIRO, 2004). Em consequéncia da precariedade das infraestruturas e do tipo
de ocupagio, a populacio estd exposta a riscos ambientais, como o risco de deslizamento
e alagamento de suas casas. Outro agravante ¢ o tratamento inadequado dado ao lixo e ao
esgoto, que resulta em ambiente propicio a proliferacio de doengas de veiculagao hidrica,
assim como a falta de ventilagao e de iluminagio das moradias também pode aumentar a
incidéncia de doengas respiratdrias.

O bairro também ¢ segregado devido a caracteristicas especificas da populagio que nele
habita. A populacio que iniciou a ocupacio jd apresentava uma fragilidade socioeconémica,
explicitada pela falta de renda, que daria acesso a outro tipo de moradia mais digna. Essa
situacdo também nao se alterou nas geracoes seguintes, influenciadas por um ambiente social
desfavordvel e com mds condicoes de vida. Ou seja, morar em favelas como o Complexo do
Alemaio reforga as dificuldades de mobilidade social j4 existentes na sociedade em geral.

Paralelamente 4 mudanca na postura dos governos com relagao as favelas ao longo da
histéria (de remogao para urbanizagao de favelas), a politica habitacional destinada & popu-
lagio de menor poder aquisitivo também teve consequéncias diretas no estimulo a esse tipo
de ocupagao irregular do solo. Fundamentalmente, ela nao foi capaz de ofertar alternativas
no mercado formal que anulassem os incentivos para novos moradores ocuparem terras e
construirem suas moradias em favelas. Por seu turno, a politica especifica de urbanizagio
de favelas nunca contou com recursos em montante suficiente de maneira a constituir uma
solu¢do definitiva para os problemas da precariedade dos domicilios e da auséncia de infraes-
trutura urbana das favelas.

As diretrizes da politica dos governos que orientaram, em vdrios momentos da histéria,
as agdes para remogdo de favelas, influenciaram a percepgao da falta de legitimidade desse
tipo de ocupagio e reforcam a atual inseguranga na posse das moradias. A irregularidade
fundidria é um dos desdobramentos mais claros da auséncia do Estado neste territério. Na
atual intervengio no Complexo do Alemao, a regularizacio da posse deverd acontecer con-
comitantemente ao reposicionamento do Estado no territério, e isto tanto fard com que as
comunidades passem a ter acesso aos beneficios da cidade formal, como possam ser cobradas
por seus deveres e obrigacoes.

Cabe ainda esclarecer por que até agora a populagio nao se teria mobilizado e reivindi-
cado seus direitos aos servigos publicos essenciais da mesma forma que os moradores de dreas
com urbanizagio formal. Uma possivel leitura, proveniente de entrevistas realizadas quando
da elaboragao do modelo légico, é a de que, uma vez que o territério foi ocupado da maneira
antes caracterizada, sem a presenga do Estado, o dominio de grupos criminosos foi favorecido
e o aumento da violéncia urbana foi propiciado. Estes fatos interferem no processo legitimo
de lideranca e representagao, inibindo a participagao democrdtica da popula¢io e estigmati-
zando os moradores residentes na drea.
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4.3 O Projeto de Intervencao Sociourbanistica no Complexo do Alemao

As intervengbes urbanisticas em assentamentos precdrios integrantes do PAC expressam
decisao do governo federal em colocar a urbanizacao de favelas como politica nacional e,
de acordo com a Secretaria Nacional de Habita¢do, consolidam componentes de experién-
cias municipais bem-sucedidas neste campo, desenvolvidas desde a década de 1980. Neste
sentido, os Projetos Prioritdrios de Investimentos (PPI) para intervencoes em favelas, sob a
responsabilidade do Ministério das Cidades, tém a finalidade de executar agdes integradas de
habita¢do, saneamento e inclusao social.

Em entrevista com representantes da Secretaria Nacional de Habitagao, foi desta-
cada a op¢ao do governo federal por apoiar interven¢des urbanisticas em assentamentos
precdrios de forma integrada, mesmo sendo as mais caras e dificeis, pois articulam trés
componentes essenciais: o projeto urbanistico, abarcando obras de infraestrutura, circula-
¢ao e habitacio; a regularizacio fundidria de dreas informais; e o rabalho técnico social,
que promove agdes de desenvolvimento da populagao beneficidria com vistas a favorecer
a sustentabilidade dos empreendimentos.

As agdes de Apoio a Urbanizagio de Assentamentos Precdrios, incluidas no PPI,
tém como objetivo a regulariza¢do fundidria, seguranca, salubridade e habitabilidade da
populacio localizada em dreas cujas condigoes presentes as tornam inadequadas a moradia. A
composicao dos investimentos deve respeitar normas que visam assegurar que a comunidade
beneficiada contard, ao final da intervengao, com melhorias nos servigos “bdsicos” (dgua,
esgoto, energia elétrica, unidades habitacionais com instalagoes hidrdulicas e sanitdrias,
direitos de uso/propriedade do terreno, e riscos ambientais mitigados). Para tanto, exige-se
que 30% dos recursos alocados nos projetos sejam destinados a agoes habitacionais,
tais como regularizagio fundidria, aquisicio ou edificagio de unidades habitacionais,
recuperagao ou melhoria de unidades habitacionais, e realizagao de instalagdes hidrdulico-

sanitarias (BRASIL, s/d).

Assim, o objetivo geral da intervencio em exame, de acordo com o modelo légico ela-

& ¢ &
borado, é “integrar o Complexo do Alemio a cidade formal, melhorar as condigoes de habi-
tabilidade, acesso e mobilidade, consolidando a presenca do Estado com a oferta de servicos
¢ ¢
publicos essenciais”, o que estd em consonédncia com as diretrizes da Politica Nacional de
Habitag¢ao e com os objetivos do Programa de Urbaniza¢ao, Regularizacao Fundidria e Inte-
gragao de Assentamentos Precdrios.

O projeto atual também guarda vinculos com o Plano de Desenvolvimento Urbanistico
do Complexo do Morro do Alemio, notadamente a subdivisao da 4rea em unidades de
planejamento urbano (UPUs). A grande diferenca da proposta atual é a criagio de um
teleférico, em cujas estacoes foi adaptada a ideia original de criagio de novas centralidades,
prevista no Plano de Desenvolvimento Urbanistico. Por sua vez a proposta daquele plano de
adensamento populacional em unidades habitacionais a serem construidas no entorno dos

0 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000
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centros foi praticamente abandonada na atual interven¢io, concentrando-se as relocalizagoes
em dreas adjacentes a0 Complexo. Outra diferenga critica na esfera dos transportes é que,
no plano, estava previsto um sistema de Onibus articulando as centralidades, conectando
o Complexo também ao metrd. No projeto atual, a articulagio acontece nas estagdes, por
meio do teleférico, mas o sistema sé é conectado com a linha de trem. Com relagao a
implanta¢io das mudangas sugeridas, o Plano de Desenvolvimento Urbanistico previa cinco
fases de quatro anos cada. Na intervengao atual, as obras devem terminar em quatro anos,
nao havendo, neste projeto, previsio de continuidade, ainda que o trabalho técnico-social
inclua a elaborag¢ao de um Plano de Desenvolvimento Sustentdvel, que poderd apontar
agdes cuja execugido fique a cargo do poder publico.”

Conforme manifestado nas entrevistas realizadas, a ideia do teleférico surgiu a partir
do exemplo colombiano, no qual o sistema foi implantado com sucesso em comunidades
similares as favelas do Rio de Janeiro, nas cidades de Bogotd e Medellin. Nesta dltima,
o sistema é conectado ao metrd e serve para subir e descer as encostas ingremes onde se
localizam a Comuna 13 e Santo Domingo, cujas estagoes ganharam equipamentos como
bibliotecas publicas. No caso do Complexo do Alemao, o teleférico deverd conectar seis
estagoes, sendo uma na estagio de Bonsucesso, do ramal Leopoldina da Supervia, com
as demais estacoes situadas nos altos dos morros do Alemio, da Baiana, do Itararé, da
Fazendinha e Alvorada. A implantacio do teleférico no Complexo dialoga com a questao
da seguranca, 4 medida que implanta equipamentos piblicos no alto dos morros e permite
0 acesso a estes por vias carrogaveis.

O projeto do teleférico também envolve, como no caso colombiano, a construgio de
obras de contetdo simbdlico, ou seja, de alta qualidade arquitetonica e estética, que permitem
realizar um “projeto emblemdtico”, de “re-significacio do espaco da favela”. Conforme afirma
o arquiteto responsavel pela concepgao do projeto:

Na favela temos que trabalhar com o conceito de mdximo ¢ nio de minimo. Nada de fazer o
minimo. Mdxima elaboracio de qualidade do projeto, expressividade arquitetonica, qualidade
urbanistica e ambiental, durabilidade dos equipamentos, tudo que formos capazes de pensar para
criar uma cidade que vai ser vivida e nio apenas para curar feridas, pois é um corpo pleno, um
lugar desejével de ser vivido, que vocé ou eu podemos querer e nos imaginar que podemos viver

14 dentro. E uma promessa de cidade para todos, nio sé para os favelados, ¢ para qualquer um.*

Com efeito, segundo os formuladores do projeto, o teleférico é apontado como um
“equipamento para toda a cidade”, dotado de grande potencial turistico.

21. As continuidades podem vir a ser propostas no dmbito do PAC 2.
22. Entrevista com Jorge Jauregui, arquiteto contratado pelo Consércio Rio Melhor, realizada em 10/12/2009.
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QUADRO 1
Componentes do projeto no Complexo do Alemao

OBRAS — R$ 793,7 milhées (95,9% dos recursos do projeto):

* Construgio do teleférico, cuja linha terd 3,4 km e seis estagoes integradas ao trans-
porte ferrovidrio, com capacidade para transportar cerca de 30 mil pessoas por dia.

* Realizagao de obras vidrias (pavimentagao de vias carrogdveis, escadarias e vielas).

 Abertura de espago, com a remogao dos domicilios de 2.785 familias (destas, 42%
optaram pela assisténcia para aquisi¢ao de unidades habitacionais, 25% foram indenizadas
e 33% fizeram a opgao pelas novas unidades habitacionais).

* Constru¢io de 920 unidades habitacionais para familias realocadas.

* Recuperagio e melhoria de 5.600 unidades habitacionais, inclusive de instalagio
hidrdulico-sanitdria.e Expansio da infraestrutura e servicos urbanos: abastecimento de
dgua, esgotamento sanitdrio, rede de energia e iluminagao publica, drenagem pluvial e
instalacdo de 1.590 contentores de residuos sélidos.

* Realizacio de obras de protecio, contengio e estabilizagao do solo, e de recuperagao
de cobertura vegetal.

* Construgio de diversos equipamentos sociais: duas creches, uma escola de ensino
médio, duas bibliotecas, quadras de esporte, um estidio de som e video, uma oficina de
danga e artes cénicas, uma unidade de pronto-atendimento, um centro de apoio psiquidtrico,
dois postos de satde e sete centros de apoio comunitdrio.

REGULARIZACAO FUNDIARIA — R$ 11,4 milhées (1,4% dos recursos do projeto):

* Cadastramento de iméveis para a instrugdo de processos de regularizacio de 27.324
domicilios.

TRABALHO TECNICO-SOCIAL — R$ 22,6 milhées (2,7% dos recursos do projeto):
 Apoio a realocagao de 2.785 familias.

* Realizagio de atividades de informagao sobre a obra e seus impactos.

* Realizagao de censo domiciliar e empresarial.

* Mobilizagao comunitdria.

* Realizagao de atividades de educagio ambiental, sanitdria e patrimonial.

* Capacitagio profissional de moradores do Complexo do Alemao.

* Geragio de trabalho e renda (durante o projeto, empregos gerados na obra e em
atividades de regularizagdo fundidria e no periodo pés-projeto, ou em equipamentos
sociais implantados).

Fonte: Quadros de composicdo do investimento (QCI) fornecidos pelo governo do estado e pela prefeitura municipal do Rio de Janeiro.
Adaptacdo: equipe Ipea/Caixa.
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O conjunto das obras em curso no Complexo do Alemao ¢é de grande escala. Envolve
agoes de implantagao e melhoria de infraestruturas (obras vidrias, saneamento bdsico, eletri-
cidade e iluminagao), habitagio (aquisi¢ao e constru¢ao de unidades habitacionais, e indeni-
zagdo de benfeitorias), prote¢ao, contengio e estabilizacio do solo e recuperagao ambiental,
além de vdrios equipamentos sociais. O alcance da intervengao deverd ser avaliado no término
do projeto e mesmo em periodo posterior. Até 0 momento, a taxa de reassentamento da obra
situa-se em torno de 10% dos domicilios, sendo que 1/3 destes receberam novas unidades
habitacionais construidas pelo projeto.

Outro componente do projeto ¢ a regularizagao fundidria, que se desenvolve em paralelo
a execucao das obras. Neste caso, abarca os custos relativos as atividades de cadastramento e
juridico-administrativas necessdrias para se chegar a titulacio das unidades habitacionais em
nome de seus ocupantes — o que pode envolver a transferéncia de propriedade ou a consti-
tuigdo de direito real sobre o imével, mediante o uso de uma série de institutos juridicos e
urbanisticos. As dreas do Complexo do Alemio, em sua maioria, sdo dreas particulares cor-
respondentes a antigos projetos de loteamento que nio foram efetivados, cujas dreas foram
ocupadas. Por isso, o trabalho de regularizacio deve envolver a elaboracio de cadastro geor-
referenciado e a identificagio da cadeia dominial e dos donos das benfeitorias. O resultado
final do trabalho de regularizagao fundidria, a titulagao por intermédio de qualquer que seja
o instrumento juridico, entretanto, depende do trAmite posterior dos processos no sistema
publico e no sistema de registro cartorial.

O trabalho técnico social é outro item de execugdo obrigatdria, conforme disposto
pelo Ministério das Cidades. Este trabalho envolve agdes de participagao, mobilizagao e
organiza¢io comunitdria, educagao sanitdria e ambiental e atividades de geragao de trabalho
e renda, todas elas destinadas a popula¢io diretamente beneficiada. Para tanto, é recomen-
dada a aplicagio, no trabalho técnico social, de, no minimo, 2,5% do valor de investimento
total. Este investimento deve iniciar quando da assinatura do contrato de repasse e deve se
estender por até seis meses apds a conclusio das obras, podendo este prazo ser prorrogado
em mais trés meses.

A execugao das obras e servigos incluidos nessas trés categorias deve ser concomitante, constituindo
o que se convencionou denominar de “intervengées integradas em assentamentos precérios”.

4.4 Contexto e impactos esperados do projeto

Segundo formuladores e implementadores, cujas entrevistas constituiram insumo para a ela-
boragio do modelo légico, vdrios sao os impactos que podem decorrer do resultado final do
projeto no Complexo do Alemao. Podem ser citados como impactos positivos esperados: a
redugao do risco social; a ampliacio da mobilidade social; a mudanca da imagem negativa
dos moradores do Complexo do Alemao; o surgimento de novas liderangas e organizagoes; a
diminuic¢io da violéncia; o aumento do convivio de moradores e nio moradores das comuni-
dades; e o desenvolvimento de novas atividades econdmicas com a construgio de novas vias
de acesso. Outro impacto que pode beneficiar comunidades em situagao similar é o efeito
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demonstracio da viabilidade de intervengoes em grandes favelas. Contudo, é importante res-
saltar que, apesar de constituirem efeitos que podem estar diretamente associados ao projeto,
outros fatores concorrem para tais impactos.

Merece ser salientado que o Projeto de Interven¢io Sociourbanistica no Complexo do
Alemao foi concebido em um momento politico de discussao sobre os principais entraves
ao investimento publico no pais. Nesse contexto, o governo federal elaborou diretrizes
com o objetivo de facilitar os procedimentos burocriticos que impactam na concretizagio
dos investimentos publicos. As obras do Complexo do Alemao vém se beneficiando de
algumas dessas medidas, tais como a gestao diferenciada de obras do PAC e a Lei Federal
n° 11.977/2009 (mais conhecida como a lei que institui o Programa Minha Casa Minha
Vida), que, dentre outras decisdes, dispoe sobre a regularizacio fundidria de assentamentos
localizados em dreas urbanas destinadas, principalmente, as familias de baixa renda. Uma
terceira medida apontada como facilitadora na realiza¢io do projeto é a evolugio na Instrugao
Normativa n® 27/2007, do Ministério das Cidades, no que diz respeito aos objetivos do
trabalho técnico-social.

Em contraposico, a realidade do Complexo do Alemao, enquanto drea dominada por
fac¢des criminosas, impde alguns limites para a realizagio das obras e é apontada como um
fator desfavordvel a intervengio. Por sua vez, a rapidez, benéfica no que se refere aos proce-
dimentos burocrdticos, mostrou-se prejudicial no que tange a elaboragao do projeto, uma
vez que uma falha apontada foi o fato de o projeto nao ter sido amplamente discutido junto
a comunidade, criando-se, em tese, outro entrave para sua realiza¢do, embora a fluidez das
obras denote o apoio das liderancas locais.

