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Apresentacao







aPresentacao

O Boletim de andlise politico-institucional tem amwbjetivo divulgar os trabalhos de pesquisa e de
assessoria governamental desenvolvidos na Diretefistudos e Politicas do Estado, das Instituicdes
e da Democracia (Diest) do Ipea.

Esta sétima edicéo inicia-se com a se¢édo Opingddendo o texto do discurso proferido
pelo ministro da Secretaria de Assuntos EstratégleoPresidéncia da Republica (SAE/PR),
Roberto Mangabeira Unger, na ocasido da posse dbmesidente do Ipea, Jessé de Souza,
em 9 de abril de 2015. Mangabeira discursou aitespe atual periodo de renovagéo da estratégia
nacional e do papel do Ipea na construcéo de um projeto de pais.

A segunda se¢ao — Redes sobre o desenvolvimento — traz consideragtiatir de trabalhos
desenvolvidos na Diest. O primeiro deles, intitalddalise estratégica: um campo de estudos para
formulacéo e execucdo de poaliticas publicas, dis@merca dos conceitos do termo “estratégia’ e de
possiveis usos da andlise estratégica, além @plzabilidade para a formulacéo de politicas gébli

O segundo artigo — Macroeconomia e satde: apontesr@ra uma agenda de pesquisa —
se propOe a analisar alguns elementos do desempsdroecondmico e da saude no Brasil,
utilizando-se de anélise retrospectiva e de dautne ® setor saude.

Encerra essa se¢do o texto Um pds-escrito do dsi@diando o modelo de governanca das agéndas
reguladoras’ a luz dos acontecimentos recentesasit, Bjue se propde a salientar as raz6es pel&s qu
o tema da qualidade da governanga das instituiighesocupar lugar de destaque nas agendas de
politicas publicas.

Em seguida, cinco notas compdem a se¢do NotesdéspeElas expressam projetos e resultados
parciais € hais de pesquisas desenvolvidas na Diest. A panietitulada Processo legidlativo: mudancas
recentes e desas, descreve mudangas recentes no processo ikgjifdderal, especialmente no que
diz respeito as iniciativas de lei do Executivdizando dados quantitativos anuais sobre a praduga
legislativa, e aponta alguns dess.decorrentes.

Anota seguinte — Ingtituigdes participativas igarssca publica: programas impulsionados por
ingtituigdes policiais— é fruto de estudo que Bevoquatro instituicdes de pesquisa e cujo oljetiv
compreender o alcance e os resultados do trabathadselhos comunitarios de seguranga publica
instituidos por organizagdes policiais, espenente em S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Hogzont
e Brasilia.

Ainda abordando o tema da seguranga publica, aRestdtados preliminares do projeto
A seguranca piblica no Brasil: uma visdo prosgecgiata a metodologia e os primeiros resultados
deste projeto, cuja finalidade é subsidiar a ekatfw de programas do Plano Plurianual (PPA)
2016-2019 na area de seguranca publica.

Investimentos em infraestrutura sdo o tema prihdip@esquisa em andamento a qual se
refere a nota Condidonantes institucionais & esiecde projetos de investimentos em infraestrutura:
uma nota de pesquisa, cujo objetivo é compreersdatares de ordem institucional quetienciam
a execucdo de projetos de investimento em inftaestr no Brasil contemporaneo.
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Para halizar, a nota intitulada Risco regulatério ncstreonceito e contribuicéo para o debate
é fruto de pesquisa consolidada e trata do rigtdatério brasileiro, considerado um assunto ainda
pouco estudado. E feita uma breve revisio datlilera uma discuss&o de artigos concluidos,
os quais indicam que arcabougos institucionaiside lualidade e intervengdes setoriais inoportunas
podem aumentar o risco das empresas regulades|tdndo os seus investimentos.

Com votos de que as Exdes e as notas constantes neste boletim despentéenesse pelas
pesquisas desenvolvidas na Diest/Ipea, convidargii®oa conhecer o nimero 7 deste boletim.

Boa leitura!

Comité Editorial




Opiniéo







Discurso ProferiDo Pelo Ministro I oberto Mangabeira Unger na Sol eniDaDe De Posse
Do PresiDente Do iPea, Jessé De Souzat
brasilia, 9 pe abril pe 2015

Roberto Mangabeira Unger?

A Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presal@adrepublica (SAE/PR) e o Ipea existem para
trabalhar na construgéo de um projeto de paisefiés juntos por causa disso e para isso. O Ipea
néo serve apenas para ajudar(adteim plano para o governo que estd momentaneamergtoder,

mas também para trabalhar nawiedo do projeto de Estado do Brasil. Em contrageart

néo é uma instituicdo para-académica, na qualradaossa desenvolver a sua agenda autbnoma
de pesquisa, nem é uma universidade sem aulahdl@merdade de catedra, mas ha, sim,
uma dialética de pontos de vista contrastantegupdnteressa ao Estado ampliar o debate para
além do horizonte da discussao politica estabeleaida penumbra de imaginagao do possivel que
aprofunde nosso entendimento do existente.

Dessa concepgéo da vocagio do Ipea como assissmied brasieiro na construgéo do projeto de
Estado resulta uma série de atributos essendgi@sstaicdo. O primeiro e o mais importante deles
€ que se engaje na construcdo do projeto, quepamprihecimento ndo seja o conhecimento
meramente especulativo, mas sim um conhecimentglidsdo pelo imperativo do engajamento e do
compromisso transformador. O segundo atributo dgjaecoesdo interna. O Ipea deve ser a principal
casa de seus participantes. E por isso que nésasstayora estatuindo novas regras para gaali
e limitar as cessdes. E justo que o Ipea ajude @xipartes do Estado, mas a nossa vida tem de ser,
sobretudo, uma vida interna, e a primeira respditsste € para com a nossa comunidade.
E apenas mantendo essa coesdo que conseguiresmopelasar nossa tarefa. O terceiro atributo é
que a perspectiva intelectual aqui, além de acomada dialética de contrastes intelectuais, precisa
ser multidisciplinar — nédo é s6 analise econdmnis todas as formas de entendimento social que
tém de ser mobilizadas para essa construcdo. Epdas, nds precisamos insistir no requisito da
imaginag&o estrutural, justamente aquilo que neatsima faltar as ciéncias sociais contemporaneas.
Porm, o quarto atributo é que temos de aprofundar nosso ifeieatie a luz de uma concepgélo das
alternativas do mundo. H& poucas alternativas iae:eA humanidade vive hoje vergada sob o jugo
de uma ditadura de n&o alternativas. Para derasteditadura, no interesse do povo brasileiro,
nés teremos de identiar, em todo o mundo, os experimentos institucgomais promissores e
usa-los para informar a nossa construgao progreem&i enfrentamento dessa tarefa ocorre hoje
no contexto de uma transigéo do Ipea.

Atransicdo pela qual passa a casa hoje tem lngame momento no qual 0 nosso pais se
aproxima de uma grandeliexdo, de uma renovagdo de nossa estratégia naditasaliltimas
décadas, n6s seguimos uma estratégia com duasumasefoi a produgdo e a exportacdo de
commodities e de produtos primarios, aproveitarslacauezas da natureza; e a outra foi a

1. Palestra transcrita, néo revisada pelo autor.
2. Ministro-chefe da Searetaria de Assuntos Edtratégicos da Presidénda da Repuiblica (SAEPR).
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popularizagédo do acesso ao consumo — a renda pauurteentou, o crédito ao consumo foi
ampliado, o Estado brasileiro desenhou uma sérieidativas que resgataram milhdes de
brasileiros da pobreza extrema. Mas esse modeta agauriu o0 seu potencial, ndo serve mais
como nosso caminho de avango.

N&o é apenas porque o dinheiro facil escasseouumaon porque o preco das commodities
baixaram, nem porque a economia chinesa desacefgrsabretudo, porque esse modelo néo
conseguiu prover a nagao instrumentos necessar@ssua energia empreendedora e inovadora.

Se considerarmos esse sistema que construimosiestasia, nés poderiamos descrevé-lo
pela combinagdo de trés caracteristicas. A primdejtee o Estado conseguiu manter, nas altas e nas
baixas do ciclo econdmico, um altissimo nivel dprego — deixando, porém, a grande maioria dos
brasileiros empregados em servigos de baixissiotupividade, sem futuro. A segunda caracteristica
é que uma imensa energia empreendedora, vinddxdenasociedade brasileira, coexistiu e coexiste
com o primitivismo produtivo, no qual continua aflada a grande maioria desses pequenos
empreendimentos. E a terceira caracteristica & gopendancia da natureza mascarou as fragilidades
desse regime que agora chegouraoO recurso a politicas contraciclicas e ao kigmiemo vulgar
adiou o dia da conta e do castigo, e acabou apenagravar o problema que agora temos de resolver.

Neste momento necessita-se de um ajuste, masgmnesicompreender qual ajuste:
um ajuste que subordine o keynesianismo vulgamaeriativo de realismoscal. Mas para que
sdo os sacrificios exigidos por esse imperativa?é\quilo que pretende a doutrina da emga
[nanceira: que o ajuste é para ganhar aaogal hanceira, e a comnga hanceira para trazer o
investimento, e o investimento para assegurarssiorento. Isso nunca funcionou em qualquer
lugar do mundo, haja vista a Europa, entreguedhegtagnacao e a austeridade ao mesmo tempo.
O ajuste é necessario pela razéo inversa: pardepimder da comncal hanceira; para que o
Estado e o pais ndguem de joelhos diante dos interesseanceiros; para reemar o poder
estratégico do Estado na construgdo de um novetprd, portanto, este ajuste tem de ter uma
segunda caracteristica, que € a de subordinarepssses do rentism@anceiro aos interesses do
trabalho e da producdo, e uma terceira caraateistiie € a de incorporar o Brasil na economia
mundial a servigco ndo do rentismoanceiro, mas do impulso produtivista. O ajusteééma
agenda, € mera preliminar de uma agenda.

Qual é, entdo, a agenda? A agenda ha, agora,atzand producéo e a oferta, e ndo mais
apenas o consumo e a demanda. A diferenca fundaneeire democratizar a economia do lado
da demanda e democratiza-la do lado da ofertaguian$e: a democratizagéo do lado da demanda
faz-se s6 com dinheiro, enquanto a democratizacialdala oferta exige transformacao estrutural
e inovacdo nas institui¢des, inclusive nas instiesgue denem a economia de mercado. N&o basta
regular esta economia nem atenuar as desigualjxdess no mercado por politicas compensatérias
de redistribuicdo. E preciso democratizar o mercamseu contetido institucional, para ampliar as
oportunidades econdmicas e educativas, e, porfaa@dar bragos, asas e olhos a esse dinamismo
humano que fervilha frustrado no nosso pais.

O novo projeto nacional é, portanto, um projetodpitivista e capacitador, ndo é um
nacional-consumismo. E um produtivismo includert@nganhado por uma revolugéo na
educacéo publica. Do lado das oportunidades ecaa@makige, em primeiro lugar, soerguer,
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pelo menos uma parte, daquela multiddo de empneamndos emergentes e trazé-los para
mais perto da fronteira do vanguardismo tecnolégiooganizacional. A segunda iniciativa do
produtivismo includente tem a ver com as relagégerdducéo e, portanto, também com as relagcdes
entre o capital e o trabalho. Em anos recentedpamalidade diminuiu na economia brasileira,
mas a precarizacdo na economia formal aumentow, Hoja parte crescente dos trabalhadores na
economia formal se encontra em situacoes “predaszade trabalho terceirizado ou temporario, ou,
ainda, de autoemprego. Nés ndo podemos avancaraagdosna precarizagao do trabalho,
no aviltamento do salario e na desquaitao do trabalhador. Nao podemos prosperar, rsd,Bra
como uma China com menos gente. Dai a necessi@actiad ao lado das leis trabalhistas
existentes, um segundo corpo de regras, para govesse novo mundo de relagdes produtivas
e resgatar os trabalhadores brasileiros de umdudeprecarizagéo e de inseguranca econdmica
radical. O terceiro componente deste produtivismotudente € levantar as travas que inibem
o impulso produtivista no Brasil, é ter regras @nde ter a confuséo que ainda temos. Eu dou o
exemplo da regularizagdo ambiental, entre muitoeu

O que ndo se compreende no Brasil € que o probigméa severidade das restrices ambientais.
O problema é que, a rigor, nés ndo temos um diagitbiental. O nosso direito ambiental é
um pseudodireito, quase inteiramente processtatancede poderes discricionérios quase ilimitados
aum elenco de pequenos déspotas administrati@sgumtos com os 6rgdos de controle, organizam
uma perseguicédo aos interesses da produgéo. E erdéma vida produtiva do pais vira uma luta
inconclusa entre preconceitos ideoldgicos contreesa interesses praticos opostos. Direito! Breeis
criar direito substantivo para organizar a demizagiio do impulso produtivista no pais.

O outro lado desse projeto produtivista e caparigéadma transformacéo radical no ensno publico.
Qual é 0 nosso ensino? E uma imitagéo degeneraatesido francés do século XIX, um enciclopedismo
raso vidrado em decoreba, em informagéo, em merad@ianegagdo de nossa natureza. O que é9 Brasil
E uma grande anarquia criadora. E qual é o méted@msino que adotamos no nosso pais? E uma
camisa de for¢a dogmatica, que faz guerra corqreesomos. Chegou a hora de tirar a camisa de
forga e se voltar para o ensino focado no essenai@tapacitaces analiticas, de entendimental verb
e raciocinio loégico. Deve-se repudiar o enciclagradi ndo para substituir a enciclopédia grande por
uma enciclopédia pequena, mas para priorizar uahdeéeaprofundamento seletivo. O que vale é a
profundidade como palco para aquisigdo de capdettapaliticas e a organizagédo de todo o ensino
como uma sequéncia cumulativa de capacitacoes.

Ao mesmo tempo, temos de enfrentar o problemaitiégiies precognitivas que a massa de alunos
pobres enfrenta, para aceder a essas capacitaghsas. E, sobretudo, duas grandes capacitagdes
de comportamento, que sdo as capacitacoes ddidigeiple cooperagdo. Ou seja, organizar todo
0 ensino como um conjunto de redes e de equigapeear a combinacdo de individualismo e de
autoritarismo que caracteriza as nossas salasadéaportanto, uma revolucéo nas capacitagdes e
na consciéncia do povo brasileiro. Essa revoluige eomo requisito a organizagéo da cooperagao
federativa. Sem redesenhar o nosso federalismgeaizar a parceria do governo federal com os
estados e 0os municipios, néo conseguiremos progsszsrmudanca. E essa reorientagdo exige,
ao mesmo tempo, todo um conjunto de iniciativairdetas a qualcar o professorado. Necessita-se
da organizacdo de uma carreira nacional de profeste toda uma série de oportunidades para
adquirir os instrumentos necessarios para quene hdirdstrar esse ensino analitico.
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As tecnologias podem nos ajudar a avangar magarayginte, mas ndo séo uma solugéo mégica.
A‘fecundidade” delas depende da difusdo de urhadatiexperimentalista e do aprofundamento de
préticas cooperativas. Isso ndo é um amontoadgbes gecnocraticas; € uma visao revoluciondria que
tem de ser traduzida em uma mobilizagéo naciomaljrea mistica e em um projeto de libertagéo
do povo brasileiro que nos restaurard a nés mestaasque esse projeto de Estado produtivista e
capacitador naoutue no voluntarismo fantasioso, ele precisa sssrado em um entendimento
da realidade brasileira.