Como jd mencionado, as obras do Complexo do Alemio sio de responsabilidade con-
junta do governo do estado e da prefeitura do Rio de Janeiro, embora grande parte das
intervengaes esteja sob a responsabilidade estadual. E notério que j4 havia afinidade entre o
governo federal e a administragao estadual, mas o contexto favordvel envolvendo as relagoes
entre o governo do estado e a prefeitura municipal estabeleceu-se somente apds as eleigoes
municipais de 2008.

Da mesma forma como a Unido, o estado do Rio de Janeiro elaborou medidas que
contribufram para uma melhor fluidez das obras, no Complexo do Alemio e em outras
favelas da cidade. Uma das medidas foi o Decreto Estadual n® 41.148/2008, que estabeleceu
pardmetros para a avaliacio das moradias das familias que precisam ser realocadas por conta
da intervencio fisica do projeto, parAmetros utilizados também pela prefeitura. O decreto
possibilitou maior agilidade nas negociagoes com os moradores atingidos, embora, no caso
de desapropriacoes dos imédveis que, além de residenciais, eram também utilizados como esta-
belecimentos comerciais, a negociagao nio se tenha beneficiado desta facilitagio, visto que o
decreto nio previa valores para iméveis comerciais. Outra medida adotada pelo governo do
estado foi a Lei Complementar n® 131/2009 que, assim como a Lei Federal n° 11.977/2009,
regulamentou a regularizagdo fundidria em imdveis de interesse social, ampliando o acesso das
familias de baixa renda a terra urbanizada. A Lei Complementar n® 131/2009 prevé a con-
cessdao, com mais agilidade, de titulos de propriedade a quem tem renda de até cinco saldrios
minimos e nao seja proprietdrio de outro imével.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os projetos de urbanizagao, regularizagio fundidria e integracao de assentamentos precdrios
contribuem para a solugao dos problemas gerados pelas situagoes de dualidade da urbani-
zagao das metrépoles brasileiras, marcada pela diferenciagio de dreas formais e informais,
incluidas e excluidas, providas e nio providas de servigos.

Em termos sociais, 0 novo posicionamento do Estado nos territérios irregulares passa a
tornar possivel a inclusao dos moradores nas cidades, antes vitimas de forte estigma social e
alvo de discriminacio, inclusive no mercado de trabalho, legitimando sua cidadania.

Em termos econdmicos, a seguranca e o reconhecimento advindos da formalizacio da

g ¢ ¢
posse permitem que o capital representado pela moradia alavanque o desenvolvimento das
familias e a capacidade de desenvolvimento da economia local.”

Nesse sentido, o PAC foi inovador ao elevar a urbanizacgao de favelas — antes considerado
um programa habitacional “alternativo” — a condi¢io de politica do Estado brasileiro em
ambito nacional, aproveitando-se das experiéncias acumuladas.

Para viabilizar os resultados esperados e garantir a sustentabilidade da intervengao
sociourbanistica no Complexo do Alemao, vdrias agdes complementares, relativas a operagao
dos equipamentos sociais que estio sendo construidos, deverdo ser assumidas pelos érgios
responsdveis, tanto no governo do estado quanto na prefeitura.

Apesar das inovagoes institucionais, problemas de gestao sao enfrentados em cada esfera
de governo, internamente e entre as diferentes esferas. No 4mbito municipal, cita-se como
fator favordvel o fato de que a intervengao estd concentrada na Secretaria Municipal de Habi-
tagao. No caso do governo estadual, as intervencoes fisicas estao concentradas na Secretaria de
Obras. Contudo, o estado ¢ responsavel por diversos servicos e equipamentos instalados com
0 projeto, por isso, o funcionamento destes ¢ distribuido em secretarias especificas, tais como:
Educagao, Satude, Assisténcia Social e Seguranca. Para que nao haja prejuizo nos resultados
esperados, segundo fontes estaduais, estd sendo pactuada a sustentabilidade dessas interven-
¢oes, assim como a criagao de um comité entre as secretarias estaduais.

O trabalho técnico-social previu, ainda, a constituigao de um comité reunindo repre-
sentantes das comunidades e dos governos, com o objetivo de dar andamento as a¢des cuja
defini¢do cabe ao Plano de Desenvolvimento Sustentdvel.

Conforme exposto ao longo deste capitulo, a interven¢io no Complexo do Alemao é
reconhecida como um projeto emblemdtico entre as agoes de urbanizagio de assentamentos
precdrios de iniciativa compartilhada entre governo federal, administragoes estaduais e munici-
pais. Constitui, portanto, excelente oportunidade de construir um instrumento de avaliagao de
resultados e impactos de politicas publicas, desafio proposto na parceria entre o Ipea e a Caixa.

23. 0 “capital imobilizado” pode converter-se em “capital mobilizavel” ao servir como garantia para a tomada de financiamentos, por exemplo.
Contudo, na concepgao de De Soto (2001), a regularizacdo fundiaria transformaria “capital morto” em “capital vivo”.
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A aplicagao desta metodologia de avaliagao da intervengao no Complexo do Alemio, bem
como sua replica¢do em outras obras do PAC, fortalecerd a cultura de avaliagao da execugio das
intervengdes e, com isso, possibilitard maior transparéncia na aplicagao de recursos publicos,
contribuindo para a melhoria da eficiéncia, eficicia e efetividade das politicas governamentais.
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CAPITULO 28

AVOLATILIDADE DE RENDA E A COBERTURA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA®

1 APRESENTACAO

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado em 2003, no 4mbito da iniciativa Fome
Zero. Por diversas razoes, o governo optou por nio conferir ao PBF szarus de direito, mas
condicioni-lo as possibilidades or¢amentdrias. A Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004,
que instituiu o programa, evidencia tal caracteristica ao declarar, em seu Artigo 6°, que “o
Poder Executivo deverd compatibilizar a quantidade de beneficidrios do Programa Bolsa Familia

com as dotagoes orcamentdrias existentes .

Desse modo, o PBF é um programa de orcamento definido, nao se constituindo em
um direito. A maior parte das transferéncias de renda as pessoas fisicas no Brasil — como
as aposentadorias, as pensdes, o seguro-desemprego e o também focalizado beneficio de
prestacio continuada (BPC), previsto na Lei Orginica da Assisténcia Social (Loas) — sio
programas de critério definido e orgamento varidvel. Um trabalhador do setor formal, ao ficar
desempregado, nao pode receber como resposta ao seu requerimento de seguro-desemprego
uma negativa baseada em restri¢do or¢amentdria, tampouco uma recomendagio de voltar
no préximo ano, caso ainda esteja desempregado. Se o trabalhador preenche os requisitos
definidos em lei, tem direito ao beneficio. Configura-se a obrigacio do Estado em garantir
este direito, sob pena de condenagao na justica.

Além das transferéncias monetdrias as pessoas fisicas, outros gastos, como o pagamento
de juros, também apresentam critérios mais rigidos e definidos. Assim, a execu¢do de um
titulo da divida publica na data de vencimento nao pode ser contestada ou adiada por motivo
de escassez do or¢amento.

O contrério desse tipo de encargo sao os programas de orcamento fixo e critério varidvel.
Um exemplo seria o asfaltamento de ruas. O or¢amento para asfaltar ruas é definido, e se
nio for suficiente para levar o asfalto até determinada casa, nio hd outra op¢ao a nio ser
esperar o orcamento do ano seguinte. Uma vez que nio existe o direito inaliendvel a uma rua
asfaltada, o melhor que o gestor publico pode fazer é criar um critério que permita atender
primeiramente aos mais necessitados.

* Os autores agradecem os comentarios de Ricardo Paes de Barros, Fabio Veras Soares, Rafael Ribas, Pedro Herculano Guimaraes Ferreira de Souza,
Joana Mostafa e Sonia Rocha, sem 0s quais este texto ndo teria sido possivel.



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

O PBE apesar de ser diferente das aposentadorias ou do seguro-desemprego, nao pode
ser colocado no mesmo nivel do asfaltamento. Os critérios existentes para a concessao de uma
bolsa familia ndo definem apenas uma fila. Eles sao publicos e determinam quais familias sao
ou nao elegiveis, 0 que gera conceitos estranhos aos programas de critério varidvel e orgamento
fixo, como populagio elegivel nio coberta. Alguém que tem filhos e vive com renda inferior
a R$ 120 per capita é elegivel para receber o PBE, e, se nao ¢ atendido pelo programa, é um
elegivel ndo coberto. Autores como Medeiros, Britto e Soares (2008) chegam a caracterizar o
beneficio do Bolsa Familia como um quase direito. Registram-se até algumas poucas decisoes
judiciais obrigando a concessio do beneficio do Bolsa Familia, o que mostra que alguns
setores do Judicidrio comegam a entender o Bolsa Familia enquanto direito ou quase direito.

Quase direito ou no, quando um programa ¢ caracterizado por possuir or¢amento definido
e custos claros, a definicdo de metas passa a ser necessdria. Se nao existem metas fisicas, nao hd
como fazer planejamento orcamentdrio anual. A primeira meta fixada para o PBE em 2003,
era assistir 11 milhées de familias. O objetivo deste capitulo é investigar as metas estabelecidas
para o PBF 4 luz da definicio de pobreza que baseia os critérios de inclusio. Especificamente,
tenta-se argumentar que a volatilidade de renda das familias mais pobres é um conceito que
nao pode ser ignorado na construgao destas metas. Negligencid-lo, como tem sido feito até
recentemente, leva a contradi¢des entre as metas e as regras operacionais do programa, fazendo
com que a conta nunca feche e sempre haja grandes nimeros de familias elegiveis nao cobertas.

Este capitulo mostra, ainda, que a evolugio da distribui¢ao de renda no Brasil nao
provocou uma redu¢io no nimero de pessoas elegiveis para o PBE.

2 AS METAS DE COBERTURA E SUA EVOLUCAO

A primeira meta de 11 milhdes de familias foi definida com base nas Pesquisas Nacionais
por Amostragem de Domicilios (PNADs), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), disponiveis em 2004, com dados sobre setembro de 2001 e de 2002. E relevante
lembrar que, de 2001 e 2003, periodo de baixo crescimento econémico, o processo de
reducio da desigualdade de renda estava ainda incipiente, conforme deixam claro Barros,

Foguel e Ulyssea (2007).

O cdlculo da meta foi realizado de maneira simples. Identificou-se nas PNADs de 2001 ¢ 2002
o niimero de familias cuja renda domiciliar per capita encontrava-se abaixo da linha de elegibilidade
original do PBE O niimero de familias, apés um arredondamento, foi tomado como meta.

Apesar de a meta ter permanecido constante até o final de 2006, quando finalmente foi
atingida, é possivel calcular uma meta a cada ano seguindo a mesma metodologia simples
usada para o cdlculo da meta original. A evolugao deste niimero dependerd da evolugao da
prépria distribuicao de renda.

Nos anos entre 2004 e 2008, data da dltima PNAD disponivel, houve uma melhoria
considerdvel e inegdvel nos rendimentos das pessoas mais pobres. Entre 2004 ¢ 2008, a renda
bruta do quinto mais pobre cresceu 40. Embora boa parte deste crescimento tenha sido fruto
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do préprio PBE a renda liquida dos rendimentos do programa aumentou aproximadamente
q g
30." Trata-se de uma melhoria considerdvel na renda destas pessoas. Os efeitos da crise
internacional recente se fizeram sentir apds setembro de 2008. Provavelmente, nio serio tao
graves, mas toda a andlise se aterd ao que ocorreu até setembro de 2008. Seria de se esperar
que houvesse queda no publico-alvo potencial do PBE Porém, antes de se verificar isto,
h4 uma pequena questao metodolégica a ser esclarecida.
q q g

Parte desta melhoria de renda se deve a renda do préprio PBE Portanto, para fins deste
estudo, a renda a ser avaliada é a renda real liquida. Isto porque o critério para concessao do PBF
nio ¢ a renda que uma familia teria apés receber o beneficio, mas a renda que uma familia tem
antes de recebé-lo. Ou seja, leva-se em conta a renda descontada do recebimento do préprio PBE

A fim de subtrair a transferéncia do PBF da renda total das familias, no sentido de
encontrar a renda que confere elegibilidade, pode-se langar mao de dois métodos encontrados
na literatura. O primeiro é a utilizagdo do suplemento da PNAD sobre programas de
transferéncia de renda nos dois anos (2004 e 20006) para os quais este suplemento existe.
O segundo ¢ o uso de valores tipicos para identificar a renda oriunda do PBE O uso do
suplemento é mais preciso, mas o método de valores tipicos é mais abrangente, uma vez que
pode ser usado nos anos no qual nao houve o suplemento. Recomenda-se Soares ez a/. (2006)
para detalhes do primeiro método e Foguel e Barros (2008) para detalhes do segundo. Tendo
em vista que em 2005, 2007 e 2008 nao houve suplemento, o método de Foguel e Barros foi
usado. Na tabela 1, no entanto, também foi calculado o niimero de pobres utilizando-se o
suplemento de 20006, para fins de comparagio.

Conforme mostra a tabela 1, o niimero de familias pobres (elegiveis) caiu de 8,7 milhoes
em 2004 para 6,2 milhoes em 2008. Este célculo ¢ feito usando as linhas de elegibilidade do
PBF ano a ano (R$100 para 2004 e 2005, ¢ R$ 120 para 2006 ¢ 2007). Estas linhas nao sao,
no entanto, constantes em termos reais.

TABELA 1
Evolucdo da pobreza de 2004 a 2008 — linhas administrativas do Bolsa Familia
Linha Domicilios Pessoas
Renda liquida Renda bruta Renda liquida Renda bruta
Nimero Taxa NUmero Taxa NUmero Taxa NUmero Taxa
(Em milhares) % (Em milhares) % (Em milhares) %  (Em milhares) %
2004 100 8,730 17.2 8,362 16.5 41,029 23.1 39,432 22.2
2005 100 7,094 13.6 6,791 13.0 33,990 18.8 32,605 18.0
2006 120 8,643 16.1 7,974 14.9 39,382 215 36,606 20.0
2006' 120 8,687 16.2 7,974 14.9 39,603 21.7 36,606 20.0
2007 120 7,456 13.6 6,998 12.7 33,620 18.2 31,561 17.1
2008 120 6,195 1.1 5,706 10.2 27,403 14.9 25,095 13.6

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Nesta linha, calcula-se a renda liquida utilizando-se o método de identificacao de Soares et a/ (2006). Nas demais, adota-se 0 método de Foguel e
Barros (2008).

1. De acordo com o método de valores tipicos, a renda dos mais pobres aumentou 24, mas tal método subestima a renda do PBF em pelo menos 50.
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Parte das variagdes observadas na tabela 1 se deve ao fato de as linhas de elegibilidade do
PBF nao serem ajustadas pela varia¢ao dos precos. Para evidenciar-se o nimero de pessoas
pobres com o mesmo poder de compra ao longo do tempo, ¢ esclarecedor o uso de uma
linha de pobreza real, e nio nominal. Usando-se como critério R$ 100 de setembro de 2004,
corrigidos pela inflagio,> a queda foi ligeiramente menor: de 8,7 para 6,3 milhoes de familias
pobres. Os niimeros constam na tabela 2.

TABELA 2
Evolucao da pobreza de 2003 a 2008 (R$ 100 de setembro de 2004)
Ano Linha Domicilios Pessoas
Renda liquida Renda bruta Renda liquida Renda bruta
Nimero Taxa Nimero Taxa Nimero Taxa Nimero Taxa
(Em milhares) % (Em milhares) % (Em milhares) % (Em milhares) %
2003' 94.08 9,288 19.3 9,048 18.8 43,217 25.4 42,235 24.9
2004 100.00 8,730 17.2 8,362 16.5 41,029 23.1 39,432 22.2
2005 105.00 8,590 16.5 8,116 15.5 39,639 21.9 37,564 20.8
2006 108.01 7,320 13.7 6,745 12.6 33,994 18.6 31,370 17.2
2007 113.27 7.120 12.9 6,560 11.9 31,951 17.3 29,466 16.0
2008 121,30 6,372 11.4 5,895 10.5 28,181 15.3 25,894 14.1

Elaboracdo dos autores.
Nota: 'Das éreas rurais da regido Norte somente se incluem as do Tocantins.
Obs.: Renda liquida calculada utilizando-se Foguel e Barros (2008).

Dada uma evolug¢io tao favordvel da situacdo econdmica dos mais pobres apds 2003,
seria de se esperar que a totalidade das pessoas elegiveis para receber o Bolsa Familia fosse
coberta antes da meta dos 11 milhoes ser atingida no final de 2006. Seria também de se
esperar que o Ministério de Desenvolvimento Social comegasse a devolver dinheiro para o
or¢amento e reduzir o nimero de beneficidrios conforme a economia melhorasse.

Porém, nio foi isso que aconteceu. No final de 2008, a situagio do PBF era paradoxal.
Nao obstante haver 11,2 milhées de familias recebendo o beneficio, 2,5 milhées de familias
elegiveis inscritas no cadastro Ginico nao recebiam o beneficio. Frise-se que no referido ano a
PNAD apontava os elegiveis em 6,2 milhoes.

Esta situagdo é paradoxal. H4 uma melhoria considerdvel na distribui¢ao de renda e, no
entanto, esta melhoria nao se reflete na demanda por beneficios do PBE.  Descartando-se a
possibilidade de fraude em larga escala, que j4 foi investigada e eliminada por relatério do
Tribunal de Contas da Unido (T'CU),* hd uma hipétese plausivel que nio foi levada em conta
na constru¢io das metas do Bolsa Familia. Esta hip6tese é de que a estimacio da meta de
pobreza nio levou em conta a volatilidade de renda entre os mais pobres.