Nas Ultimas décadas, surgiu, no Brasil, ao laddatae média tradicional, uma pequena
burguesia empreendedora mestica, de milhdes dieibvagjue lutam para abrir e manter pequenos
negocios, que estudam a noite, qudiaen a novas associacdes e a novas igrejas, esfaaiam,
no pais, uma cultura de autoajuda e de inicidfissa pequena burguesia ja estd no comando do
imaginario popular. Atrés dela esta um grupo aimel®r, que temos chamado de “os batalhadores”’,
de milhdes de trabalhadores ainda pobres que@nserteram a essa cultura e a essa consciéncia.
Sé&o brasileiros que mantém dois ou trés empreges estdo tentando seguir nesse rumo. Atrds dos
batalhadores esta a maioria ainda pobre do posieina

Getulio Vargas organizou uma revolucédo em meadséaldo passado, aliando o Estado aos
setores organizados da economia. Hoje, a revohredieira consiste em o Estado usar seus poderes
€ recursos para permitir a maioria seguir o camifdssa vanguarda de emergentes. O atributo
mais importante do nosso pais é sua vitalidade:vital@lade anarquica, assombrosa, quase cega
e sem olhos. A vitalidade precisa de uma aliadgiaéla dela é, entéo, a imaginacéo, sobretudo a
imaginacdo institucional. Aliada a imaginagéotalidade se convertera em grandeza.

Assim, a tarefa do Ipea € ajudar o Estado a ameraaminho e ajudar a nagao a se descobrir.
O Ipea vai agora para o centro do debate naciewaBrasil se levantara!




Rellexdes sobre
o Desenvolvimento







analise Estratégica: uM caMPo De estuDos Para for Mulacédo e execugdo
De Politicas Publicas

Veldir Melo*

1 ANALISE ESTRATEGICA
O pensamento estratégico nasceu como necessidadte dia guerra. Depois, percebendo-se
caréncias de rexao e de orientacdo para a acdo em relacGesaaiterais, em diplomacia e em
politica, esta constatagdo levou-o a progredirs®emneira, houve duas etapas de expanséo de seu
escopo. Primeiro, os esfor¢os de pensar estrategjica outras areas de atividade humana fora da
area militar. Segundo, o surgimento de um nuclédicte extraido da teoria dos jogos, que pode,
com o tempo, vir a construir-lhe um corpo de tefon@lamental.

Resultantes dessa expansao, podem-se disting@irdiogg campos de conhecimento
irmanados pela afinidade de um nucleo de concditos. estratégia militar, a disciplina
tradicional (Kahn, 1961; 1965; 1969; Caminha, 198@et, 2003); outro, anélise estratégica,
gue abarca temas e tépicos das ciéncias sociaiadas, inclusive questdes concernentes
a instituicdes econdmicas, politicas e sociais emido amplo. A expressdo que da nome ao
novo campo de estudos vem de Thomas Schelling,eusewss grandes fundadores e cultivadores
(Schelling, 1960; 1978; 1984). Dédo-lhe suporteitedjogos elementares da teoria dos jogos
(tais como dilema dos prisioneiros, caca ao cgogns de coordenacéo, entre outros). Estes
encontram-se expostos em artigos e livros introdes@omo Gibbons (1997), Bierman e
Fernandez (1998) e Heap e Varoufakis (2004).

Os conceitos mais elementares no campo de estimlestsutura da situacéo, agentes ou
participantes na situag&o, objetivos, meios disp@é opcoes de agdo. Estes sdo conceitos pasitiv
na teoria da analise estratégica; ou seja, nae semh dentro da propria teoria. Sdo abstracées,
as mais gerais possiveis, para que possam sedaglis mais diferentes situagdes. Somente a medida
gue os modelos de situagdo forem empregados eseragdricos e funcionarem mais ou menos
adequadamente, ou ndo funcionarem, é que osagiuis dos conceitos adquirirdo contornos
menos abstratos e com escopo mais limitado.

Intuitivamente, esses conceitos chegam-nos comagmde sentido, resultante de sua origem.
Anocao de caracteristicas ou estrutura da sitesgdiode o que era originalmente o terreno dénbatal
ou o teatro de operaces; a nogdo de caractarthtisparticipantes estende o que era originalmente
lado de ca e o lado inimigo. As nocdes de objepenseguidos, meios disponiveis e opgdes de agéo
sdo também transplantadas de situagdes militayesa Alependendo do problema, os participantes
da situagdo, comumente chamados de agentes, pedgessoas, grupos sociais, organizacoes,
segmentos da sociedade ou mesmo povos.

1. Técnico de Hangiamento e Resijuisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Intituigdes e da Democradia (Diest) do Ipea.
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Aampliagédo das noc¢des advindas do pensamentiggisimaesulta no seguinte: as caracteristicas
da situacéo, dos participantes, dos meios e dés®passam a poder ser econdmicas, administrativas,
politicas, institucionais, culturais, locacionaig)bientais ou sociais em sentido amplo. Em qualquer
caso, conforme esteja de acordo com o problemaeguenha a analisar (Dixit e Nalehud991;
Shapiro e Varian, 1999).

O trago essencial de potencial antagonismo ouliiede foi expandido e abrandado para o
trago de potencial disputa, ou desacordo, ou cagdpebu barganha, ou caréncia de cooperagéo,
ou caréncia de coordenagdo; mais geralmente, atnacéo coletiva.

Em vez das necessidades da arte da guerra, teyoraeaa necessidades das politicas sociais,
em sentido amplo do termo “social”; em particulan, objeto de interesse do campo de estudos séo
0s negocios de uma nagao, os negécios de Estadquabtemas de politicas publicas. Ironicamente,
é imprescindivel ter estratégia para a arte daaszelaces entre nacdes. Obviamente, também
para a arte de construir um poder macio (soft paveecomunidade mundial, tipo de poder a que
aspiram pelo menos o Brasil e a China.

Nos negécios de Estado é preciso ter uma estrat&@gico porvir. Isto signta estabelecer
racionalmente os interesses vitais ou objetivoddorentais de sua existéncia e de sua evolugéo no
tempo, bem como suas relagGes com outras nag@ag €CGeilbert, 2003, p. 539). Isto requer que
né&o se deixem aqueles negocios evoluirem ao sabpreksoes politicas do momento e dos modismos
midiaticos; que as decisdes ndo sejam atropelatteasgventos do dia a dia. Alids, a concepcédo de
estratégia com escopo mais amplo, que transcemaeessidades militares, ndo é recente; remonta
aos primeiros anos da Republica norte-americana areos que precederam alwagao alema
(Craig e Gilbert, 2003, p. 540-541).

Mesmo em estratégia militar, h& uma nocéo fundasherdis ampla: nem em uma guerra
0 objetivo deve ser simplesmente ou principalmeeneer. As operagdes militares sdo um meio e
0s objetivos sao politicos. Uma “boa’ estratégmestie para a guerra €, de fato, uma ma estratégia
(Baldwin, 1977, p. 14; Jones, 1987, p. 54-55).

Andlise estratégica tem grande potencial de afiticag chamada pesquisa de futuro — ora futurologia,
ora andlise de cenarios — cuja verséo mais modeunela fortemente enraizada em ciéncias soeiais, v
de Herman Kahn e Anthony Wiener (1968; 1969).pdarexemplo, Piganiol (1969), Godet e Roubelet
(1996), bem como Kosow e Gassner (2007). Outnasagéo temética importante é quanto a tradicéo
ocidental de planejamento governamental de loregm pr as vezes qualado de indutivo, indicativo,
Cexivel ou democrético, para distingui-lo do plamejato central soviético (Oules, 1966; Quinet e
Touzery, 1986; Cardoso Jr., 2011; Cardoso Jr. 8&£2015).

2 ESTRATEGA
O almirante Jodo Carlos Gongalves Caminha, antigfegsor de Estratégia na Escola de Guerra
Naval, testemunha que o abuso no emprego do testatégia’ € de longa data. “Decisdes rotineiras
foram elevadas a categoria de estratégicas’, lansm{Caminha, 1980, p. 54).

Em administracdo e em economia de empresas, fidedseisies estratégicas quando estas abordam
a solidez da organizagéo a longo prazo e, natunédmes objetivos de longo prazo. A expressdo
chegou até os dias recentes por meio de uma ébsialde Alfred Chandler Jr. (1962, p. 11, 13).
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Em andlise estratégica, esconde mais do que tBretacomo alguns fazem, que estratégia
é aescolha do emprego de meios relevantes pangalaleterminados objetivos. Portanto, que ha
alternativas para quem escolhe. Mais do que ist@tégia € a opcdo que se escolhe desde que se
levem em conta: i) as opgdes de cada lado, e mé@sps do préprio lado; i) que as maneiras pelas
quais o que cada lado escolhe dependem do quxese @ge o outro lado escolha. Sem expectativas,
sem estimativa das crencas e das expectativasaplado, néo ha estratégia. Naturalmente, para
conhecer o outro lado é preciso também estimaokgets/os, meios e opgdes. Além disso, atentar
para quais objetivos, meios e opgoes deste lada@iecem, bem como para qual a extensao,
o detalhamento ou a profundidade de tal conheciment

Em politicas publicas, isso signa que a formulacgdo e a execugao sdo partes dufesfmeno
gue uma politica visa afetar. O fendmeno de irgenedo é simplesmente o comportamento do
publico-alvo antes de a politica ser formulada,tmmienos antes de ser executada. E preciso levar
em conta as rea¢des deste publico a entrada eacépeta politica; e antes disso, as expectativas
suscitadas por sua formulagéo.

O que um agente resolve fazer depende da estd#r@pria situagdo. Mas depende também
de como ele a vé, de como ele pensa que ela @nRartlepende de suas crencas, além de seus
objetivos e de algum principio de racionalidadeosyans. Note-se o reconhecimento de que néo
h& um sé principio, supostamente supraculturallisnéstratégica € uma disciplina voltada para
situagdes, uma categoria intermediaria na cadeiag do extremo da generalidade, as leis mais
gerais e abstratas, até o extremo do particulargqucaso histérico concreto. Ignorar essa cadeia
e reduzi-la a uma dicotomia lei-caso particulainagomo a dicotomia teoria-dados empiricos,
pode né&o servir bem a uma discussdo do conhecimento

Andlise estratégica vé a agdo de um agente e turagd®. Procura retratar o agente como se
defrontando com uma situagéo que, por sua vezjégerminada estrutura. Explica-a mostrando que
a acao escolhida era adequada a esta estrutupae@na adequada a situagdo como o agente a via,
levando-se em conta seus objetivos fundamentaigteresses vitais, suas crengas e informacoes,
além de seus meios disponiveis. A situagdo é patoghmbiente social em sentido amplo.

Essas ideias tém origem paralela a teoria dos @gasbra del omas Schelling; remontam
pelo menos ao historiador ®sofo R. G. Collingwood (Popper, 1999, p. 177-11®)l6sofo da
ciéncia Karl Popper desenvolveu-as a seu modaaéznf sua importancia para as ciéncias sociais,
dando-lhes o nome — aliadpso camente um tanto impréprio — de légica situaciondbgica da
situagao (Popper, 1943, p. 90-91, 252; 1999, p:1721 177-179; 2004, p. 31-32). Naturalmente,
néo ha conexao légica necessaria entre analiagdgita e aloso a geral de Popper.

Aarte da estratégia é perceber, ctat, interpretar e avaliar as trajetérias de asjmdiveis
para uma parte e outra. A despeito do que dizerit ®alebu (1991, p. iX), ndo é meramente
a arte de superar um adversarion&, em muitas relacGes estratégicas, as parteég&maou nao
precisam ter oponentes. Aquela arte também éreectr a expressdo de Dale Carnegie em outro
contexto, a arte de “fazer amigos etienciar pessoas’. A questéo fundamental da artgié tazer,
tendo em vista que é preciso casar com o que & partie vai fazer. Logo, a outra questéo importante
€ 0 que a outra parte vai fazer.
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3 REAPRENDENDOANTIGASLIGOES

Algumas ligdes da sabedoria antiga sobre relagdiséssganham argumentos racionais e modernos
com a andlise estratégica. Modelos de jogos te@idustituem velhas fabulas, parabolas e provérbios
mas renovando e reforcando seus ensinamentos cmtimis e conceitos da cultura cient.

1)

2

—

3

=

4)

5)

Imaginem-se dois agentes que tém interesse em smarebjetivo que afeta os dois.
Seja este objetivo 0 mais estreito e preciso mbssia certa tendéncia leiga de supor que os
dois interesses ou divergem ou convergem; ou sédtantes ou sdo harmonicos. E, em caso
de conitantes — tende-se a pensar — o resultado s6 podaesum ganhe e outro perca.
Apesar da grande simplicidade dos modelos de jelgosentares (dois agentes e duas
estratégias para cada um), eles ajudam a entenelpoge haver superposigéo de divergéncias
e de convergéncias, de cdto e de harmonia. E que as situa¢cdes podem difergjue
s&o possiveis niveis maiores ou menores tantoveegdicias quanto de convergéncias.
As vezes, as convergéncias podem ajudar a evitamaishos que levam a cdtos mais
sérios. Em outras vezes, as divergéncias, mesnueipas, podem destruir a possibilidade
do acordo mais satisfatério para as partes.

Ainda que simples, os jogos d&o uma ideia da enearigelade das possibilidades de interagdes
humanas. Algumas vezes, uma parte, conhecendteossses da outra e 0s proprios,
sabe o que a outra parte vai fazer; por issojaati#m o que ela propria vai fazer. Outras vezes,
apesar do pleno conhecimento dos interesses, sreegasos e objetivos de cada parte, ndo
€ possivel saber o0 que a outra vai fazer.

Tema de grande importancia é a questéo das retsigipactos do autointeresse, do altruismo,
da valorizag&o do bem comum e de compartilhar-8®daracterizar brevemente o autointeresse
esclarecido com um provérbio anglo-saxdo: liveletriide (corruptela de live and let them live).

O autointeresse estreito é expresso em uma vegiaatiei titulo de umime de James Bond,
bem como de uma cancao de Paul McCartney: liiedie. Conforme se aprende com andlise
estratégica, existe algo socialmente mais delej@e@m autointeresse estreito: € o heterointeresse
\iCioso, em que um agente tem como objetivo fundéahprejudicar o outro (live and make die).