2. Os deflatores usados foram os construidos por Corseiul e Foguel (2002).

3. Apos exaustiva consulta a diversas bases de dados visando encontrar fraudes no PBF, o TCU encontrou 713 proprietarios de veiculos com valor
elevado, 106 mil familias proprietarias de veiculos com valor superior a R$ 4 mil e 20.601 politicos ou familiares de politicos beneficiados pelo PBF.
Somando-se estes ntimeros, chega-se a conclusdo de que 1,09 dos beneficios séo fraudulentos. Neste calculo, incluem-se proprietarios de motos,
supondo-se que estes ndo possam ser beneficiarios do Bolsa Familia.
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Um beneficio do PBF ¢é concedido por um periodo de dois anos, salvo no caso de grandes
variagdes positivas na renda, tais como a conquista de um emprego formal ou o recebimento
de um beneficio social no valor de pelo menos um saldrio minino. Devido a volatilidade na
renda da populagio pobre, um individuo cuja renda cai abaixo do limite de elegibilidade pode
requerer um beneficio e nao perderd este beneficio se sua renda subir temporariamente um
pouco acima do limite. Desta forma, o nimero de pessoas elegiveis para o recebimento do
Bolsa Familia em um dado més — o niimero de pessoas cuja renda se situou abaixo do limite de
elegibilidade em um dos 24 meses anteriores — torna-se muito maior que o niimero de pessoas
cuja renda estd abaixo do limite naquele dado més. Caso se continue calculando as metas com
base na renda transversal (a renda em um dado més), mas concedendo beneficios de acordo
com a renda longitudinal (a renda ao longo dos tltimos 24 meses), a conta nunca ird fechar.

Tendo em vista que essa situagdo serd tanto pior quanto maior for a volatilidade da renda
dos pobres, cumpre investigar a magnitude desta volatilidade, o que é realizado na préxima segao.

3 VOLATILIDADE DE RENDA

Geralmente, os individuos cujos rendimentos se situam na metade de cima da distribuigao
de renda estdo acostumados a receber um saldrio fixo todos os meses. Se estao empregados
no setor formal, é provdvel que nio se encontrem diante de grandes riscos de demissdo.
Se porventura forem demitidos, tém direto a um més de aviso prévio, ao saldo do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FTGS) e ao seguro-desemprego. Se trabalham para o Estado,
o risco de demissao é quase zero. Hd, é claro, empresdrios e profissionais liberais cuja renda é
altamente varidvel; contudo, estes sdo relativamente pouco numerosos e, em geral, tém acesso
a crédito, que é um mecanismo de protecio intertemporal.

Os mais pobres, ao contrdrio, sofrem de uma inseguranca elevada com relagio a seus
rendimentos. Se estao empregados na agricultura, sua renda depende das condigoes climdticas
e dos voldteis pregos agricolas. Os trabalhadores por conta prépria urbanos dependem
das condicoes dos também voldteis mercados de produto nos quais operam. Por sua vez,
empregados sem carteira vivem diante da iminéncia da demissdo, sem acesso a qualquer
prote¢ao por parte do Estado.

Argumenta-se que esta inseguranca se traduz em uma grande volatilidade de renda entre
os mais pobres, o que leva as taxas de pobreza medidas em setembro de cada ano a diferirem
substantivamente da porcentagem de pessoas pobres ao longo de dois anos, periodo que é
levado em conta como critério do PBE. Antes de prosseguir tal argumenta¢io, no entanto,
¢ necessario fazer uma revisao das fontes de dados sobre a renda dos mais pobres no Brasil.
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3.1 Fontes de dados

A PNAD vai a campo em setembro e outubro de cada ano, e a sua pergunta sobre renda se
refere a renda auferida naquele més de setembro.* Assim, todas as informagoes da PNAD
se referem a uma semana de setembro. Nao hd como saber, por meio da PNAD, qual é a
volatilidade de renda de qualquer segmento da populagio, uma vez que se trata de uma
pesquisa de corte transversal, que nao acompanha os individuos ao longo do tempo.

Por sua vez, a Pesquisa Mensal de Emprego (PME), também do IBGE, conta com um painel
de individuos entrevistados por quatro meses seguidos. A PME tem duas graves limitagoes com
relagao 3 PNAD: cobre apenas as seis maiores regiées metropolitanas no Brasil e levanta apenas
rendimentos do trabalho. Apesar disto, ¢ a tinica fonte longitudinal de dados sobre rendimentos
no Brasil. Se o objetivo é o cdlculo da volatilidade de renda, a Gnica op¢io é a PME.

Dado que a PME levanta apenas rendimentos do trabalho, para construir nesta pesquisa
a renda domiciliar per capita é necessirio imputar as outras rendas. Estas nao sao pouco
importantes, e respondem por cerca de um quarto da renda das familias, conforme medida
na PNAD. Para tanto, segue-se o procedimento de Machado e Ribas (2008), que consiste em
usar a PNAD para imputar rendimentos na PME.

O procedimento, um tanto trabalhoso, mas sem grandes mistérios, ¢ apresentado a seguir.

1. Encontram-se as varidveis comuns na PME e na PNAD. Isto nio ¢ dificil, uma vez
que as duas pesquisas tém questiondrios de composi¢ao do domicilio, educagido e
trabalho muito semelhantes.

2. Usando-se, na PNAD, apenas as seis regides metropolitanas cobertas pela PME,
estimam-se quatro equagoes:

a. a probabilidade de ter renda de aposentadorias e pensdes, mediante um modelo

probit;

b. o valor da renda de aposentadorias e pensdes para aqueles que as tém, por

minimos quadrados (MQ);
c. a probabilidade de ter outras rendas, mediante outro modelo probit; e

d. o valor das outras rendas para aqueles que as tém, novamente por MQ.

3. Utilizando-se os coeficientes estimados na PNAD, projetam-se as quatro varidveis
na PME.

4. Tendo em vista que toda estimagdo gera um residuo aleatdrio, atribui-se um residuo
aleatdrio independente para cada equagio e para cada individuo.

5. As rendas resultantes sio somadas 4 renda do trabalho para produzir a renda
domiciliar per capita.

4. E um pouco mais complicado, na realidade. A pergunta da PNAD é sobre a renda “normalmente” auferida em setembro. Ver Rocha (2002) para
mais detalhes desta pergunta sui generis acerca de renda.
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E importante frisar que, em virtude de o termo aleatério ser mantido constante para
cada individuo ao longo das quatro entrevistas, as rendas imputadas vio mudar apenas se
houver alteracio em alguma varidvel observada, como idade ou nivel de instrugio.

O gréfico 1 mostra o coeficiente de variagiao (média/desvio padrio) da renda domiciliar
per capita de cada individuo (incluindo-se as imputa¢oes). Tanto a média quanto o desvio
padrio sao definidos sobre os quatro meses nos quais o domicilio se encontra no painel.
Se todos os membros do domicilio se mantém na mesma ocupagio, com o mesmo rendimento,
durante os quatro meses do painel, entdo o coeficiente de varia¢io deste domicilio é zero.

Apesar da elevada variincia, ¢ visivel no grifico 1 que o coeficiente de variagao da renda
diminui conforme aumenta a renda. Ou seja, a renda dos mais pobres sofre mais volatilidade
que a renda dos mais ricos. O R* da equaco nio é alto, 1,8, mostrando que hd muitos outros
fatores além da renda explicando sua volatilidade.

GRAFICO 1
Renda média e coeficiente de variacdo da renda de setembro a dezembro de 2004

0,6 ’ o © ° A
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Renda média setembro a dezembro de 2004

Fonte: PME.

Com o procedimento descrito, também foi possivel definir domicilios pobres e nao
pobres, mas com uma limita¢io importante. Para fins de elegibilidade para o beneficio do PBE
a varidvel importante ¢ a renda liquida da prépria renda do PBE E possivel construir esta renda,
seja mediante um pergunta identificadora, seja mediante a metodologia de valores tipicos.
A pergunta identificadora existe na PNAD apenas em 2004 e 2000, e nio existe no questiondrio
da PME em nenhum més. Quanto aos valores tipicos, seu uso é impossivel, porque a renda
imputada empregando-se o procedimento descrito nio imputa, em geral, valores inteiros.
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E preciso usar a renda bruta, incluindo-se os rendimentos do Bolsa Familia. Isto gera uma
subestimagao do niimero de pobres, na medida em que se contrasta uma linha de pobreza fixa
contra uma renda que estard inflada pelo recebimento da transferéncia do PBE No entanto,
para fins de mensuragio e quantificagao da volatilidade, isto nao tem qualquer relevincia.

FIGURA 1
Esquema rotacional
Més Grupo rotacional
Agosto K7
Setembro K8
Outubro K7 L1

No exercicio realizado para medir a volatilidade de renda, definiram-se como pobres as

pessoas que vivem em domicilios cuja renda per capita é inferior a linha de inclusao do Bolsa
Familia daquele ano: R$ 100, até 2005, e R$ 120, a partir de 2006.

Comegando-se o exercicio em setembro de cada ano apés a criagio do PBF — 2004
a 2007 —, um conjunto de trés grupos rotacionais foi seguido. Sao estes os grupos
rotacionais entrando em agosto, setembro e outubro, pelos quatro seguintes meses.
O esquema se encontra na ﬁgura 1, que mostra os grupos rotacionais usados em 2007.
O grupo K7, por exemplo, entrou em agosto e foi entrevistado pela segunda vez em
setembro, mas considera-se esta segunda entrevista pertencente ao més de outubro,
por fazer parte de um conjunto de trés grupos rotacionais cujo ingresso ¢ centrado
em setembro. Na figura 1, o més de outubro estd demarcado por uma borda simples;
o més de dezembro, por uma borda dupla. Para quatro meses comegando em setembro
de cada ano, segue-se uma “média mével” de trés grupos rotacionais. Portanto,
no painel hd pessoas sendo investigadas no més corrente, no anterior e no posterior, para
aumentar a amostra. O procedimento, um pouco complicado, tem como elemento mais
importante o acompanhamento as familias por quatro meses.
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GRAFICO 2
Pobreza transversal e longitudinal de 2004 a 2007
Painel 1 (2004) Painel 2 (2005)
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A cada més, duas pobrezas foram definidas: uma transversal e outra longitudinal.
A pobreza transversal corresponde 4 porcentagem de pessoas cuja renda domiciliar per capita
¢ inferior a linha de inclusdo no Bolsa Familia naquele més. A pobreza longitudinal é definida
pela propor¢io de pessoas cuja renda per capita era inferior a linha em qualquer um dos 7
meses que seguem setembro, quando se inicia o painel elaborado. Deste modo, a pobreza
longitudinal em setembro é a mesma que a pobreza transversal, mas a pobreza longitudinal
em outubro é o conjunto de pessoas que so pobres em setembro ou em outubro. A pobreza
longitudinal em dezembro é o conjunto de pessoas que foi pobre em qualquer um dos quatro
meses entre setembro e dezembro.

Os resultados se encontram no grafico 2. Para todos os anos mostrados, a taxa de pobreza
longitudinal em dezembro é substancialmente maior que a taxa transversal. A pobreza
transversal é de 15,9 em dezembro de 2004, contra 24,7 para a pobreza longitudinal. Em
2007, os nimeros sdo 11,8 ¢ 18,3. Definindo-se o fator de volatilidade como o quanto serd
necessdrio aumentar a pobreza transversal para se chegar a longitudinal, em ambos os anos,
estd-se falando de um fator de volatilidade em torno de dois tercos.

Nao se trata de uma deterioragao das condigoes de vida, uma vez que a pobreza transversal
¢ mais ou menos constante em todos os quatro meses dos quatro anos estudados. O fato é
que quando hd volatilidade na renda, o ndmero de pessoas que foi pobre em algum dos
quatro meses ¢ maior que o numero de pessoas pobres em um dado més. Por definicio,
a pobreza transversal serd menor que a, ou, na melhor das hipdteses, igual 2 longitudinal.
Surpreendentemente, ela se mostra consideravelmente maior.

Outro resultado visivel é que o incremento mensal da pobreza longitudinal apresenta
uma trajetdria decrescente. Em 2007, hd um aumento de 3,6 pontos na taxa de pobreza
longitudinal de setembro para outubro; de 1,8 ponto de outubro para novembro; e 1,2 ponto
de novembro para dezembro. Estes retornos marginais decrescentes sao esperados, porquanto
a medida que o tempo passa os domicilios expostos ao risco de pobreza j4 terdo caido pelo
menos uma vez abaixo da linha de R$ 120 (R$ 100 antes de 20006).

As estimativas de volatilidade feitas para seis regides metropolitanas provavelmente nio
podem ser generalizadas para o Brasil como um todo. No entanto, nao hd nenhuma pesquisa
longitudinal no Brasil fora destas seis regioes metropolitanas. Neste estudo, trabalha-se com
a hipétese de que nas dreas rurais a volatilidade seja ainda maior, embora nas cidades médias
possivelmente seja menor. O que se tem como certo é que a renda dos mais pobres sofre de
considerdvel volatilidade.

Sobre a possibilidade de estas estimativas estarem enviesadas, nota-se que hd duas
fontes geradoras de viés negativo nos nimeros apresentados. O primeiro é que apenas as
familias que nao sofreram alteracio na sua composigao foram seguidas no painel. Isto ocorre
porque a PME nio identifica individuos, apenas domicilios. Portanto, para identificar os
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individuos, é necessdrio seguir domicilios que permanecem intactos.” Uma vez que mudangas
de composi¢io domiciliar sao importantes causas e consequéncias de volatilidade, selecionar
apenas domicilios sem mudangas leva a uma subestimacio da verdadeira volatilidade de renda.

A segunda fonte de viés negativo é a manuten¢io dos mesmos residuos aleatdrios durante
os quatro meses do painel. Isto equivale a supor que, durante os quatro meses do painel, nio
hd mudanca em nada que nio seja observdvel e impactante na renda imputada. Poder-se-ia
pensar, no caso da renda do capital, nas oscilagoes do mercado e na sazonalidade, entre outros.
Dado que ¢ provavel que algo mude e afete a renda, a estimativa sofre novamente de viés para baixo.

No entanto, hd um importante erro na mensuracao da renda nas unidades domiciliares,
com um efeito sobre-estimador (e nao subestimador) fundamental. Este erro é provavelmente
maior para trabalhadores sem carteira assinada, trabalhadores agricolas ou trabalhadores por
conta prépria — exatamente o perfil dos individuos em domicilios beneficiados por bolsas
familia. Um cameld, além de sofrer de volatilidade de renda, nio sabe exatamente quanto
ganhou em cada més. Isto aumenta a volatilidade observada, na medida em que a renda sofrerd
uma variagao decorrente da imprecisao da informacio declarada, além de sua variagao real.
Ao ignorar o erro de medida na renda, hd, sem divida, uma sobre-estimagao da volatilidade.

Nio ¢é possivel saber com certeza se hd prevaléncia das duas fontes de viés negativo
ou da fonte de viés positivo. Todavia, para os propdsitos deste capitulo, considera-se,
sem fundamentagao empirica, que a fonte de viés positivo é mais importante que as duas de
viés negativo. Considera-se que a volatilidade talvez seja um pouco menor que a estimada,
mas ainda substantiva.

4 CONCLUSAO

A volatilidade na renda dos individuos atendidos pelo PBF e as regras do programa — as
quais estipulam um periodo de dois anos entre as verificagoes de renda, utilizando-se uma
medida transversal de pobreza — geram um descompasso entre o nimero de familias elegiveis
para o programa e o nimero de familias efetivamente beneficiadas. Se a volatilidade for alta,
a diferenca serd grande. Na defini¢do da abrangéncia do PBE a anilise que interessa é a
da pobreza longitudinal, isto é, do nimero de pessoas cuja renda ficou abaixo da linha de
elegibilidade em qualquer um dos 24 meses que antecedem a medigao.

As estimativas apontam que a pobreza longitudinal em quatro meses é superior a
transversal por um fator da ordem de dois tercos. Uma interpolagao para 24 meses aponta
que a pobreza longitudinal neste horizonte de tempo seria aproximadamente o dobro da
pobreza transversal. Desta forma, a principal conclusao de politica deste estudo é que as metas
de cobertura do Bolsa Familia devem corresponder a aproximadamente o dobro dos niveis de

pobreza medidos pelas PNADs.

5. Ribas e Soares (2008) desenvolveram um método para sequir individuos em familias que sofreram mudangas demograficas, o qual ndo é adotado
neste estudo por ser muito trabalhoso.
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E claro que h4 alguns atenuantes 4 conclusio. Nem todos os individuos cuja renda familiar
per capita diminui para menos de R$ 120 em um dos tltimos 24 meses é de fato publico
elegivel do Bolsa Familia. H4 algumas familias que, apds terem passado poucos meses abaixo
da linha de pobreza, superaram definitivamente tal condigao. Um exemplo seria uma familia
cujo chefe, que estava empregado no setor formal, com rendimento do trabalho relativamente
elevado, experimentou um periodo curto de desemprego e, em seguida, conseguiu outro
posto formal bem pago. E provavel que esta familia nunca tenha requerido uma bolsa familia,
uma vez que esperava sair em breve da situagao de pobreza.

Outro atenuante, ja mencionado, é o erro de medida na declaragao da renda.

Finalmente, hd aquelas familias que se enquadram no perfil do publico-alvo do PBF,
mas saem do programa antes de dois anos gracas a um emprego estdvel formal obtido por
um de seus membros. Por exemplo, uma familia cujo chefe, um trabalhador com baixa
instru¢do, obteve um emprego com carteira assinada como seguranga de banco poderia sair
definitivamente do programa antes do prazo de revisio de dois anos.

No entanto, avalia-se que estes atenuantes ndo mudam a conclusio principal deste
estudo: nao se pode estabelecer um programa com um conceito de pobreza, fixar metas com
outro conceito e esperar que a conta feche; esta conta nunca vai fechar.

Mudar o conceito de pobreza do Bolsa Familia seria dificil, além de custoso. Adequar
o conceito 2 medida transversal de pobreza seria tornar o funcionamento do Bolsa Familia
parecido com o de um dispositivo relé, que “liga” e “desliga” automaticamente a cada més
conforme mudam as condicoes de vida de cada familia. O custo administrativo de tal
mecanismo estaria fora de cogitacio. Mantendo-se o conceito de pobreza do PBE a tinica
solu¢do para a incoeréncia apontada neste capitulo é adequar o conceito de pobreza utilizado
na defini¢ao das metas.
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CAPITULO 29

REGULARIZACAO FUNDIARIA NA AMAZONIA LEGAL*

1 APRESENTACAO

Para fazer frente ao problema da ocupagio desordenada das terras da Amazdnia Legal, o governo
brasileiro vem empreendendo em anos recentes uma acelerada politica de regularizagao fundidria.
O limite de 100 hectares (ha) para concessio de propriedade ou direito real de uso de terras
publicas, com dispensa de licitagdo, a particulares que nelas residissem e produzissem, sofreu
recentemente duas importantes revisoes: a primeira, com a Lei n® 11.196/2005, o ampliou para
dreas de até 500 ha; a segunda, introduzida pela Medida Proviséria (MP) n° 422 e reforgada pela
MP n° 458 — convertida na Lei n°11.952/2009 — estendeu tal limite a dreas de até 15 médulos
fiscais,' ou cuja superficie nio seja maior que 1.500 ha.> Com a promulgacio da Lei n® 11.952,
a modificacdo foi incorporada a redagio do pardgrafo 2°, do Artigo 17, da Lei n® 8.666/1993,
na qual constava originalmente a previsao legal especifica em favor do direito dos pequenos
produtores a legitimagio de suas posses na Amazonia Legal.

Mas esse processo de regularizagio das ocupagées de terras publicas na Amazdnia
Legal gera consequéncias que transcendem a formalizagio da propriedade e, a par dos
provaveis beneficios advindos com a seguranca juridica que traz, pode acarretar problemas
de significativa gravidade. O propésito deste capitulo ¢ refletir sobre os efeitos potenciais
deste processo a partir de trés aspectos fundamentais: o ambiental, porquanto se trata de uma
regido sob constante risco de degradacio ecoldgica; o fundidrio, visto que a distribuicao de
drea dos imdveis rurais na Amazonia ¢ acentuadamente desigual, e a politica de regularizagio
nao dispoe de instrumentos para atenuar esta concentragio; e, por fim, o socioeconémico,
relativo ao contexto das atividades agropecudrias predominantes na regiao.

2 0 PROGRAMA TERRA LEGAL E O CONTEXTO FUNDIARIO DA AMAZONIA LEGAL

Sob coordenagio do Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), para o qual a Lei
n® 11.952/2009 transferiu as competéncias de normatiza¢io e expedi¢do de titulos de
propriedade, antes desempenhadas pelo Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria

* Os autores gostariam de agradecer a Simone Gueresi, do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), pelas informacdes referentes ao atual
estagio de execugdo do Programa Terra Legal e pelas criticas e sugestdes que fez a este artigo, e a Juliana Mota Siqueira, do Nicleo de Gestdo de
InformagBes Sociais (Ninsoc/Ipea), pela elaboracdo dos mapas e pela geracdo de outros dados geograficos.

1. Instituido pelo Artigo 50 do Estatuto da terra, de 1964, o modulo fiscal corresponde a drea minima necessaria para o sustento de uma familia de
trabalhadores rurais. A medida varia de municipio para municipio: na Amazonia Legal, um médulo fiscal tem em média 76 ha.

2. Terras cujas dimensdes variem entre 1.500 e 2.500 ha sdo passiveis de venda por processo licitatrio, nos termos da Lei n° 8.666/1993. Areas
publicas acima deste limite s6 podem ser alienadas mediante autorizacdo do Congresso Nacional.
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(Incra), o projeto de regularizagao fundidria da Amazénia Legal previa, em 2009, abranger
uma drea equivalente a 12% da regiao: 67,4 milhdes de ha de terras. Esta propor¢ao foi
posteriormente reconsiderada: 4reas de destinagio definida, como as unidades de conservagio
ou os projetos de assentamento, foram, a partir de consulta aos 6rgaos competentes (Instituto
Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade — ICMBio — e Incra, respectivamente),
retiradas da base cartogréfica original. Com isso, a estimativa atual relativa a extensdo da drea
total do projeto de regularizacio é de 58,8 milhoes de ha de terra.

Essa revisao incidiu também sobre o nimero das posses que seriam regularizadas pelo
projeto. A proposta inicial de proceder a regularizacio de 296,8 mil posses fora estimada a
partir de informagdes do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR). Este conjunto de
dados, atinentes ao ano de 2003, referia-se apenas ao exercicio da posse sem documento da
terra e nao permitia distinguir ocupagdes em terras publicas federais de outras mantidas sobre
terras publicas estaduais ou privadas. Com a nova estimativa do nimero de ocupagoes em
glebas publicas federais nao destinadas, a partir do cruzamento dos pontos georreferenciados do
Censo Agropecudrio 2006 (IBGE, 2009a) com as bases cartogréficas, a avaliacio preliminar foi
reponderada: com isso, o Programa Terra Legal, nome dado a politica de regularizagao fundidria
na Amazonia Legal, deverd legalizar 158 mil ocupagoes, situadas em 446 municipios da regido.

Mesmo com o redimensionamento da 4rea de impacto do Terra Legal a partir de pontos
georreferenciados, a conjectura preliminar, de acordo com a qual os iméveis de até 4 médulos
fiscais responderiam por 95% do ntimero total dos beneficiados, segue sendo uma referéncia
verossimil, respaldada, por exemplo, pelas informacoes relativas a estrutura de distribuicao
de drea por estabelecimentos rurais na Regiao Norte e no estado do Mato Grosso, conforme
apurado pelo Censo Agropecudrio 2006. Desconsiderando-se, para efeitos de cdlculo, a categoria
dos produtores sem drea, e supondo-se que as categorias “imével rural” e “estabelecimento
agropecudrio” sdo equipardveis,’ verifica-se que apenas 5,45% dos estabelecimentos rurais da
regido tém drea superior a 500 ha.* Este predominio numérico dos pequenos lotes sustenta
o argumento oficial de que o programa favorecerd diretamente a agricultura de base familiar.
Com efeito, o limite que, segundo a legislagio brasileira, define a pequena propriedade rural

é de 4 médulos fiscais,’

e é a este parAmetro que se reportam as discussdes em torno do
potencial distributivo da agao de regularizacio fundidria empreendida pelo governo federal

na Amazonia Legal.

3. Os conceitos "imoveis rurais” e “estabelecimentos agropecuarios” nao sdo perfeitamente coincidentes. Os imdveis sdo parcelas de terra sobre as
quais existe um titulo de propriedade particular cadastrado no Incra; os estabelecimentos agropecudrios constituem a unidade de investigagao do
Censo Agropecuario e compreendem “toda unidade de produgdo dedicada, total ou parcialmente, a exploracdo agropecudria, florestal e aquicola,
independentemente de seu tamanho” (Censo Agropecudrio 2006 — IBGE, p. 33).

4. A comparagdo tem sentido apenas aproximativo: a superficie da Amazonia Legal ndo abarca inteiramente o estado do Maranhdo, e o limite de
500 ha, que define uma classe de area no censo, excede os 440 ha correspondentes a medida méaxima de 4 mddulos fiscais na regido.

5. 0 agrupamento por extensdo dos imdveis rurais é objeto do Artigo 4° da Lei n° 8.629/1993. O dispositivo vincula & categoria de “médias
propriedades” terras com superficie entre 4 e 15 médulos fiscais — isto é, até 1.500 ha aproximadamente, para areas situadas na Amazonia Legal;
sdo consideradas “grandes” as propriedades com area superior a 15 modulos.
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As condigoes de ingresso no programa reforcam essa diretriz: o posseiro nao pode ter
outro imével rural em qualquer parte do pais, deve praticar cultura efetiva, provar que a
ocupagio e a exploracio direta, mansa e pacifica da terra sobre a qual deseja ter reconhecido
seu direito sio anteriores a 1° de dezembro de 2004, ainda que nio tenha sido ele o primeiro
a ocupid-la, e, por fim, nao pode ter sido beneficiado por programa de reforma agréria.

Os procedimentos previstos para a regularizagio das ocupagdes podem ou nao envolver
encargos financeiros para o requerente, a depender da drea reivindicada. Imédveis com drea
inferior a 1 médulo fiscal — o que corresponde, em média, a 76 ha — serdo doados; os iméveis
de 1 a 15 médulos fiscais serdo transferidos sob pagamento em condigoes especiais, que
reduzem o valor da terra a niveis abaixo dos de mercado; para iméveis de até 4 médulos fiscais,
limite equivalente & propriedade de agricultura familiar, tais condicoes sio mais vantajosas.
Ocupagoes superiores a 1.500 ha nio serdo legalizadas, salvo se o ocupante abrir mio da
parcela que exceder este limite. A defini¢do dos encargos e formas de pagamento dos iméveis
a serem alienados de forma onerosa consta de portaria ministerial publicada em 20 de maio
de 2010.¢ Os critérios tendem a beneficiar os pequenos agricultores familiares que ocupam hd
mais tempo a terra, os que ocupam dreas menores ¢ os que enfrentam dificuldades, seja pela
distancia, seja pelas condigdes de acesso a sede dos municipios.”

Mas, se no que diz respeito ao puablico de potenciais requerentes do Terra Legal os
pequenos posseiros representam, de fato, a ampla maioria, por outro lado, a vasta drea
abarcada por uma minoria de médios e grandes posseiros — que ocupam lotes de extensao
superior a 4 médulos fiscais — denota que a politica de regularizacao poderd, ao legalizi-la,
cristalizar uma estrutura fundidria bastante desigual.

A falta de informacoes exatas acerca da estratificagdo por drea das ocupagoes na regiio
permitiria a principio supor que sua distribui¢o territorial obedeceria ao padrio concentrador
caracteristico da estrutura fundidria dos imdveis rurais registrados na Amazonia Legal. Dados
do Incra® revelam que as propriedades de até 4 mddulos representam 80% das unidades
cadastradas, mas ocupam apenas 11,5% da drea. As médias e grandes, que sao 20% do total
de iméveis, ocupam 88,5% da drea. Os dados do Censo Agropecudrio 2006, embora se refiram
nio a imdveis, mas a estabelecimentos, reiteram o diagndstico: os estabelecimentos com mais
de 1 mil ha de extensio representam apenas 2,8% do ntiimero total, mas abrangem 61,5% da
drea total dos estabelecimentos rurais do conjunto formado pela regiao Norte ¢ o estado do
Mato Grosso. Por sua vez, estabelecimentos com 4rea inferior a 100 ha representam 73,4% do
total de estabelecimentos deste universo, embora somem apenas 12% da 4rea. As diferengas
entre a drea ocupada pela agricultura familiar, cuja propriedade nio excede a 4 médulos e cuja
mao de obra é formada predominantemente por membros da familia, e a 4rea ocupada pela
agricultura nao familiar ou patronal refor¢am, sob outro angulo, a dimensiao da concentragio

6. Portaria n. 1 — Gabinete do Ministro/Secretaria Executiva Adjunta Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria na Amazonia Legal. Didrio Oficial da
Unido, n. 95, secéo 1, p. 73

7. A equagdo que combina esses critérios, bem como outras explicagdes a respeito do calculo do prego da terra, encontra-se no anexo.

8. Fonte: Incra/DF/DFC — Apuragdo Especial ne 00588 — SNCR — Dez./2005.
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fundidria na Amazonia Legal. Agregando dados relativos a regiao Norte e a0 Mato Grosso,
o censo aponta que os estabelecimentos familiares representam 85% do total, mas cobrem
apenas 20% da drea, a0 passo que os estabelecimentos patronais, cujo niimero atinge 15% do
total, dominam 80% da drea.

O quadro fundidrio das dreas declaradas especificamente como “ocupa¢io” no censo de
2006 manifesta uma disparidade pouco mais acentuada: as dreas de ocupagio inferior a 100
ha englobam 18% da 4rea total de estabelecimentos desta condi¢io, embora retinam 87% do
ndimero total deles; em contrapartida, as ocupagdes superiores a 1 mil ha mal chegam a 0,5%
do ntimero total, mas concentram 45% da 4rea total de estabelecimentos em que o produtor
declarou-se ocupante, isto ¢, afirmou nada haver pago pela terra sob sua posse

A comparagio entre os dados dos censos agropecudrios 2006 e 1995/1996 revela ligeira
redugao da proporgao de drea ocupada por estabelecimentos de superficie superior a 1 mil ha
e do seu niimero em relagdo ao total de estabelecimentos. Tal modificagao, em vez de sugerir
uma tendéncia de desconcentracio da propriedade, explica-se, em especial no Norte do pais,
pela politica de demarcagao de terras indigenas e de unidades de conservagao — federais e
estaduais, entre unidades de protego integral e unidades de uso sustentdvel’ (ver mapas A.1
e A.2, no anexo).

3 A REGULARIZACAO FUNDIARIA, A QUESTAO AMBIENTAL E A
REFORMA DO CODIGO FLORESTAL

A relagdo entre o ordenamento territorial na Amazonia Legal e a questao ecoldgica é ambigua.
Entre as justificativas evocadas em prol do Programa Terra Legal, afirma-se que a concessao de
registros de propriedade criard as bases legais para a responsabilizagao juridica dos ocupantes
das terras em caso de descumprimento das leis ambientais e trabalhistas.

Mas o processo de regularizagao fundidria na regiao pode estar articulado ainda a iniciativas
de revisio das normas ambientais, como a reforma do Cédigo Florestal (Lei n°® 4.771/1965),
consubstanciada no Projeto de Lei (PL) n® 1.876/1999, posteriormente suplantado por um
projeto substitutivo, cuja versio definitiva estd em discussao no Congresso. Contestado por
ambientalistas por excluir principios importantes presentes na redacio do c6digo ainda vigente
e por alterar as regras concernentes s dreas de preservagio permanente e de reserva legal,
o projeto reformador é precedido porumaintrodu¢ao que buscafundamentar suas recomendagoes
a partir de um argumento que parece distanciado de sua justificativa. Ao mesmo tempo que
sustenta ser objetivo seu defender o pequeno agricultor, reduzindo as restri¢des ambientais de
modo a nio tornar invidvel a exploragio de propriedades de menor drea, o projeto denuncia
que o discurso ambientalista é amidde usado como arma ideoldgica na arena do comércio
global, constrangendo o pais a assumir compromissos excessivos com a preservagao ecoldgica
em prejuizo do desenvolvimento e da competitividade do seu setor agropecudrio.

9.As politicas de demarcagéo de terras indigenas e de criacdo de areas de unidade de conservacdo estéo previstas, respectivamente, nos artigos 231
e 225 da Constituicdo Federal, ambos j& regulamentados.
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As modificacdes introduzidas pelo projeto reformador do Cédigo Florestal devem ter
efeitos significativos sobre o espago agrdrio e o ecossistema da Amazodnia Legal. A normatizagao
proposta para as dreas de reserva legal permite presumir estas consequéncias. Em termos gerais,
o cddigo vigente define como reserva legal a drea de vegetagao localizada no interior de uma
propriedade ou posse rural, necessdria ao uso sustentdvel dos recursos naturais, & conservagio
dos processos ecoldgicos e da biodiversidade, e & prote¢io da fauna e da flora. Para tanto, a lei
estipula parcelas minimas obrigatérias de reserva, segundo o bioma: 80% para propriedades
situadas em drea de floresta na Amazonia Legal; 35% para aquelas situadas em drea de cerrado na
Amazonia Legal (autorizada a compensacio de até 15% em outra drea na mesma microbacia);
e 20% para propriedades situadas em drea de floresta, de campos gerais ou outras formas de
vegetagao nativa nas demais regides do pais.