Tanto o jogo do dilema do prisioneiro como o da @ cervo e os jogos de coordenagdo
exibem tipos de situagdo em que o comportamenttepta pode ser prejudicial ao bem
comum. Portanto, as vezes a sociedade deve enatitzjees arriscadas — a serem tomadas,
quer como dever moral, quer como obrigacéo legal; pcentivadas por alguma instituicao
asseguradora (instituicdo que compense dos darosauiscou).

Outro tema importante é a relevancia da ordem mpaoedos agentes que escolhem e
executam estratégias. Ha situagdes em que é \®nsajoo primeiro; em outras, é melhor

esperar e agir depois. Ademais, fora as vantagen$micas e politicas, ha vantagens de
diversas naturezas, cujo carater afeta a relev@aaadem temporal. Um agente motivado
pelo autointeresse estreito faz o primeiro movimersando, digamos assim, ocupar o melhor
lugar antes que alguém ocupe. No entanto, um agetteado por generosidade, ou por

diplomacia, ou por cortesia, faz o0 primeiro movitegpara ocupar o segundo melhor lugar;

e assim assegurar qugue livre 0 melhor lugar para ser ocupado pela partesuelepois.
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6) Conforme mostram certos modelos, uma parcela @osexcoopera de boa vontade em um
empreendimento comum, mas somente quando os tarttbém cooperam. Quando o0s
outros ndo cooperam, eles também n&o o fazemz Talveio social reanime e instigue as
virtudes adormecidas em alguns deles. Outros agesepsibilidade a propria aparéncia e a
imagem publica. Esta é uma das situacGes repréasmta jogo da caca ao cervo. Ela chama
a atencéo para a importancia social e institucidmélom exemplo e do mau exemplo.

Assim como em estratégia militar, também em anédisatégica o material empirico mais
importante é formado de casos e lanca méo da@&xpierhistorica, retirando licdes de episddios em
biogra as e em livros de histéria. Por exemplo, ha mustinetrutivo em Lima Sobrinho (1983),
Kennedy (1987), Furtado (1989), Kissinger (1994tgrAan (2004) e Kershaw (2007).

4 QONSDERAQOESHANAIS
A andlise estratégica estendeu as nogdes basisarsimento estratégico militar para abarcar temas
e tépicos das ciéncias sociais aplicadas, inclgsiestGes concernentes a instituicbes econémicas,
politicas e sociais em sentido amplo. Do pontasiia teérico, aproveitaram-se modelos da teoria dos
jogos; estes foram interpretados como represerstdediferentes estruturas das situaces-problemas
em que se envolvem agentes sociais.

Pesquisa aplicada visa superar os horizontes estdeis decisdes emanadas quer da intuigdo
isolada, quer da experiéncia pessoal autassate. Portanto, visa orientar as tarefas de formular
e reformular politicas publicas acrescentando-lhes conbeto do que se esta fazendo com elas.
Para isto, a anélise estratégica € um dos insthoséteis. Naturalmente, € uma maneira de olhar
para os problemas; néo se arvora a ser a Unica nem sesailtiackapriori como a melhor.

Um campo de aplicagéo sé&o os negécios de uma nacémduios de Estado e os problemas
de politicas publicas. E imprescindivel ter esgiatpara a arte da paz nas relagdes entre nacdes.
Obviamente, também para a arte de construir unr poaleo (soft power) na comunidade mundial.

Nos negdcios de Estado € preciso ter uma estrgiggia porvir. Isto sighta estabelecer
racionalmente os interesses vitais ou objetivoddnmentais de sua existéncia e de sua evolucéo
no tempo, bem como suas relagées com outras nagoes.

Andlise estratégica tem grande potencial de afiicag pesquisa de futuro — seja futurologia
ou andlise de cendrios — em versdo atualizadastpje enraizada em ciéncias sociais.

Outra intersegéo teméatica importante é com a &fadicidental de planejamento governamental
de longo prazo — as vezes quedido de indutivo, indicativo,exivel ou democratico.

Em Melo (2013a; 2013b; 2014) tem-se uma abordagecomo jogos elementares da teoria
dos jogos representam situagoes problematicasnue situacdes problematicas de caréncia de acéo
coletiva d&o uma perspectiva analitica do que bascrmulagéo de politicas publicas; e de como
essa perspectiva, vista como dispositivo heurjstispira a busca de mecanismos e instrumentos
Uteis a estratégias naquelas situacoes.

Entre os caminhos em que pesquisas sobre esswasgsuem continuar, sugerem-se pelo
menos os seguintes. Por um lado, aprofundar o conérgto dos mecanismos Uteis em situacdes
probleméticas, estudando mecanismos de sinalizagésselecdo, efeito-rede e ilusdes cognitivas.
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Estes tém utilidade no desenho e na reforma déuiigdes pertinentes as politicas publicas,
no que diz respeito a aspectos das relacdes Esiagdade, bem como das limitagdes ou alcances
das capacidades estatais para o desenvolvimentautPo, investigar maneiras de o Estado, servindo
mais intimamente aos melhores anseios da sociegladeinteragdo mais intima com esta, estimular e
fortalecer certas mudancas nos cidadaos; istodamgas na direcdo de menos autointeresse estreito
e mais autointeresse esclarecido, mais altruisraimr reenso de compartilhar e maior valorizagéo
dos bens coletivos e comuns.

E ainda, utilizar as rexdes e raciocinios da andlise estratégica emepnallespeatos de
politicas publicas, tais como problemas de cringamizado; de delitos e malfeitos de colarinho
branco; de crimes e malfeitos organizacionaisptdetempresas privadas como crimes de Estado e
de governo; e de corrupgado. Estes temas convidara-removar reexdes sobre formas de atuagao
do Estado em interagio cooperativa com a societiaslepmo: quao exigente uma lei pode ser e
em que condicdes pode dar errado ou certo; comeeangnca dos 6rgéos publicos, as comissdes
de ética e os cadigos de conduta podem servippewanir e reduzir possiveis malfeitos de agentes
e servidores publicos; se e de que maneira a atdadastado pode fortalecer a ética na conduta dos
cidad&os na sociedade, bem como de que maneita pae ser melhor inserida e fortalecer-se na
comunidade dos servidores publicos.
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Macr oeconoMia e SauDe: aPontaMentos Para uMa agenDa De Pesquisa

Salvador Teixeira Werneck Viannat

1 INTRODUGAO
De acordo com dados da Secretaria de Ciéncia, [beia@ Insumos Estratégicos do Ministério
da Saude (SCTIE/MS), a cadeia produtiva da satdémenta um volume de recursos superior
a 6% do produto interno bruto (PIB), emprega dinetlate, com trabalhos quatados formais,
parcela expressiva da forgca de trabalho brasileigaa area de maior expressédo no pais em
termos de investimentos publicos com pesquisaendelsimento (Brasil, 2013). Em termos de
empregos diretos e indiretos, em toda a cadeiaupikad o conjunto destas atividades representa
cerca de 7,5 milhdes de trabalhadores inseridedopminantemente, em atividades intensivas
em conhecimento (Brasil, 2007).

Asalde, portanto, pode ser considerada sob untapienspectiva: em uma dimenséo, vem a se
constituir em vetor absolutamente central do sstéenprotecéo social brasileiro; em outra, permeia
toda a cadeia produtiva. Tanto as condi¢des matriereeconémicas da sociedadetienciam a
conguragdo da satde quanto as vicissitudes destai@actio sobre a politica macroeconémica e
o comportamento dos agentes.

E uma relagdo matua. Quanto mais se avancar riacggdb e na consolidacio de instrumentos
de politica que aprimorem a governanga macroecardnmaior sera a capacidade de o Estado
prover, por meio de sistemas como o Sistema UrdcBadide (SUS), bens e servicos de forma
mais satisfatéria para a popula¢@a convergéncia para um guadro macroecondmiocéfat
é condicao importante, embora longe de setiente, para a adogéo de reformas que tornem o
Estado maisieciente, dotado de um setor publico capaz de: écaday da forma mais &az,
justa e progressiva possivel, e de fazer uso —éantbmais ecaz, justo e progressivo possivel —
desses recursos arrecadados junto a sociedaddeelanejar e se articular junto ao setor privado
com o objetivo de promover o crescimento da ecoad®imaneira equilibrada e estavel — tanto do
ponto de vista monetario@anceiro quanto de seu setor externo.

Tateando em busca de uma abordagem que procuretioilizar e estabelecer relacées
entre a salide e a macroeconomia, este estudgée pranalisar alguns elementos do desempenho
macroecondmico e da satide no Brasil. Este art@gdigslido em trés outras segSes, além destalingém.

1. Técnico de Hangiamento e Resijuiisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Intituigdes e da Democradia (Diest) do Ipea.

2. Odocurmento néo explicita a fonte dessa informaggo. Segundo a Coordenaggo de Contas Nadionais do Instituto Brasileiro de Geogral a
e Edtatistica, 0 total de ocupagdes nas atividades reladonadas & satide era pouco meior que 4,3 milhdes em 2009, (itimo dado disponivel
(IBGE 2012a). Possiveis exageros a parte, trata-se, ssmdinvida, de uma ordem de grandeza bastante expressiva.

3. Aqui entendiida como o conjunto de agdes na gestao dosjuros, do arédito, da divida pliblica e do cambio, e desenvolvidas com o objetivo
de promover o crescimento do emprego e da renda, sem gerar deseqilibrios in'_acionérios e/ou de balango de pagamentos de caréter
permanente. Para meis detalhes; ver Wermeck Vianna, Bruno e Modenesi (2010).

4. Por sisterma, entende-se a palitica plblica que engloba os diferentes niveis de govermo, commetas agdes e mecanismos de [ nandamento
egtabeleddos e consolidados Uma quest&o que vem ganhando importancia é sobre como integrar as agdes e as politicas em dreas como
educaggp e seguranca publica, tomando-as também*“ sstemes” ((inicos ou n&o).
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Asecdo 2 consiste em uma analise retrospectplaramdo alguns contornos da politica macroecoredmic
na Gltima década, assim como seus condicionamesas e externos. Asecdo 3 apresenta um conjunto
de dados abarcando aspectos micro e macroecon@imsasde:nanciamento, gastos, papel estratégico
da saude na inovagdo. Pon, a segdo 4 procura amarrar, ainda que de manelirainar, as duas
anteriores, identcando questdes a serem desenvolvidas futuramente.

2 PANORAMA MACROECONOMICOA PARTIR DE 2003

Embora nao se intencione o estabelecimento de cagdies entre diferentes governos, ha uma
consideravel mudanca de patamar na economia byeasite diversos aspectos a partir de 2003.
Ao [nal dos oito anos do governo Fernando Henriqued3ar(ll995-2002), a iragdo média,
medida pelo indice nacional de pregos ao consuraidpto (IPCA), havia sido de 9,1% ao ano (a.a.),
e o crescimento real do PIB foi, em média, da order®,3% a.a. Em 2010ndos os dois periodos
do governo Lula, a iragdo anual médiacou em 5,77% — dentro, portanto, da metandia
pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) — e o crastito do PIB, também em termos médios
anuais, em 4,03%. Além disso, houve melhorias stalaiicido de renda: o indice de Gini recua
de 0,59, em 2002, para 0,53 em 2010.

Tal mudanca de patamar, que de resto seartsimbém em outras variaveis relevantes (refatiaetor
externo e ao mercado de trabalho, por exemplopauéieu pura e smplesmente pela adogéo degmlitic
por assim dizer, mais virtuosas por parte do goworPartido dos Trabalhadores (PT), visa-visergo
do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB\éxtade, foi a interagdo entre grandes mudagsgas n
condigBes externas com as quais a economia laaslelefrontava (desde 2003) e pequenas mudancas n
orientagdo da politica econdmica doméstica quieaxh grande parte, a melhoria no controledonario,

a recuperagao das taxas de crescimento do PlIBleaienna distribuicdo de renda registradas nadeg
metade da década passada.

No cenério externo, a grande mudanca observadanftensa aceleracéo das taxas de crescimento
econdmico das economias ditas “emergentes’, coragiespara a China. A sustentacdo do ritmo
de crescimento chinés, que naquele momento ja dialy@ase duas décadas a taxas anuais de dois
digitos, propiciou uma notavel elevagédo dos prdessommaodities, incluindo alimentos, o que
representou um enorme impulso para as exportaggieioas desses produtos.

Adicionalmente, o setor exportador brasileiro —adamente o vinculado as commodities
metdlicas — foi beneiado, em um primeiro momento, por uma posicagei@ealmente favoravel
da taxa de cambio, ocasionada pela intensa déssely do realdesencadeada pelas incertezas e
pelos temores dos mercadosnceiros diante da transicdo de governosrabde 2002.

TABHA1

Taxas reais de crescimento econdmico comparadas

(BEm%aa)
Qesdmento do AB lggn;dzgott 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Eoonorias avancadas 28 28 3 27 01 34 3 17 15 14 18
Eoonorrias emergentes 49 73 83 87 58 31 75 62 5 5 46

(Continua)
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(Gontinuagéo)

Qesdmento do PIB mg"sedz'gm 2006 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
China 92 13 127 142 96 92 104 93 77 78 74
india 62 93 93 98 39 85 105 63 32 69 72
Brasi 25 32 4 61 52 03 75 27 09 27 0l
Méico 24 32 5 31 12 45 51 4 36 14 21

Fonte: IMF(2015).
HaboragZo do ator.

Esse duplo impulso, dado pela conjugagio de uraadekambio desvalorizada com um
cenério de termos de troca favoraveis, foi bemvaitalo pelo setor exportador de bens primarios,
0 que se traduziu em uma efetiva reducéo das \alliliéades externas da economia brasileira,
gue marcaram a década de 1990. A substantiva &ewagnivel das reservas internacionais
constitui em sj um dado revelador, embora ndo o Unico, dessanealidade, que de resto
permitiu & economia brasileira transpassar, serongmsobressaltos, os piores anos da severa
crise internacional desencadeada nas economiasaaieesna partir de 2007-2008.

Do ponto de vista da gestdo da politica macroecarms primeiros anos do governo
Lula foram marcados pela manutencédo, e em algpestas até aprofundamento, do arcabougo
do governo anterior. O assim chamado ‘“tripé” —megimonetario de metas de atéo,
cambio utuante e disciplinascal — foi mantido, com algumas nuances, comoggemplo,
0 estabelecimento de uma meta maior de superawiipo. A politica econdmica reamava,
assim, o compromisso prioritario com a estabiliddegrecos, em detrimento de objetivos
relacionados ao crescimento da renda e do emphegolitica monetaria, neste sentido,
constituia-se no instrumento-chave para esse canigso, cabendo as politicas cambiakeal
fungdes meramente coadjuvantes.