No projeto reformador, essas propor¢oes seguem inalteradas, mas sio condicionadas a
outros dispositivos que podem fragilizar a eficicia de suas determinagdes. A versao anterior
do projeto, apresentada sob intensos debates, desobrigava proprietdrios e ocupantes de dreas
inferiores a 4 mddulos fiscais de manterem reserva legal, mas os protestos suscitados por esta
isencdo forgaram a atenuagdo da regra: os pequenos produtores nao estarao autorizados a se
desfazer da vegetacdo nativa, s6 ndo serdo obrigados a recompor a reserva legal. A mesma
dispensa valerd para propriedades maiores, que s6 sdo obrigadas a proceder a recomposigio
da reserva legal em relagio a drea que ultrapassar 4 médulos fiscais. Isto significa que, numa
propriedade de extensio superior a este limite, a obrigatoriedade de recompor a reserva
nio incide sendo sobre a drea resultante da subtragio de 4 mddulos fiscais a drea total da
propriedade. Na Amazodnia, onde 1 mddulo fiscal chega nao raro a 100 ha, o proprietdrio
ou posseiro de uma drea de 4 mddulos, atualmente obrigado a manter 80% ou 320 ha de
reserva e limitar a exploragao a 80 ha, poderd, com a reforma do cédigo, usar toda a drea,
isto é, 400 ha, caso nio haja nela remanescente de vegetacio nativa. Convém ter em conta
que sdo precisamente as restri¢oes a exploracio, impostas pelo dever de manter a reserva legal,
que tornam o proprietdrio ou posseiro de 4 médulos fiscais, na Amazdnia, um “pequeno
produtor”. Uma vez que os ocupantes de dreas inferiores a 4 médulos constituem o publico
destinatdrio preferencial do Terra Legal, pode-se dimensionar o impacto que estas duas
medidas conjugadas — a regularizagdo das posses ¢ a reforma do Cédigo Florestal — acarretarao
a estrutura fundidria da Amazonia. Ademais, qualquer isengio relacionada 2 manutengio de
reserva legal em beneficio de pequenos proprietdrios pode ensejar o parcelamento meramente
formal de grandes iméveis rurais em unidades menores, ¢ assim subverter a seguranca juridica,
trazida pela regularizagao, em inseguranca ambiental.

O projeto de reforma do cédigo conserva na sua quase totalidade as disposigoes
concernentes as dreas de preservagio permanente, mas nao menciona entre elas os topos
de morros e as florestas que integram o patriménio indigena, submetidas a este regime de
protegio pelo atual Cédigo. Além disso, reduz de 100 metros' para 30 metros a faixa minima

10. Limite estabelecido no Artigo 3¢ da Resolugdo do Conama n. 302, de 20 de marco de 2002.
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de protegdo para os reservatérios artificiais de dgua situados em drea rural. Tal modificagio
pode ampliar a extensdo dos danos ambientais decorrentes da instalagao de grandes projetos
de geracdo de energia na Amazénia Legal, como as hidrelétricas de Santo Anténio e de
Jirau, no Rio Madeira (Rondénia), e a hidrelétrica de Belo Monte, no rio Xingu (Pard).
O projeto prevé ainda condigoes sob as quais ¢ licito conceder licenga a supressao de vegetagao
nativa para uso alternativo do solo em “atividades ou empreendimentos ambientalmente
licenciados ou autorizados” (Artigo 20), delegando a competéncia para esta autorizagio aos
6rgaos ambientais federal, municipal ou estadual (Artigo 18). Tal norma pode significar a
reincorpora¢io, ao projeto, dos riscos que se havia identificado no Artigo 18 da sua versio
anterior, criticado'" por transferir aos poderes executivos estaduais a competéncia para reduzir
as faixas de reserva legal. Conquanto a redacao atual determine que a supressao de vegetagio
nativa em empreendimentos ou atividades s6 poderd ocorrer, caso a caso, sob autorizacio
ou licenciamento do 6rgao ambiental federal, estadual ou municipal, nio é dado desprezar
que, em ambito regional, a pressao de interesses movida pelo setor agropecudrio em favor da
flexibilizagao das leis ambientais pode influir sobre os pareceres oficiais.

Outra questdo importante envolve as regras de compensagao das dreas de reserva legal:
o projeto de reforma do c6digo, incorporando propostas legislativas anteriores que postulavam
o mesmo efeito, faculta ao proprietdrio a possibilidade de compensar a reserva legal mediante
o arrendamento de outra drea equivalente em importincia ecoldgica e extensio, no mesmo
bioma, sem, entretanto, aludir 2 exigéncia, presente na Lei n° 4.771/1965, de que a 4rea de
compensagdo tenha lugar na mesma microbacia hidrogrifica da propriedade. O leque de
alternativas para compensagio de dreas de reserva é alargado por outra proposta de revisao da
legislagao ambiental: o PL n°6.424/2005 acena com a possibilidade de efetuar a recomposigao
delas mediante agdes de reflorestamento, mesmo com espécies exéticas destinadas a fins
econdmicos, como as palmdceas. Assim, um sojicultor do cerrado, por exemplo, poderia quitar
seu passivo ambiental, instalando, em lotes desmatados da Amazdnia, uma monocultura de
palmdceas para produgio de 6leo de dendé. A discussdo sobre créditos de carbono também
intervém no tema. Uma vez fixadas metas mundialmente vélidas para a emissao de diéxido de
carbono, paises e empresas que as excedessem poderiam comprar créditos de paises e empresas
que as respeitassem. A recuperagio de dreas degradadas seria computada como crédito,
negocidvel em um mercado internacional cujo potencial monta a US$ 63 bilhoes.'* Como a
participacio neste mercado seria condicionada a legalidade das propriedades, a regularizagao
dos 58,8 milhées de ha de terras na Amazonia viria a propdsito.

Mas o ponto de maior repercussao do projeto reformador do cédigo diz respeito a anistia
de ilicitos ambientais cometidos antes de 22 de julho de 2008," e a garantia, com base no
mesmo marco temporal, da nio interrupgao das atividades em dreas agricolas consolidadas

11. Ver, por exemplo, as criticas do ex-ministro do Meio Ambiente Carlos Minc na matéria “Ex-ministro critica proposta do novo Cédigo Florestal”.
O Estado de Sao Paulo, edicdo de 10 de junho de 2010.

12. A estimativa é do Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia — Ipam. A conservacdo das areas de reserva legal ou de preservacao permanente
ndo seria contabilizada como créditos de carbono.

13. Data da publicagdo do decreto regulatério da Lei de Crimes Ambientais (Lei n2 9605, de 1998).
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situadas em dreas de protegao dentro das propriedades. A anistia é criticada por favorecer os
proprietdrios e posseiros que desmataram ilegalmente as dreas sob seu dominio, em detrimento
daqueles que atenderam a lei. Além disso, ela restringe a possibilidade de desapropriacao de
iméveis que nio observaram a “utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis e a
preservagio do meio ambiente”, um dos requisitos que integram a fungao social da terra

(Constituigao Federal — CFE Artigo 186, II).

Mesmo preconizando a proibi¢io de novos desmatamentos por um prazo de cinco anos,
o projeto reformador do cédigo esposa a premissa, defendida sobretudo por representantes
do agronegdcio, de que a atual legislacio ambiental refreia o desenvolvimento econémico da
agricultura brasileira. Esta suposi¢io, contudo, nio se coaduna com o alardeado estatuto de
grande poténcia agricola com que o Brasil se tem feito distinguir no comércio internacional,
nem tampouco com a reconhecida lideran¢a do pais na exportagio de diversos produtos
agropecudrios. E possivel, com efeito, que a agricultura brasileira tenha atingido este nivel de
desenvolvimento, ndo apesar do Cédigo Florestal, mas, em parte, gragas a ele. Em primeiro
lugar, ao limitarem a atividade agricola nas dreas protegidas, as normas ambientais podem
ter induzido os produtores 2 adogio de métodos e tecnologias capazes de gerar ganhos de
produtividade sem se pressionar pela expansao horizontal da drea de exploragao. Além disso,
convém sublinhar que as normas de protecio do cédigo nao tém por finalidade a conservagao
ambiental como valor intrinseco, inteiramente desconectado da atividade humana:
tais regras existem para assegurar a reproducio dos processos ecoldgicos, a regularidade dos
ciclos climdticos, a oferta de d4gua, a fertilidade dos solos e outras condi¢des imprescindiveis a
prépria exploragio agricola.

Cumpre reconhecer que, apds as modificagoes introduzidas no seu relatério original,
o projeto reformador tornou-se menos distante do Cédigo Florestal ainda vigente. Ele cria,
no entanto, o precedente de uma revisao da legislagao ambiental como um todo. Encaminhado a
plendria do Congresso e submetido a apreciagao da bancada ruralista, o projeto poderd, em nome
do produtivismo, receber outras emendas que lhe acrescentem disposicoes mais permissivas no
que concerne as regras de preservagao ambiental.

O mesmo receio de agravar os riscos ambientais, manifestado nas objecoes que se tém
levantado a reforma do Cédigo Florestal, ¢ evocado por parte das criticas feitas ao Programa
Terra Legal. Adverte-se que, com a intengio de tornar efetiva a fiscalizacdo, a regularizacio
fundidria transferird o direito de propriedade de terras publicas precisamente a quem as
desmatou ou as tem ocupado a titulo precdrio. Tal hipétese deu projecio a ideia de que a MP
n°458, origem da Lei n° 11.952 e da politica de legalizacao de posses na Amazdnia Legal,

seria uma recompensa  apropriagio ilegal de terras na regido, um “prémio” i grilagem.'

A forca dessa expressio deve, porém, ser atenuada, ao menos pelo fato de nao se poder
imputar aos posseiros de boa ou mé-fé a presciéncia quanto a oportunidade de virem a se tornar

14. Um dos primeiros estudiosos a chamar a atencdo para esse ponto foi 0 gedgrafo e professor da Universidade de Sao Paulo (USP) Ariovaldo
Umbelino, em entrevista concedida ao Correio da Cidadaniaem 2 de fevereiro de 2009 (<www.correiocidadania.com.br/content/view/2993/9>).
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proprietdrios legais da terra que desmataram ou ocuparam. Ademais, se a grilagem articula-se,
em geral, ao desflorestamento predatdrio e a retirada ilegal de madeira," o desmatamento por
sua vez nem sempre serve a fraude de titulos de propriedade: ele estd imbricado com a dindmica
tradicional de deslocamento da fronteira agricola e com um modelo de produ¢io marcado
pela incorporagao sucessiva e predatéria de novas dreas de exploragao. Este processo engendra
a expulsio de pequenos produtores — compelidos a avangar sobre dreas de floresta, com as
conhecidas consequéncias ambientais — ¢ explica o padrio concentrador da estrutura fundidria
do pais. Oliveira (1972) identifica nele a génese de acumulagio primitiva do capitalismo
agrério, em que a expansio horizontal da ocupagao de terra, empreendida quase sempre com
baixissima capitalizagao, nao promove, a rigor, a expropriagio da propriedade, mas, antes,
a expropriacio do “excedente” deixado pelo trabalho do pequeno posseiro — que ocupa a 4rea,
desmata-a, destoca-a e estabelece uma lavoura de subsisténcia e, assim, como que prepara a
terra para a chegada da grande lavoura comercial e dos rebanhos do futuro proprietério.

Um programa de regularizacao fundidria, como o Terra Legal, nao poderia, por certo,
deparar-se com um quadro diferente, no que tange a apropriagio destrutiva de recursos
naturais, na Amazdnia Legal. Uma das principais apostas do programa foi, em razio disto,
iniciar o processo de regularizagio a partir dos municipios situados na faixa geografica
conhecida como Arco do Desmatamento, regido por onde tem avangado a fronteira agricola
do pais. O balanco do seu primeiro ano de execugio, tendo por base o cadastro de posseiros
requerentes de regularizacio — o Sisterleg —' oferece indica¢oes que confirmam esta tendéncia:
dos 25 municipios (ou 8,2% de um universo de 304) que, em maio de 2010, contabilizavam
juntos 56,6% do total de requerimentos de regularizagio de dreas ocupadas, 11 estao entre
os que mais desmatam a floresta amazonica, segundo lista divulgada em margo de 2009 pelo
Ministério do Meio Ambiente. No mapa A.3 (anexo), pode-se constatar esta sobreposi¢ao
parcial. E possivel verificar também que os municipios onde a regularizagio tem sido mais
presente nesta etapa confinam com a mancha vermelha que demarca toda a extensio ji
desmatada na Amazonia. Esta convizinhanca real¢a o fato de que a politica de regularizagio
se encontra na rota do desmatamento, e poe em questdo a estratégia do Terra Legal de encetar
suas agoes pelas dreas sob maior risco de degradagao: a concessao de titulos de dominio aos
posseiros, a0 mesmo tempo que reforca a obrigagio destes de guardar 80% de reserva legal,
faculta-lhes o direito de remover 20% da vegetagao nativa de sua 4rea.

A politica de regularizacio insere-se em um contexto fundidrio no qual é impossivel
dissociar a dinimica de expansao da fronteira do desmatamento da dinimica de expansio
da fronteira agricola. O tradicional modelo brasileiro de expansao agricola por meio da
anexagao sucessiva de novas dreas depende da manutengio de um estoque de terras ociosas
— donde decorre a pressao politica contra a reforma agriria e a desapropriagdo de latifindios
improdutivos —, ou de dreas ndo exploradas sobre as quais nao impenda nenhuma restrigao
de uso — donde decorre a pressio politica pela flexibilizagio das leis ambientais. E certo

15. A bibliografia que aponta essa relacdo é numerosa; ver, entre os mais recentes, Fearnside (s/d) e Refkalefsy e Aragdo Pinto (2005).
16. A listagem dos posseiros que se declaram ocupantes de areas sobre as quais ndo tém titulo de dominio e que postulam, junto ao Terra Legal, sua
regularizacdo, encontra-se na pagina do MDA na Internet (<http://portal.mda.gov.br/terralegal>). O cadastro tem sido atualizado periodicamente.
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que a agricultura brasileira se tem notabilizado por ganhos de produtividade atribuidos a
intensifica¢io técnico-cientifica dos métodos de cultivo e de criagio. No entanto, este fator de
progresso nao relativiza o cardter essencial da condigao que historicamente tem determinado
o comportamento econdmico do setor agricola do pais: a oferta eldstica de terras.

4 A QUESTAO FUNDIARIA: A CONCENTRACAO DA PROPRIEDADE
E O AUMENTO DO PRECO DA TERRA

A controvérsia acerca do Programa Terra Legal nao se restringe, porém, a questao ambiental:
movimentos e organizacoes sociais rurais alegam que o aumento do limite das dreas
regularizadas de 4 para 15 médulos fiscais, dimensio que extrapola o tamanho convencional
da chamada “pequena propriedade familiar”, tenderd a aprofundar o desmatamento,
a concentra¢do fundidria e mesmo a presenca estrangeira na Amazonia.

A preocupagio com a crescente aquisicao de terras por estrangeiros comegou a ganhar
espago na discussdo publica recente sob o enfoque da seguranga e da soberania alimentar,
que tém, como principal pressuposto, a soberania territorial. Uma proposta de emenda a
Constituigao debatida no Ambito do governo com o propésito de alterar as regras para compra
de terras por estrangeiros no pais prevé, para tal fim, a equiparagio entre a empresa nacional
de capital estrangeiro com o conceito de companhia com sede no exterior ou sob controle
de acionistas nio residentes no Brasil. A incorporagio desta mudanga permitiria estabelecer
distingao mais clara entre empresa brasileira e empresa estrangeira, tal como disciplinava o
Artigo 171 da Constitui¢io, revogado em 1995, no contexto de abertura do pais ao capital
estrangeiro. Com base em um parecer da Advocacia-Geral da Uniao (AGU) publicado na
época, tornou-se dispensdvel autoriza¢io para a compra de imdveis rurais por estrangeiros em
territério nacional. Em 2010, porém, um parecer da Controladoria-Geral da Uniao (CGU)
alterou o entendimento sobre o tema, recomendando a fixagcio de um limite de 50 mddulos
de exploragio indefinida — indice varidvel segundo a localizagio geogrifica do imével — para a
venda de terra a estrangeiros ou empresas brasileiras controladas por estrangeiros. A restri¢ao
a aquisi¢des deste tipo ndo consiste em novidade legislativa. Ela recupera, dando-lhes nova
interpretagio, os dispositivos contidos na Lei n°® 5.709, de 1971. Sem ter sido anulada,
tal lei deixara de ter efeito por forca da revogagao do Artigo 171 da CE Entre as determinagoes
que devem voltar a valer, estd a limitagao dos investimentos estrangeiros a um quarto da drea
de cada municipio brasileiro e a proibi¢ao de que pessoas de mesma nacionalidade sejam
proprietdrias de mais de 40% deste limite. Pela nova interpretacio, toda aquisi¢io de terra por
empresas sob controle de estrangeiros deve ser comunicada trimestralmente a Corregedoria
de Justica dos estados e ao Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA). A iniciativa de
regular a aquisi¢do de terras por estrangeiros assinala a percepgao de que o tema se tornou
um setor estratégico. No caso especifico da Amazdnia, ao interesse de resguardar para o pais
a mais rica biodiversidade do planeta, somam-se as preocupagoes decorrentes da questio
ambiental e da expansao das commodities agricolas."”

17. Até 2008, segundo o cadastro do Incra, havia 4,04 milhdes de ha registrados por estrangeiros: eles abrangem 34.218 imdveis, concentrados no
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Sdo Paulo, Bahia e Minas Gerais.
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Em virtude da extensdo da regido e do relativo desconhecimento da situagio das terras
publicas nela situadas, a questao do controle das aquisi¢des de terra na Amazdnia passa,
segundo pretende o Programa Terra Legal, pela regularizacio fundidria: em uma drea onde
a maior parte das terras pertence 4 Unido, a industria da grilagem acelerou a devastagio da
cobertura florestal e originou um mercado ilegal de iméveis rurais. O avango da fronteira
valorizou dreas em Rondénia, Pard, Tocantins e Mato Grosso. O mais recente indutor desse
inflacionamento, iniciado com o alargamento das 4reas de pastagem, ¢ a soja. E controversa, no
entanto, a suposi¢ao de que sua entrada na regido tenha alastrado, por si s6, o desmatamento:
tem prevalecido a este respeito a tese de que as novas dreas de plantio de soja na Amazoénia
sdo criadas a partir da conversio de pastagens degradadas, e nao propriamente a partir da
devastagao recente da floresta virgem, que, a rigor, nao seriam vidveis a produgio do grio
senao apos alguns anos (BRANDAO, REZENDE e MARQUES, 20006). As dreas de pasto,
por outro lado, jd sofreram transformagoes que as preparam para o plantio da soja. Mas se
por um lado a tese faz presumir que a soja nao contribui diretamente para o desmatamento,
por outro nio exclui a possibilidade de que a entrada do grio na regido esteja a agravi-lo
indiretamente. Embora nio se possa afirmar que a soja substitui a pecudria, deslocando-a
invariavelmente para o interior da floresta e for¢ando a derrubada da mata, nao é estranho a
dinimica de expansio da fronteira agricola que a pecudria extensiva, de baixa produtividade
e com efeitos destrutivos sobre o ambiente — e que muitas vezes consiste numa etapa da
operagao da grilagem, subsequente a expulsao dos pequenos posseiros —, acabe por ceder
lugar, no processo de valorizagao da terra, a soja e outras culturas comerciais.

Ao alienar terras publicas federais em favor dos posseiros particulares, o governo afirma a
intengio de deter a especulagio e langar as bases para a consolidagiao de um mercado fundidrio,
cujas transagdes sejam tributadas e cujos beneficidrios tenham acesso a politicas de producio.
A legalizacio deste mercado, ademais, daria seguranca juridica a investidores interessados em
ampliarem suas propriedades na regido. O argumento foi, no entanto, questionado por 37
procuradores de sete estados da regido: em nota divulgada em junho de 2009, solicitando ao
presidente da Reptblica que vetasse a MP n° 458, eles previnem que a regularizagio, tal como
concebida, incentivard o desmatamento e tornard mais vulnerdveis ao assédio de grileiros os
posseiros pobres e as populacoes tradicionais — ribeirinhos, indigenas, quilombolas —, cujas
terras nao sio referidas no texto da MP. O grupo de trabalho de bens publicos e desapropriagao
do Ministério Publico Federal também se pronunciou contra o dispositivo, com o argumento
de que a concessdo de titulos de dominio sobre dreas da Unido procedida nos moldes do
Terra Legal contraria o Artigo 188 da CF, segundo o qual a destinagdo de terras ptiblicas deve
coadunar-se com as diretrizes do Plano Nacional de Reforma Agraria.

Outra objegao aventada pelos procuradores aponta que a atribuicio de terras federais a
ocupantes originariamente ilegais fere o pardgrafo tnico do Artigo 191 da Constitui¢do,” que
proibe a aquisi¢ao de iméveis pablicos por usucapido. Se é certo que o Terra Legal nao alude ao

18. Ver <http://noticias.pgr.mpf.gov.br>.
19. Ver <http://www.redebrasilatual.com.br/temas/ambiente/procuradores-vem-ilegalidades-na-mp-458>
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instituto de usucapido para legitimar o processo de regularizacao das posses, o fato de o programa
adotar o tempo de ocupagio como critério para conceder o direito de dominio pode significar,
na prética, apenas uma forma de aplicagao da regra sem a mengao do conceito. Pode-se afirmar
que a Lei n° 8.666/1993 — uma norma infraconstitucional — prevé desde sua redagao original
o direito dos posseiros a obterem titulagao sem licitagio das dreas que ocupam na Amazdnia
Legal. No entanto, a elevagao de 100 ha para os atuais 1.500 ha do limite regularizdvel faz
supor que, na medida em que faculta o acesso a extensdes de terra cada vez maiores em relagao
aos parimetros da reforma agrdria®® e da agricultura familiar, a politica de regularizagao parece
divergir — no quanto a forma, mas quanto ao efeito — do disposto no Artigo 191: 0 aumento de
15 vezes em menos de 20 anos do limite de drea passivel de regularizagao subverte uma politica
originalmente votada a favorecer a estabilidade na posse de pequenos agricultores numa regiao
pouco povoada em uma politica de abertura de mercado fundidrio.

A politica de regularizagio deverd certamente fazer subir o preco da terra, acentuando
uma tendéncia recente na regidao. Embora se tenha registrado, no Amazonas e em Roraima,
uma redugao real do prego da terra — sintoma do cardter especulativo e precdrio das ocupagoes
—, constatou-se que, entre 2000 e 2006, os precos de venda de terras para lavoura sofreram
aumento de 12,84% em Tocantins, 9,7% em Rondoénia, 15,6% no Mato Grosso e 5%
no Pard (GASQUES, BASTOS e VALDES, 2008). Este efeito, coroldrio previsivel de um
programa que converte terras publicas em propriedade privada, isto é, em mercadoria, tem
suscitado a critica” de que a regularizagao fundidria da Amazdnia ocorreria justamente na
rota de expansio do agronegdcio, e serviria antes a este ultimo que ao pequeno produtor.

5 A UTILIZACAO ECONOMICA DA TERRA NA AMAZONIA LEGAL: TENDENCIAS
ATUAIS E PADROES PREDOMINANTES

O argumento inspira-se na constatacao do aumento da drea plantada de soja na regiao Norte
entre 1995 e 2006: o cotejo entre os dados dos censos agropecudrios e das edi¢des anuais da
Produgao Agricola Municipal — PAM (IBGE, 2009b), ainda que revele a disparidade entre as
pesquisas quanto ao total das dreas utilizadas para o plantio de soja,”* mostra que esta tltima
expandiu-se na regiao Norte, de 1995 a 2006, entre 20 e 30 vezes.” Como mostra a tabela
1, a propor¢io da drea plantada da soja em relagao a drea das demais culturas tempordrias
também se ampliou: segundo a PAM, a soja respondia por 0,43% da drea plantada de lavouras
tempordrias em 1996, mas, em 2008, esta extensdo montava a 22,55%. Em termos absolutos,

20. Para uma argumentacdo juridica acerca da subordinacdo da politica de regularizacdo a politica de reforma agraria, ver, na bibliografia, a refe-
réncia ao artigo Regularizacao Fundidria na Amazénia Legal: alguns aspectos relevantes, de Maira Esteves Braga, procuradora federal e chefe da
Divisdo de Precatdrios e Divida Ativa da PFE/Incra.

21. Ver, entre outros, Umbelino (2010).

22. As divergéncias explicam-se essencialmente pelas diferengas de metodologia entre as duas pesquisas: os dados do censo tém origem em decla-
racGes dos responsaveis pelos estabelecimentos agropecuarios, ao passo que os da PAM séo informados por 6rgdos municipais ligados a politica
agricola. Para o intervalo 1995-2006, o censo aponta que a area colhida de soja cresceu de cerca de 9 mil ha para 236 mil ha; na PAM estes niimeros
sdo 24,6 mil e 508,2 mil.

23. A presenca da soja no Mato Grosso é mais antiga e abrangente: sua area colhida cresceu de 1,7 milh&o de ha, em 1995, para 3,7 milhdes de
ha, em 2006, sequndo o censo. Para efeitos de percepgdo do avanco desta cultura sobre o bioma amazénico, dar-se-a énfase maior aos dados de
produgdo agricola referentes a regido Norte, a despeito de o estado do Mato Grosso também integrar a Amazonia Legal.
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a drea de soja cresceu de 7,6 mil ha, em 1996, para 508,0 mil ha em 2008. O periodo registrou
a reducio espacial de outros cultivos tempordrios na regiao: a drea do algodao diminuiu de 5,2
mil ha — havia sido de 20 mil ha, em 1995 — para 2,1 mil ha; a do arroz, de 514,8 mil ha para
434,7 mil ha; e a do feijao, de 193,7 mil ha — era de 240 mil ha em 1995 — para 163,1 mil
ha. Considerando o total da drea da lavoura tempordria** segundo a PAM, percebe-se que a
expansao do plantio de soja na regiao fez a cultura ocupar uma proporgao de terra equiparavel
a utilizada para produ¢io de milho e mandioca, cujas dreas se mantiveram relativamente
estaveis entre 1996 e 2008.

TABELA 1

Area plantada da lavoura temporaria, na regido Norte, em ha (1996-2008)

Culturas Area plantada (ha) Area plantada (%)

temporarias 1996 2000 2004 2008 1996 2000 2004 2008

Abacaxi 12.067 16.624 18.831 17.875 0,7 0,8 0,8 0,8
Algodéo 5.257 1.707 3.304 2.145 0,3 0,1 0,2 0,1
Amendoim 206 57 395 2.387 0,0 0,0 0,0 0,1
Arroz 514.850 612.104 612.598 434.767 29,2 29,8 27,4 19,3
Cana 9.972 16.881 16.083 28.016 0,6 0,8 0,7 1,2
Feijao 193.711 187.790 170.446 163.172 11,0 9,1 7,6 7,2
Malva 3.005 4.876 7.174 9.450 0,2 0,2 0,3 0,4
Mandioca 450.822 456.546 464.798 506.317 25,5 22,2 20,8 22,5
Melancia 8.070 10.704 12.697 13.356 0,5 0,5 0,6 0,6
Milho 556.010 668.914 558.921 544.323 31,5 32,6 25,0 24,2
Soja 7.644 73.004 359.434 508.024 0,4 3,6 16,1 22,6
Sorgo 127 520 9.900 19.690 0,0 0,0 04 0,9

Fonte: IBGE (2009b).

A comparagio entre dados absolutos e relativos da drea de plantio nio é suficiente para
fundamentar a conclusio de que a soja tem ocupado o espago antes dedicado a culturas
tipicas da pequena agricultura. E mais provével que o crescimento da soja se tenha valido
da incorporagao de dreas ligadas a outras formas de utilizagao da terra. Com efeito, a drea
total ocupada por lavouras tempordrias na regido Norte aumentou de 1,9 milhdo de ha,
em 1995, para 2,2 milhoes em 2008, de acordo com a PAM. O Censo Agropecudrio confirma
esta expansao no quadro geral das formas de utilizagio de terra — um crescimento de 1,2 para
2,3 milhées de ha entre 1995 € 2006 —, e revela (tabela 2) que, de 1985 a 2006, as proporgoes
das dreas de pastagens naturais e de matas naturais na regido cairam, respectivamente,
de 22,1% e 55,5% para 11,1% e 41,5%. A redugao das matas naturais no Norte chama
atengdo em vista da tendéncia inversa que prevaleceu no pais no periodo: entre 1985 e 20006,
a participagao das matas naturais na utiliza¢ao da terra cresceu de 25,9% para 29,6%.

24. Entre as areas de lavoura permanente na regido Norte, as culturas mais presentes, no periodo de 1996 a 2008, sdo o café (cuja area aumentou
de 125 mil ha para 184,5 mil ha entre estes anos) e o cacau (que cresceu de 67,5 mil ha para 107,1 mil ha); outra cultura de destaque, mais
encontradica em propriedades de agricultura familiar, é a banana, cuja area plantada decresceu de 104,4 mil ha, em 1996, para 84,7 mil ha em
2008. Qutros produtos, como o coco-da-baia, frutiferas e pimenta-do-reino ocupam, atualmente, entre 25 mil e 30 mil ha de area. Dados das edicdes
anuais da PAM-IBGE.
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TABELA 2

Area dos estabelecimentos agropecuarios por utilizacio das terras (1985, 1995 e 2006)

. Area dos estabelecimentos Area dos estabelecimentos
Brasil e ilizaca arios (ha) agropecuarios (%)
regiao ;Jtmzagao agropecuarios (ha grop b

as terras

Norte 1985 1995 2006 1985 1995 2006
Lavoura permanente 9.903.487 7.541.626 11.612.227 3,1 2,4 3,7
Lavoura temporaria 42.244.221 34.252.829 48.234.391 13,2 10,9 15,2

Pastagens naturais 105.094.029 78.048.463 57.316.457 32,8 24,9 18,1
Brasil Pastagens plantadas 74.094.402 99.652.009 101.437.409 23,1 31,8 32,0
Matas naturais 83.016.973 88.897.582 93.982.304 25,9 28,3 29,6
Matas plantadas 5.966.626 5.396.016 4.497.324 1,9 1,7 1,4
Totais 320.319.738 313.788.525 317.080.112 100 100 100
Lavoura permanente 738.106 727.845 1.859.457 1,4 1,4 3,5
Lavoura temporaria 1.942.621 1.244.211 2.345.628 3,6 2,4 4.4
~ Pastagens naturais 11.754.695 9.623.763 5.905.157 22,1 18,5 1M1
E%?SO Pastagens plantadas 9.121.747 14.762.858 20.619.017 17,1 283 38,9
Matas naturais 29.564.886 25.502.392 22.020.993 55,5 48,9 41,5
Matas plantadas 165.424 254.242 255.687 0,3 0,5 0,5
Totais 53.287.479 52.115.311 53.005.939 100 100 100

Fonte: IBGE (2009a).

A pecudria bovina em grandes propriedades constitui, entretanto, a atividade
geograficamente predominante na Amazdnia Legal. De acordo com o Censo Agropecudrio
2006, os estabelecimentos agropecudrios com drea acima de 1 mil ha dedicados a pecudria
bovina ocupam 43,5% da drea total dos estabelecimentos situados na regiao Norte e no
Mato Grosso; por outro lado, eles representam apenas 2,1% do niimero de estabelecimentos
existentes neste universo. Na regido Norte em especial, os estabelecimentos de drea superior a
1 mil ha que praticam pecudria bovina ocupam pouco mais de um tergo da drea total, embora
somem apenas 1,4% do nimero de estabelecimentos. A evolugao dos efetivos de rebanho
comprova o crescimento da pecudria na regido: conquanto divirjam nas grandezas, tanto o
censo quanto a PAM apontam que o niimero de bovinos no Norte duplicou de 1995-1996 a
2000, e é hoje estimado em um efetivo de 30 a 40 milhées de cabegas, algo em torno de 20%
do total nacional.

Esse quadro fundidrio e econdmico da Amazo6nia Legal mostra a estrutura de distribui¢ao
das terras na regiao e oferece uma imagem da dinimica de deslocamento ou consolidagao
geogréfica da atividade agropecudria. Situadas neste universo, as ocupagdes irregulares que
estdo no foco de agio do Programa Terra Legal devem passar por alteracoes significativas
a partir da sua conversio de terras publicas federais em iméveis rurais particulares e,
por conseguinte, comercializdveis. Na secao seguinte, procede—se a um detalhamento
deste quadro, pondo em relevo os municipios onde o Terra Legal, no seu primeiro ano de
implantacdo, tem levantado maior nimero de requerimentos de regularizaciao de posses,
buscard fornecer elementos para uma reflexdo acerca da forma por meio da qual esta politica
se integra aos contextos territoriais e econdémicos locais.
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6 UM BALANCO DO TERRA LEGAL A LUZ DO PERFIL AGROPECUARIO
DOS MUNICiPIOS ONDE ELE TEM AVANCADO

Os resultados preliminares do balanco feito pelo MDA acerca da execugio do Programa Terra
Legal oferecem uma amostra da estrutura fundidria sobre a qual a politica de regularizagao vem
atuando. Os dados reunidos até 3 de maio de 2010 no Sisterleg, cadastro de ocupantes que
ja solicitaram regularizacio das suas dreas de posse, permitem apreciar a dimensao atual desta
politica e seus efeitos potenciais. As 4reas cadastradas somavam entao 5,5 milhées de ha, e o
numero de solicitantes chegava a 33 mil. Rond6nia (39,6%) e Pard (32,4%) respondiam pelo
maior nimero de requerimentos e, juntos, por quase trés quartos da drea cadastrada — 43,11%
no Pard e 31,83% em Rondénia. As demais informagoes apresentadas na tabela 3 indicam, pela
comparagio dos dados relativos a0 niimero de cadastros e a drea total, que Pard e Mato Grosso
concentram os imédveis de maior extensao. Os totais mostram que o numero de cadastros (33,0
mil) corresponde a cerca de 20% das 158 mil ocupagées estimadas, e recobre uma 4rea de 5,5
milhées de ha, isto é, 10% dos 58,8 milhdes de ha que o programa pretende regularizar.

TABELA 3
Numero de iméveis em processo de regularizacdo, por Unidade da Federacao (UF) e area
UF NUmero de cadastros Cadastros (%) Avrea total (ha) Area (%)

Ronddnia 13.101 39,6 1.754.198,00 31,8
Para 10.709 32,4 2.376.139,00 43,1
Amazonas 3.882 1,7 485.776,00 8,8
Tocantins 2.729 8,2 439.656,00 8,0
Maranhéo 1.577 4,8 165.742,00 3,0
Mato Grosso 661 2,0 248.971,00 4,5
Roraima e Acre 430 13 40.833,00 0,7
Total 33.089 100 5.511.315,00 100

Fonte: Sisterleg-MDA.