A manutencéo de taxas basicas de juros (nomime&s} em patamares elevados tem sido
uma caracteristica distintiva da politica econorhiwgileira, ainda que a tendéncia, na Gltima
década, tenha sido de (relativaxibilizagdo. Além de atuar diretamente na contedgédemanda
agregada, reduzindo o nivel de atividade, a paliticjuros altos atua também como fator de atragdo
de capitais externos de curto prazo. Esses cagite@ntrarem na economia, ampliam a oferta de
divisas econsequentementeontribuem para a apreciacdo da taxa de camhbjiog @or sua vez
torna os bens importados mais baratos. A valonzdgaeal, portanto, € um subproduto desejado
da politica monetaria — ainda que isto nao sejamelo pelo Banco Central do Brasil (BCB) —,
na medida em que constitui poderoso instrumentitisano controle inacionario.

Resta pouca divida, no entanto, de que o goverlacshube, na medida do possivel, aproveitar
0 vigoroso impulso dado a economia pelo setor mat@as “‘grandes mudancgas’ acima aludidas)
para, por meio de intervengdes pontuais (as ‘pesuandancas’), lograr dinamicas positivas nos
niveis de emprego e de renda.

Héa que se destacar, ainda, a expressiva expansdiédito oferecido pelo setonanceiro
(publico e privado), assim como do ritmo de inalsé parcelas crescentes da populagéo ao sistema
bancério. A combinagdo destes fendmenos com o aameremprego forjou o regime de crescimento
do periodo 2003-2010, baseado principalmente ngucoo das familias.
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Ainteracdo dessas politicas, associada ainda@sdatores, como a recuperagéo do valor real
do salario minimo e a expansao de programas distails como o Programa Bolsa Familia (PBF),
propiciou a melhoria, ainda que modesta, de imptesandicadores sociais. Houve quedas nos
segmentos pobres e extremamente pobres da pop@agathoria na distribuigdo de renda medida
pelo indice de Gini.

TABHA?2
Parcelas da populagdo por estratos de renda (2003 e 2011)
Femilias
Estratos
2003 (%) 2011 (%) Variaggo (p.p.)

Extremamente pobres 55 26 -29
Fobres 120 44 77
Wineraveis 505 438 56
Néo pobres 320 482 162
Total 100,0 100,0
Qoer dente de Gini 0576 0523 9.2

Fonte: Souza e Osdrio (2013).

3 MACROEOONOMIA ESAUDE: ANANCIAMENTO, GASTOS E PAPEL ESTRATEGICO
DA SAUDE NA INOVAGAO
O desenho do sistema de proteg&o social contemme@onstituicdo Federal de 1988 baseia-se em
um modelo contributivo para as aposentadoriascamsegime especial para os trabalhadores rurais
(universalizando-se o acesso), universal na sasigeit a controles de instiéncia de renda no caso
das transferéncias assistenciais — Beneficio deaBfie Continuada da Assisténcia Social (BPC) da
Lei Organica da Assisténcia Social (Loas).

Ja o hanciamento da seguridade social foi estruturagobase em contribuicdes diretas ao
sistema previdenciario — contribui¢des dos empregadios empregadores ao Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) e contribuigdes ao regimae\dencia do setor publico —, impostos e taxas
vinculados a seguridade social — Contribuigdo piaranciamento da Seguridade Social [(1€3),
Contribuicéo Social sobre o Lucro Liquido (CSLupdtama de Integracdo Social (PIS)/Programa
de Formacéo do Patrimdnio do Servidor Publico (Ras&undo de Pobreza — e em tributos ndo
previamente vinculados a seguridade social.

Adiversi cacéo das fontes de arrecadacéo representou umastarde grande importancia,
na medida em que reduziu a sujei¢do do volumeagéas as oscilacdes do ciclo econdniico
ao mesmo tempo em que ampliou os recursoeaociamento da seguridade social. A construcao
dessa “‘compatibilidade” entre a politica econéraiceaumento dos recursos disponiveis para a
seguridade social foi uma das grandes responpéleisielhora consistente da distribuicéo de renda
nos Ultimos vinte anos, possibilitando a viabizagdo aumento das transferéncias publicas para as
camadas mais pobres da populag&o e o pagamerevido da divida publica (Gentil e Santos, 2009).

5. Segundo Gentil e Santos (2009, p. 153), “ a diversi: cagio das fontes de arrecadaggio do sistema de seguridade social, com a indusfo de
contribuigdes sodiais indidentes sobre o luaro e o faturamento, fol um avango histérico, porque a previdénda - nandada unicamente pela folha
de salérios entrou em crise nos anos 1980, quando a economia brasileira enfrentou recess3o e o enprego desabou” .
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Apesar dos avancos do SUS, o aumento dos gasted@sié uma questéo real, que vem
ganhando importancia crescente na medida em doeenseum item de despesa extremamente
oneroso (e regressivo) no orgamento das familias.

Em relacéo as despesas familiares, os dados dés®e|O rcamentos Familiares (POF 2008-2009)
do IBGE (2012b) mostram que:

e quarenta por cento das familias com menor remdngestinam 74,2% dos gastos para
medicamentos, enquanto entre os 10% com maiodasesse percentual foi de 33,6%;

* 0 acesso aos planos de satde costuma ser linttattmrrendo para isso a alta proporgéo
de despesas com alimentag&o, habitacdo e transpartgamento domeéstico das familias.
As despesas com planos de sadde correspondem as7§astbs dos 40% mais pobres,
contra 42,3% dos 10% mais ricos.

A expansao dos gastos globais sete também no surgimento de desequilibrios no setor
industrial ligado ao complexo da satude. Os gargatmdutivos e a falta de investimentos em areas
de alto contetido tecnolégico, como a producéo de farmoqujinipectam fortemente a balanga
comercial com o aumento crescente do contetido tagmrO préprio governo federal aparentemente
reconheceu isso, ao incluir R$ 3,6 bilhdes no oegamde investimento para 2013-2014 para o
complexo saude (Brasil, 2012).

O aumento das importagdes nesses setores evitiagargalos. Segundo Carneiro (2010),
o setor de equipamentos médicos e de hospitalnagém industrial e preciséo teve um aumento
do coeciente importado de 32,7 pontos percentuais (para 35,1 p.p. entre 1996 e 2008.
Isso mostra que “a industria brasileira esta sisto a produgdo doméstica de insumos por
importados de maneira rapida’ (Serrano e Summa,)201que reforca o desaainda existente
em termos de politica industrial para o pais.

4 QONSDERAQOESHANAIS
O SUS, politica publica de natureza universal istrdalitiva, tem grande impacto positivo sobre
a economia brasileira. Pela expressdo de seu argam@ela coeréncia de suas intervengdes no
complexo industrial da satde, o SUS contribui pagaracdo de investimentos, de inovagoes,
de renda, de emprego e de recursoais para o Estado brasileiro.

Aintegracdo entre as politicas voltadas paraengelimento do sistema de salde e aquelas
voltadas para a promog&o do desenvolvimento induestta inovagdo € também uma forma de garantir
para o pais os beneficios econdmicos geradosgasims em saude, assegurando a continuidade da
politica social, conforme assinala Dain (2007). ésma autora destaca ainda que:

[do] ponto de vista donanciamento, o sistema nacional de ciéncia e tegiaplao qual o SUS
se integra, ja utiliza mecanismos de indugdo, comentivos! scais investimentos em pesquisa e
desenvolvimento (P&D)créditos subsidiados, além da intervencéo diretBstiado no processo
produtivo e na formagéo de parcerias publico-pesdfain, 2007, p. 1862).