O balango aponta ainda que, embora apenas 37% dos posseiros cadastrados se tenham
declarado ocupantes primitivos da drea, a maior parte deles (94%) atende a exigéncia de
comprovar que o exercicio da posse se iniciou antes de 1° de dezembro de 2004, tal como
determina a Lei n® 11.952/2009. Os dados sobre o tempo médio da ocupacio das dreas — 20
anos, para ocupagoes originais, e 13 para as demais — confirmam a perspectiva inicial do
programa, de acordo com a qual a regularizacio viria a beneficiar agricultores radicados hd
muitos anos nas terras. Por outro lado, os registros relativos ao niimero de requerimentos e a
propor¢ao da drea total ocupada pelos iméveis de diferentes faixas de drea fazem reaparecer
dois problemas cronicos da estrutura agrofundidria brasileira, e denotam a pouca capacidade
do programa de articular uma resposta para eles. O primeiro ¢ a desigualdade da distribuigao
de terras, como mostra a tabela 4. Cerca de um ano apés a promulgagao da Lei n® 11.952,
e cadastrados pouco mais de 5 milhoes de ha, observa-se que 84,6% dos posseiros ocupam
lotes de 0 a 4 mddulos fiscais, somando 38,1% da drea total; os posseiros cujas terras tém
entre 4 ¢ 15 mddulos representam 14,9% dos beneficidrios e detém 55,1% da 4rea total.
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O célculo nio inclui iméveis com drea acima de 15 médulos e abaixo de 2.500 ha, caso a que
adispensa de licitagao nao se aplica e cuja titulagao depende da desocupagao da drea excedente
ao limite de 1500 ha, nem imdveis com drea superior a 2.500 ha, que, em se tratando de
terras pablicas, ndo podem ser alienados sem autorizagao do Congresso (CE, Artigo 188, § 1).

TABELA 4
Ocupacdes cadastradas pelo Programa Terra Legal, por faixas de area
dZael’;:a 'ii?:gg O(ie Faixa de area (%) totAarle(?\a) Faixa de area (%)

Até 1 mddulo fiscal (MF) 17.638 53,3 622.541,00 1,3
de 1a4MF 10.358 31,3 1.479.069,00 26,8
deda15MF 4.925 14,9 3.037.842,00 55,1
de 15 MF até 2,5 mil ha 135 0,4 206.320,00 3,7
acima de 2,5 mil ha 33 0,1 165.543,00 3,0
Total 33.089 100 5.511.315,00 100

Fonte: Sisterleg-MDA.

Embora configurem uma distribui¢io menos desigual que a dos iméveis da Amazonia
Legal, esses dados nao deixam de patentear um grau ainda expressivo de concentragio
fundidria. Se se afirma a favor do programa que a grande maioria dos seus beneficidrios ¢
composta de minifundidrios e pequenos posseiros, por outro lado nao ¢ supérfluo notar que
mais da metade da drea a ser regularizada ficard sob dominio de cerca de um sexto dos posseiros.
Esta circunstincia demarca bem a diferenga entre um programa de regularizagio de posses e
um plano de reforma agréria: enquanto este deve promover a redistribuicao do patrimonio
fundidrio mediante a desapropriacao de latifindios e imdveis rurais que nao cumprem sua
funcio social, aquele apenas consolida, legalizando-a, a estrutura fundidria preexistente, sem
alterar seu padrao de concentragio.

Merece ainda destaque o grande niimero de potenciais beneficidrios entre os posseiros
que ocupam iméveis com drea inferior a 1 mddulo fiscal.”> Esta maioria sugere a existéncia
de um paradoxo da politica de distribuicio fundidria do Terra Legal: o conceito de “médulo
fiscal”, definido nos artigos 4° € 50° do Estatuto da Terra, constitui j4 uma unidade de medida
correspondente a drea minima do que se pode chamar “propriedade familiar”, uma extensio
de terra que propicie um aproveitamento econdémico suficiente para garantir um nivel
socialmente aceitével de bem-estar ao agricultor e & sua familia. O Artigo 125 do estatuto
preconiza que a reforma agréria exige tanto a eliminagio do miniftindio, por reagrupamento de
glebas, quanto a extingio do latifiindio, por desapropriacio e parcelamento. Desta perspectiva,
o minifindio, cuja dimensio ¢ inferior a 1 médulo fiscal, nao poderia oferecer a seus ocupantes
condi¢des de subsisténcia compativeis com a ideia de progresso social e econdmico. Ora,

25. E discutivel a equiparacdo entre médulo fiscal e a fragio minima de parcelamento (FMP). A Lei n° 5.868/1972 no permite registro de imével
rural cuja drea seja menor que a FMP vigente no municipio; por outro lado, a Lei n2 8629/1993 néo esclarece se o minifindio, tal como é definido
no Estatuto da Terra, corresponderia aos imdveis de area inferior a 1 mddulo, embora esta ndo seja, segundo aquela lei, considerada "“pequena”.
Estas duas grandezas — unidade de médulo fiscal e fracdo minima de parcelamento — sdo abrangidas dentro do grupo abaixo de 1 MF no ambito
do Terra Legal, e a legislacdo em vigor ndo oferece uma distincdo clara entre elas.
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os 17,6 mil minifundidrios cadastrados na atual fase do Terra Legal nao poderiam a principio ser
incluidos em um programa de regularizacio fundidria, visto que a drea ocupada por eles ¢, a luz
da ideia de médulo fiscal, invidvel economicamente. Tal contingente ¢ precisamente o ptblico
potencial da reforma agraria. Os limites entre a politica de regularizagdo e a politica de reforma
agréria sao problematizados por uma disposicao particular da Lei n® 11.952/2009: o pardgrafo
5¢, de seu Artigo 6° reconhece os minifundistas como futuros beneficidrios preferenciais de
novos projetos de reforma agrdria que venham a ser instalados na Amazénia. A norma nio deixa
claro se o programa regularizard dreas inferiores a 1 mddulo, mas as regras relativas a concessao
da titularidade, na medida em que reservam a seus ocupantes a forma gratuita ou nao onerosa
de aquisi¢io de direito sobre as terras, parecem reinseri-los no grupo dos beneficidrios.

O balango de execu¢ao do programa, conforme foi visto, ressalta que, de um universo de
pouco mais de 300 municipios, 25 concentravam, em maio de 2010, 56,6% dos requerimentos
cadastrados junto ao Sisterleg: Porto Velho, Sao Francisco do Guaporé, Vilhena, Sao Miguel do
Guaporé, Costa Marques, Vale do Anari, Alto Alegre dos Parecis, Alta Floresta d’Oeste, Nova
Brasilindia d’Oeste, Candeias do Jamari, Pimenta Bueno e Cujubim (em Rondénia); Novo
Repartimento, Novo Progresso, Paragominas, Pacajd, Altamira, Marabd, Santarém, Sao Félix
do Xingu e Brasil Novo (no Pard); Presidente Figueiredo, Careiro e Ldbrea (no Amazonas),
e Filadélfia (no Tocantins). Este rol de municipios, além de compor um recorte da estrutura
fundidria da Amazonia, oferece um perfil do estdgio atual da atividade agropecudria na regido.
Para identificd-lo, vai-se, em primeiro lugar, agregd-los em um tinico conjunto, e considerar a
distribuigio da terra quanto ao tamanho e ao niimero das propriedades, quanto as categorias
agricultura familiar e nao familiar, quanto a forma de utilizagao da 4rea dos estabelecimentos,
e, enfim, quanto 2 evolugio do tipo de atividade econdmica neles realizada em 2000, 2004
e 2008. Posteriormente, o conjunto serd dividido em trés grupos, segundo os padroes de
utilizagdo da terra e de exploragio econdmica.

De acordo com o Censo Agropecudrio, as dreas dos 60,3 mil estabelecimentos agropecudrios
situados na drea compreendida dentro desses 25 municipios somam 8,7 milhoes de ha.
Os estabelecimentos com superficie superior a 1 mil ha correspondem a 2,4% do total do
ntmero, mas abarcam 53,7% de toda a drea. Cerca de 85% de todos os estabelecimentos sio de
agricultura familiar, isto ¢, nio ultrapassam a extensio de 4 médulos fiscais e ocupam mao
de obra predominantemente familiar; no entanto, nao ocupam mais que 25% da 4rea. Os dados
do censo indicam, além disso, que os estabelecimentos cuja extensio excede a 1 mil ha e cuja
atividade principal é a pecudria bovina ocupam 45,59% da drea agricola total do conjunto desses
25 municipios, embora correspondam a apenas 2% do nimero de estabelecimentos. A tabela 5
mostra como a drea total desse conjunto fundidrio estd distribuida segundo os grupos de atividade.
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TABELA 5
Atividades agropecuarias, por proporcdo de area ocupada, para os 25 municipios que concentraram a
maior parte dos cadastros no Programa Terra Legal

Atividade Area (%)
Lavoura temporaria 12
Horticultura e floricultura
Lavoura permanente 6
Pecudria e criacdo 78
Producao florestal 2

Fonte: IBGE (2009a).

No que diz respeito as lavouras permanentes — que ocupam apenas 6% da drea agropecudria
total dos 25 municipios selecionados —, a PAM aponta que, entre 2000 e 2008, o café
permaneceu como cultivo principal, dominando mais da metade do total as terras cobertas por
lavouras deste tipo. Além disso, como mostra a tabela 6, houve um incremento significativo da
drea ocupada pelo cacau, que passou de 8,5% para 21% do total, e uma redugio, de grandeza
equivalente, da drea utilizada para produgio de banana. Quanto as lavouras tempordrias — que
revestem 12% da drea total do conjunto considerado —, a PAM registra uma expansao de 3%
(cerca de 10 mil ha) para 20% (cerca de 70 mil ha) da propor¢ao da drea ocupada pela soja
sobre o total das dreas dedicadas a culturas desta categoria. Entre todas as culturas listadas na
tabela 6, a soja foi a Unica que apresentou tendéncia ascendente constante.

TABELA 6
Area ocupada por culturas permanentes e temporarias, nos municipios com maior nimero de
cadastros no Programa Terra Legal (2000, 2004 e 2008)

Lavoura permanente (%) Lavoura temporaria (%)

Culturas 2000 2004 2008 Culturas 2000 2004 2008
Café 58,0 59,0 54,0 Soja 3,0 14,0 20,0
Cacau 8,5 14,3 21,0 Feijao 11,0 9,0 9,0
Banana 26,0 17,5 15,0 Arroz 30,0 39,0 20,0
Frutas' 2,5 2,2 2,5 Milho 42,0 25,0 33,0

Mandioca 13,0 12,0 16,0
Outros 5,0 7,0 7,0 Cana 1,0 1,0 1,0

Fonte: IBGE (2009b).
Nota: ' Frutas: abacate, goiaba, laranja, lim&o, mamao, manga e maracuja.

Desses dados agregados sobre a atividade agropecudria no grupo dos 25 municipios,
podem-se depreender duas conclusées, ainda que conjecturais: a regulariza¢ao abrange uma
drea cuja exploracio é marcada pela presenca da pecudria bovina em propriedades de grande
extensio (acima de 1 mil ha) e onde se verifica, nas dreas de lavoura, avanco recente de culturas
tipicamente patronais, como a soja. Estas duas ocorréncias — o dominio da pecudria extensiva
e o crescimento relativo da drea de producio de commodities — caracterizam o estdgio atual
do processo de expansao da fronteira agricola na Amazonia, e tém ditado, nos anos recentes,
a valorizagdo dos pregos da terra na regido. Em tal contexto, a regularizagio concorreria para a
expansao do mercado fundidrio na Amazdnia, deflagrando um novo ciclo de concentragio de
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terras, uma consequéncia que, em poucos anos, pode restringir ou mesmo fazer retroceder os
beneficios sociais que se espera advir do Programa Terra Legal.

No entanto, se ndo hd indicios bastantes que confirmem a hipétese de que tais formas
de utilizagao da terra vao-se alargando em prejuizo das culturas tradicionais da propriedade
familiar — é certo que houve redugao das 4reas de feijao, arroz e banana, mas as dreas de milho e
mandioca seguem relativamente estdveis —, por outro lado é oportuno identificar, neste quadro,
as formas especificas mais recorrentes de utilizagao da terra nos municipios aqui considerados.
Esquematicamente, pode-se dividi-los em trés grupos: o primeiro (1) retine aqueles em que a
pecudria bovina em grande propriedade ¢ largamente predominante, tanto em relagio a drea
ocupada quanto no que concerne ao aumento dos rebanhos nos dltimos anos; o segundo grupo
(2) engloba os municipios em que se tem verificado o avanco de culturas tipicamente patronais,
como a soja e a cana, havendo embora o dominio territorial da pecudria; o terceiro grupo
(3) inclui os municipios em que, também a despeito da preponderincia da pecudria bovina,
se nota participacio relativamente mais expressiva das lavouras tempordrias e permanentes
com base em propriedades médias.”® O mapa A.4, no anexo, apresenta a distribui¢io geogréfica
destes grupos a partir dos contornos dos seus municipios.

Os municipios contidos no primeiro grupo apresentam o seguinte perfil. Em Ldbrea
(AM), as pastagens ocupam 73,1% da drea agrl’cola e, entre 2000 e 2008, se registrou um
aumento do rebanho bovino de 6,2 mil cabegas para 283,9 mil cabegas. A extra¢io de madeira
tem crescido anualmente: entre 2000 e 2008, a produgao de lenha subiu de 26,8 mil para 36,4
mil metros ctibicos (m?), e a produgio de madeiras em tora, de 89,8 mil para 110,3 mil m®.
Em Sao Félix do Xingu (PA), a drea de pastagem corresponde a trés quartos da drea agricola
total, e o efetivo do rebanho cresceu de 682,4 mil, em 2000, para 1,8 milhao em 2008. Em
Pimenta Bueno (RO), a pecudria bovina ocupa 81,5% da drea, ¢ o rebanho, que era de 171,4
mil em 2000, chegou a 231,6 mil em 2008. Em Candeias do Jamari (RO), nenhuma lavoura
— arroz, milho ou mandioca — chega a cobrir 1 mil ha, e a criacdo de gado bovino aumentou
de 66,4 mil em 2000 para 165 mil cabegas em 2008, ocupando 69,7% da 4rea agricola total.

Dentro desse grupo, vale ainda destacar os municipios de Marabd (PA) e Novo
Progresso (PA), polos madeireiros de grande importincia — Marabd para o carvao vegetal,
e Novo Progresso para a extragio de lenha e madeira em tora —, onde os estabelecimentos
bovinocultores com 4rea superior a 1 mil ha dominam cerca de 70% da 4rea agricola total e o
efetivo dos rebanhos foi triplicado entre 2000 e 2008, estando hoje préximo a meio milhdo de
cabegas. Altamira (PA) é também marcada pelo dominio da pecudria bovina em propriedades
de extensao superior a 1 mil ha: a atividade ocupa 61% da sua drea agricola e o rebanho
passou de 202,9 mil em 2000 para cerca de 400 mil em 2008. Além disso, destacam-se na
paisagem agricola do municipio as lavouras de arroz e cacau em grandes estabelecimentos.

26. Os dados citados a sequir foram extraidos do Censo Agropecudrio 2006, das edicGes anuais recentes da Pesquisa Agricola Municipal (PAM), da
Pesquisa Pecuaria Municipal (PPM) e da Pesquisa de Extracdo Vegetal e da Silvicultura (IBGE, 2009c), todas publicadas pelo IBGE. As informagGes
que envolvem estratos de tamanho de érea foram obtidas a partir do Censo Agropecudrio; nos casos em que o declarante ndo informava a area
total do estabelecimento, atribuiu-se a este a area minima dentro da respectiva faixa de area. Os totais de producdo agricola e pecudria municipal,
referidos ao periodo de 2000 a 2008, foram captados na PAM e na PPM. Buscou-se evitar as indicacdes em que ha grande divergéncia entre estas
duas pesquisas e 0 censo.
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Nesse primeiro grupo, estd situada a maior parte dos municipios que registram,
segundo o Censo Agropecudrio, grande concentragio fundidria: em Sao Félix do Xingu,
os estabelecimentos com drea superior a 1 mil ha sao 3,8% do total e detém 65% da drea; em
Marabs, eles representam 2,6% do total e ocupam 68,6 % da drea; em Altamira, sio 8,5% do
total, mas abrangem 72,7% da drea.

O segundo grupo retine os municipios onde, a par de uma pecudria extensiva consolidada,
se tem registrado a entrada e a expansao das commodities, notadamente a soja e a cana-de-
agucar. No caso desta tltima, a referéncia é Presidente Figueiredo (AM), onde a produgio de
cana passou de 2,5 mil ha para 4 mil ha entre 2000 e 2008. A pecudria bovina nio ocupa mais
que 30% da drea, e 0 aumento do efetivo do rebanho foi modesto: de 6 mil para 11 mil cabegas
entre 2000 ¢ 2008. Em Vilhena (RO), o principal produto ¢ a soja: dos 8,5 mil ha cultivados
em 2000, ela passou a ocupar, em 2008, uma drea de 39 mil ha, superior 2 soma das dreas
usadas para o plantio de arroz, milho, feijao e mandioca. Propriedades sojicultoras com drea
superior a 1 mil ha abarcam cerca de 15% das terras agricolas, nio correspondendo entretanto
a mais que 1,5% do nimero total de estabelecimentos. O rebanho bovino, conquanto ocupe
46% da drea, teve crescimento pouco significativo entre 2000 e 2008: de 67 mil para 89 mil.
Considerando-se todas as formas de utilizagio da terra, Vilhena destaca-se, ainda, pelo alto
grau de concentragio fundidria: 7% dos estabelecimentos dominam 63,8% da 4rea.

A soja também se tem afirmado como carro-chefe da economia dos municipios paraenses
de Paragominas e Santarém. No primeiro, a drea cultivada ampliou-se em quase dez vezes,
de 1,5 mil ha (2000) para 11,7 mil ha (2008), com macica participagio de propriedades de
mais de 2.500 ha de drea na produgao — elas representam 1,5% do nimero de estabelecimentos
e dominam 17% da drea agricola. Com um rebanho atual estimado em 1,2 milhao de cabegas,
a pecudria bovina, que abriu passagem a chegada da soja, segue sendo uma atividade de
importincia no municipio: ela toma quase 60% da drea, cinco sextos dela dominados por
estabelecimentos de extensdo superior a 2.500 ha.

Outra atividade caracteristica de abertura de fronteira agricola é fortemente presente em
Paragominas: o municipio é um dos trés maiores produtores do pais de madeira em tora: em
2005 € 20006, a produgio ultrapassou 800 mil m?, e estd hoje na casa dos 500 mil, uma queda
que se explica, em boa parte, pelo acirramento da fiscalizagio. Em Santarém, o aumento da
drea para produgao de soja, de 50 ha para 17 mil ha, entre 2000 e 2008, encontra explicagio
na instalagdo, em 2003, de um terminal graneleiro da empresa norte-americana Cargill no
municipio, com o objetivo de proceder ao escoamento de toda a soja do Centro-Oeste.

O terceiro grupo distingue-se pela importincia relativa das lavouras quanto a forma de
utilizagdo da terra e pela maior participagio de médias propriedades na estrutura fundidria,
embora, para os padroes da regido, se considere “média” uma propriedade com drea de até
1.500 ha. Na maior parte dos municipios, a pecudria bovina continua a prevalecer, mas
algumas lavouras assomam em importincia. Em Alta Floresta d’Oeste, Alto Alegre dos Parecis,
Vale do Anari, Costa Marques, Cujubim, Nova Brasilindia d’Oeste e Sao Miguel do Guaporé,
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todos em Rondénia, é notdvel a presenca das lavouras de café em propriedades de até 500 ha;
nos dois ultimos, a drea desta cultura fica entre 20% e 30% do total da drea agricola local.
A criago de aves também desponta como atividade relevante em quatro municipios, ocupando
cerca de 10% e 8% da drea total em Cujubim e Vale do Anari, respectivamente. Em todos eles,
contudo, a pecudria bovina ocupa mais da metade da drea, e o efetivo dos rebanhos cresceu
consistentemente: entre 2000 e 2008, aumentou trés vezes em Sao Miguel do Guaporé, quatro
vezes no Vale do Anari, seis vezes em Cujubim, e 15 vezes em Costa Marques. Em Alto Alegre
dos Parecis e Alta Floresta d’Oeste, embora a pecudria bovina responda por grande extensao da
drea agricola total (59,9% e 65,6%), as propriedades médias, de menos de 1 mil ha, compdem
parcela bastante expressiva das terras em que esta ¢ a atividade mais recorrente; além disso,
o café, que, em ambos os municipios, responde por cerca de 10% da drea cultivada, e a criagao
de ovinos e caprinos em Alto Alegre, emprestam a eles uma feigao ligeiramente distinta da que
identifica as cidades do primeiro grupo, ainda que o aumento dos efetivos — de 59 mil para
152,2 mil em Alto Alegre e de 191 mil para 356 mil em Alta Floresta d’Oeste, de 2000 e 2008

— assinale o avanco constante da pecudria bovina.

Nos municipios paraenses de Novo Repartimento, Brasil Novo e Pacajd, destacam-se as
lavouras tempordrias de arroz e milho, e as lavouras permanentes de cacau e banana, em geral
em propriedades com drea entre 100 ha e 1 mil ha. Sem embargo, a pecudria bovina extensiva
ocupa entre 50% (Pacajd) e 63% (Brasil Novo) da 4rea agricola total, e o efetivo dos rebanhos
cresceu, de 2000 para 2008, em até 3,5 vezes. Nos municipios de Sao Francisco do Guaporé
(RO) e Filadélfia (TO), as culturas tempordrias de arroz, feijao e milho respondem pela maior
parte da drea de lavoura, e a drea de criacio de gado atinge, nos dois primeiros, 68% do total.
O que diferencia estes municipios ¢ a propor¢ao menos desigual da distribuicao das terras:
de acordo com o Censo Agropecudrio, em Filadélfia as fazendas de gado entre 100 e 1 mil ha
cobrem 54% da drea, e representam 26% do total de estabelecimentos desta categoria; em Sio
Francisco do Guaporé, onde somam 21% dos estabelecimentos, toca a elas 41% da drea total.

Em Porto Velho (RO), a pecudria bovina ocupa metade da drea agricola total, e o efetivo
dos rebanhos aumentou de 160,9 mil para 608,1 mil cabegas entre 2000 e 2008; a criagio
de aves domina 10% da drea total, e as lavouras tempordrias e permanentes estendem-se por
22% dela. A extragio de madeira tem grande impacto local: entre 2000 e 2007, a produgio
anual de madeiras em tora esteve sempre acima de 300 mil m’. Careiro (AM), onde a extragio
de madeira tem também peso significativo, constitui, por sua vez, uma exce¢io: apenas um
quarto de sua drea é dedicada a pecudria extensiva. As culturas de abacaxi, mandioca, milho e
banana sao as de maior expressdo geogréfica.

Vale ressaltar que esses indicadores de producio e drea dizem respeito a todos os imdveis
ou estabelecimentos agropecudrios dos municipios, e nao propriamente ao universo mais
restrito das ocupagdes que o Programa Terra Legal pretende regularizar. O quadro, contudo,
permite formar uma ideia da estrutura agrdria, agricola e fundidria sobre a qual o programa
deve intervir, e pode ajudar a refletir sobre 0 modo como ele se compée com os atuais processos
e tendéncias da agropecudria na regido. O desmatamento, o crescimento da pecudria em
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grandes propriedades a partir da incorporagao de novas dreas, e o impulso recente dado a
produgio de commodities, especialmente a soja, na Amazonia Legal, ratificam em boa medida
a conjectura de que a politica de regularizagao fundidria atende 4 dinimica prépria do avanco
da fronteira agricola, ainda caracterizada pela expansio horizontal das dreas de exploracio,
pela apropriagao destrutiva dos recursos naturais e pela ocupagio ilegal de terras puablicas.
Nio obstante seja dificil confiar que uma rede de agricultores familiares, beneficiados com
a regularizaglo, terd condigoes de se estruturar produtivamente em semelhante contexto,
a presenga considerdvel de culturas alimentares — de graos, sobretudo — e a representagio
geograficamente significativa de estabelecimentos médios em alguns municipios convém com
a inten¢ao original do programa de dar seguranca juridica aos posseiros que ocupam dreas
menores e nelas trabalham com sua familia. Mas é preciso indagar que efeitos se podem
esperar, para o futuro préximo, desta politica de regularizacio.

7 CONSIDERACOES FINAIS

No processo legislativo que precedeu a sua votagio, a Lei n® 11.952 recebeu algumas emendas
que tendiam a ampliar sua aplica¢io, mas que dissonavam do propdsito original do projeto.
Os acréscimos ao texto visavam estender a regularizagio a particulares que exercessem
exploragio indireta da drea ou fossem proprietdrios de imdveis rurais noutras partes do pais,
e a pessoas juridicas que mantivessem posse de terras na Amazoénia Legal. Ao sancionar a
lei, o presidente da Reptblica vetou tais dispositivos, invocando em abono desta decisao
a auséncia de informagdes que permitissem saber em que medida eles comprometeriam a
finalidade principal da regularizacao: garantir a pequenos agricultores a propriedade das terras
onde moravam e trabalhavam. Contudo, em seu formato final, a lei dispensa tratamento
diferenciado a pequenos e a médios e grandes posseiros. Seu Artigo 15 estabelece prazos
desiguais para a negociagio dos titulos: as dreas de até 4 mdédulos fiscais ndo podem ser
alienadas por dez anos, mas os ocupantes beneficiados com o reconhecimento de propriedade
sobre dreas superiores a 4 médulos fiscais podem vendé-las apés trés anos.

Essa permissao foi acrescentada por emenda no Congtresso, e incorporada ao pardgrafo que
estipula o prazo de dez anos para a alienagao de dreas inferiores a 4 médulos fiscais; como um
eventual veto somente poderia incidir sobre todo o artigo, a diferenga entre as duas autorizagdes
acabou por ser mantida na redagio final, sob pena de perder, com a suspensdo integral do
dispositivo, a possibilidade de fazer constar nele a fixagdo de um prazo para venda do lote
regularizado. Isto significa que o ocupante que se tornar proprietdrio de drea superior a 4 médulos
fiscais poderd aliend-la em trés anos desde que tenha quitado o pagamento. Se se levar em
conta que tal prazo nio parece suficiente para compensar grandes investimentos feitos na terra,
nao se pode concluir outra coisa seno que, nos seus moldes atuais, o programa de regularizacio
fundidria nao estd isento do risco de estimular a especula¢io imobilidria na Amazonia Legal.

Nesses prazos estabelecidos para a negociagdo das propriedades rurais reside a
consequéncia essencial da Lei n® 11.952, muitas vezes elidida pelo debate acerca dos efeitos
distributivos, reais ou supostos, da regularizacdo. A propor¢io da drea a ser apropriada por
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pequenos posseiros tem importincia limitada no tempo, a vista do prazo que autoriza a
comercializa¢io das terras. O principal efeito da regularizacio é a expansio do mercado de
terras na Amazonia Legal. Uma vez liberada, esta expansao provavelmente reproduzird o
processo de concentragio da propriedade que tem configurado a distribui¢io dos imdéveis
rurais na regiao. O argumento legalista aventado em favor da regularizagio, segundo o qual
o mercado clandestino de terras, presidido por grileiros e degradadores, seria substituido por
um mercado formal, nao menciona o significado juridico e politico mais veemente que ela
porta: o reconhecimento, aos ocupantes, do direito real de uso sobre terras federais impede
que o Incra venha a propor agdes de reintegracio de posse que facam retornar ao patriménio
publico dreas da Uniao sob apropriacao privada.

Como se constata a partir dos dados do programa, mais da metade dos solicitantes por
regularizagio sdo minifundidrios, ou seja, dispdem de um pedaco de terra cujo tamanho
nao lhes permite o desenvolvimento sustentdvel da atividade agricola nem tampouco a
reprodu¢io do modelo baseado na agricultura familiar. Mesmo com a regularizaco, este
segmento nio deixard de ser demandante por terra e, portanto, publico potencial de uma
politica de reforma agréria. De onde poderiam vir as terras necessdrias para atender a esta
demanda, senio precisamente do estoque de terras publicas sob dominio privado em dreas
superiores a 4 mddulos fiscais e que, somente nos registros do Terra Legal, correspondem a
62% do total da drea a ser regularizada?

No entanto, ao criar condigoes objetivas para a expansio do mercado fundidrio na
Amazonia, o Programa Terra Legal subtrai ao dominio do Estado uma vasta 4rea de terras
publicas federais, uma grande base territorial a partir da qual se poderia fazer avancar a
reforma agrdria. A falta de um 6rgao regulador especifico, a reforma agrdria é a Gnica politica
capaz de efetuar um controle, ainda que indireto, sobre o mercado de terras e de, assim,
atenuar ou mesmo reverter a tendéncia intrinsecamente concentradora deste mercado.
Esta alternativa revela-se tanto mais necessaria quando se tem em vista que a terra é, na origem,
um bem publico, cuja oferta nao pode ser aumentada pelo mercado, mas se limita & extensao
territorial do pais. Seja por desapropriagio de imdveis particulares que nao cumprem a sua
funcao social, seja pela instalagio de projetos de assentamento de familias de trabalhadores
rurais em terras publicas, as dreas destinadas a reforma agrdria sio resguardadas contra a
apropriacio privada e impdem limites 4 expansao de um mercado fundidrio cujo padrao de
funcionamento tem gerado estruturas socioeconémicas fortemente excludentes.
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ANEXO

MAPA A1

'Unidades de Conservacdo na Amazénia Legal (Ibama)
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Fonte: Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)

MAPA A.2
Terras indigenas na Amazénia Legal (Funai)
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MAPA A3
Areas desmatadas e contorno dos municipios com maior nimero de cadastros no Programa Terra Legal
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Fonte: Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazénia (Imazon)
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MAPA A4
Perfil fundiario e agropecuario dos municipios com maior niimero de cadastros no Programa Terra Legal
H

W

. Municipios onde é mais expressiva a participacdo das . Municipios onde se tem verificado o0 avanco de . Municipios onde a pecuaria bovina em grande
lavouras e de propriedades médias da estrutura fundiaria commodities, como a soja e a cana (com dominio propriedade é amplamente dominante
(com dominio geografico da pecuria) geografico da pecuaria)

Elaboragao: Nicleo de Gestao de Informagdes Sociais (Ninsoc)-Ipea, com dados do Censo Agropecuario 2006 (IBGE, 2009a), da Pesquisa Agricola Municipal —
PAM (IBGE 2009b) e da Pesquisa Pecudria Municipal — PPM (IBGE, 2009¢).

Critérios de calculo do preco da terra e condicoes de pagamento

O prego de base deve ser calculado a partir da planilha referencial de pregos vigente para
cada regiao, estabelecida pelo Incra de acordo com os precos praticados no mercado local.
Esta aferi¢ao é empreendida por meio de levantamentos de informagées junto a prefeituras
e outros 6rgaos publicos, de relatérios de vistorias técnicas de avaliagio, de bancos de dados
periciais e dos valores recentemente movimentados em negécios de compra e venda de
terras. De posse destas indicagoes, o Incra estipula valores referenciais minimos, médios e
mdaximos para terra nua por hectare (VINr/ha), isto é, sem se computarem as benfeitorias
eventualmente realizadas. Para efeitos de determinagio do pagamento pela terra a ser
regularizada no 4mbito do programa, é tomado, como prego inicial, o VI'Nr/ha minimo.

Sobre esse preco inicial, incidirdo indices relativos ao tempo de ocupagio do imével,
a sua drea, a sua localizacdo em funcio da distAncia até o nutcleo urbano mais préximo, e as
condigoes fisicas de acesso a ele. Ao preco final dos imdveis com drea superior a 4 médulos
fiscais, acrescentar-se-ao os custos relativos aos servigos topograficos, caso estes sejam prestados
pelo poder publico. Segundo as indica¢oes do Anexo I da Portaria, no cdlculo do valor do
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imével, o multiplicador do “fator ancianidade da posse” (Fanc) para as ocupacoes realizadas
hd menos de cinco anos serd de 0,950; para as ocupagoes com mais de 15 anos, serd de 0,680.
O valor por hectare reduzir-se-d na medida em que for menor a drea total: os iméveis terao
seus precos redefinidos a partir de um “fator dimensio” (Fdim), dado pela equagao Fdim =
0,0571x + 0,3129, onde x representa o nimero de médulos fiscais. Além disso, quanto mais
longe da sede urbana estiver o imével, menor o multiplicador do “fator distincia” (Fdis):
este variard de 0,950 para os lotes situados a menos de 15 km da sede a 0,680 para os lotes
localizados a mais de 50 km dela. Por fim, quanto mais dificeis forem as condicoes de acesso
ao lote, menor serd o multiplicador do preco do imével: para os lotes em que a situacao de
acesso ¢ 6tima, com percurso em rodovia asfaltada ou tempo de navegacio inferior a 1 hora,
o “fator condigao” (Fcon) serd de 0,950; para os imédveis em que a situagdo de acesso é a pior
possivel, aos quais se chega, por exemplo, apenas a pé, o Fcon serd de 0,680. O valor final

da terra nua por hectare (VIN{/ha) dos iméveis em processo de regularizacao fundidria serd
obtido por meio da férmula: VI Nflha = VINr/ha x Fdis x Fecon x Fdim x Fanc.

Um exemplo pode ajudar a compreender os efeitos desse rebatimento. Para um imével
situado, por hipétese, em Brasnorte-MT, o valor minimo da terra nua ¢, de acordo com a
Planilha de Precos Referenciais do Incra, R$ 480,00/ha. Se este imével tiver 2 MF de extensao,
seu Fdim serd de 0,4271, segundo a equagio correspondente; se seu ocupante estiver hd mais
de 15 anos de posse do imével, seu Fanc serd de 0,680; caso as condi¢des de acesso a ele sejam
muito ruins, seu Fcon serd de 0,680. Com isso, o preco final, dado pela equagao de VIN{/
ha, serd de R$ 90,05 por hectare, menos de um quarto do VIN/ha inicial. Como 1 MF em
Brasnorte equivale a 100 ha, segundo a Instrugao Especial 39/1990, do Incra, o preco total
do lote ficaria em R$ 18.010,00.
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