Cabe pontuar, porm, que gasto em salde ndo é sindbnimo de despedéicezursos.
Aavaliacdo da qualidade do gasto em salide, ers ¢sddveis de governo, e iniciativas de racicaugiz
e de reducdo de seus custos devem ser objettetiedsisa pesquisa e Exdo. O mesmo vale para
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projetos de reviséo dos mecanismos de rentiacid e outras formas daanciamento publico ao
setor supletivo de satde, de modo a criar contidpaie reforcar o papel da regulagéo estatal sobre
o sistema de saude como um todo.

Em funcéo de seu impacto macroeconémico sobredarenemprego, o produto nacional
e 0 gasto publico, a satide é inequivocamenteéggtate precisa estar inserida em uma politica de
desenvolvimento. Ha amplo espago para uma agerpissgigisa que articule a andlise macroecondmica
as politicas publicas na area da saide. Em panti@iguma luz precisa ser direcionada aos
mecanismos denanciamento ao setor privado que o Estado possaiggémular agées no
campo do desenvolvimento industrial e da inovagéedidgica, com alto impacto positivo sobre
a competitividade da indUstria nacional e a garatgiaferta de insumos, de medicamentos e de
equipamentos de salude, democratizando o acessoulagdiopaos bens e aos servicos necessarios
a sua sobrevivéncia saudavel e digna.
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1 INSTITUIGOES E DESENVOLMIMENTO EDONOMICO

Neste breve espago procurou-se salientar as paisgigzes pelas quais o tema da qualidade
da governanca das instituicdes deve ocupar lugdestaque nas agendas de politicas publicas.
O conceito de governanga utilizado neste artigon&smo da literatura de economia da regulacio
de foco empirico e com viés normativo, que seguelhea tradigdo da teoria econdmica de
proposicéo de politicas pUblicas para a solucdaldas de mercado. Note-se que “governanca’
é uma elipse de expressdo mais ampla, significamafonas de governanca de boa (ou alta)
qualidade”, cujos principios basilares sdo traréspaa, participagdo social e prestagdo de contas
(Salgado e Fiuza, 2014 p. 352; OECD, 2004; 2014).

As ideias articuladas neste estudo encontram fuedirem duas matrizes tedricas:
0 neoinstitucionalismo e a moderna economia ddagiu Da primeira (North, 1990; Acemoglu
e Robinson, 2012) guarda-se a compreenséo daidadesse mudanca ou melhoria institucional
como processo indissociavel do desenvolvimentodeodo. Da Ultima, menciona-se a preocupacéo
com o desenhar de instituicdes e de mecanismazesag@promover os incentivos corretos para o
crescimento econdmico, com compartilhamento adeqiaslbeneficios na sociedade (Stiglitz, 1989).

Aquestdo de pesquisa que motiva este trabalbristéncia de uma relagédo inversa entre governanca
e corrupcao e asimplicagdes desta relagdo sdesermvohimento. Regras de governanca de baixeagiel
reforcam sociedades organizadas de forma resttitiveo economicamente — em direitos de propriedade
incuindo o de entrar em mercados e de estabelpoéprio negdcio —, quanto politicamente — regitritio
0 acesso a participagdo na distribuicdo de b@sgipoucos grupos mais bem organizados (Acemoglu e
Robinson, 2012). O ponto de partida para estaedéi avaliagdo comparativa da evolugéo recente de
indicadores sobre a qualidade da governanca.

Desde os anos 1990 procura-se fazer um levantaroemparativo da governanga entre
paisesOs indicadores mundiais de governanca — em ingiédwide governance indicators (WGI) —
compilam dados de varias forftes agrupam em seis categorias amplas de gogermkas quais
destacam-se cinco: i) voz e accountability; iijiefdade do governo; iii) qualidade regulatéria;
iv) império da lei; e v) controle da corrupgéo. & go 1 mostra a evolugao da colocagéo do Brasil

1. Ete artigo € um pds-estito do artigo de Slgado e Fuza (2014). Aqui se considerou relevante avancar em questdes adidionais ao tema
da governanca, cada vez meis recorrente no debate brasileiro, introduzindo o tema na ocasidio apresentada dentro do conjunto meis amplo
de reformes ingtitudonais gue o pais ora redama.

2. Técnico de Hangjamento e Resijuisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Intituiges e da Democradia (Diest) do Ipea.

3. Técnica de Alangjamento e Resquisa da Diest do Ipea.

4. Perameis detalhes ver Kaufmann, Kraay e Mastruzz (2010).
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de 1996 a 2013. Quanto maior o rank em percergihana avaliagéo do pais em relagdo aos demais
pesquisados. Vemos que o império da lei e a vameoantability estavam melhores no Brasil nel

da série, embora esta Ultima tenha iniciado umepsoale decaida a partir de 2010. As posicdes do
Brasil no controle da corrupgao e na efetividadga@rno oscilaram bastante ao longo da série,
e n&o indicam nenhuma clara tendéncia de longo pem para pior nem para melhor. Infelizmente,
porém, a qualidade regulatéria tem piorado quasertpnotonicamente.

GRARCD1
Indicadores mundiais de governanca: rank do Brasil
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Fonte: World Governance Indiicators disponivel em: <www.govindicatorsorg>.

Haboraggo dos atores

Outro indice baseado em enquetes transnacioreataate Util para se aferir o grau de maturidade
das instituicdes é o indice global de competitééda em inglés gobal competitiveness index (GCI) —
calculado pelo Férum Econdmico Mundial (ou Worlarimmic Forum, em inglés). Segundo ele,
o primeiro pilar da competitividade séo justamestimstituicoes:

a qualidade das instituicdes tem um papel imp@taatcompetitividade e crescimento. Elaiencia
decisdes de investimento e a organizacéo da pméulgEsempenha um papel chave nas maneiras que as
sociedades distribuem os beneficios e incorrencustss de estratégias e politicas de desenvohdment

O papel das instituicdes vai além do arcaboucb kgatitudes do governo em relagdo aos mercados e
liberdades e a eiéncia de suas operagdes também sdo muito imesr{sivorld Economic Forum, 2014).

Alguns indicadores interessantes podem ser exgdielsa fonte (gréo 2). Note-se como
o indicador de independéncia do Judiciario tem radstum progresso, ainda que modesto,
na posicéo do Brasil, melhorando sua colocagdamiéng mundial. Ja a eiéncia do arcabouco
legal em contestar regulagées comegou umexéo em 2011. A avaliagdo da ética e da corrupcéo
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por parte das empresas também tem piorado emaelasdlemais paises. Ainda mais reveladora
é a estabilidade das excelentes posi¢des reldtgagrincipais comparadores do Brasil, isto &,
dos seus pares mais préximos em termos de reachlizgcao geograa. Isso indica que a evolucdo das
posi¢des relativas do Brasil ndo parece ser coseifude choques comuns abrangendo os paises

de mesma regido ou estrato de renda.

GRAHCD2

Posicéo brasileira em rankings selecionados: Brasil versus outros grupos de paises
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2 CORRURGAO E DESENVOLMIMENTO ECONOMICO: A AUSENCIA DE GOVERNANGA
Corrupgao e governanga sdo como campos que smepatorrupcao sobrevive apenas na ocultagéo
e no segredo e depende do pacto de siléncio depeartra muitos, enquanto a governangan@da
no alicerce do permanente controle da sociedade edloncionamento do Estado. Adotando a
de nicdo de corrupcao da organizacdo Transparéneianbuional, vé-se que esta envolve atividades
ilegais que sdo deliberadamente ocultas e quersa p&iblico em meio a escandalos, investigacdes
e processos. N&o ha forma segura de se avaliaveimatisolutos de corrupgao nos paises com base
em dados empiricos. InformacGes sobre montanteogamas pagos em termos comparativos ou
quantidade de processos nédo séo indicadoredtites de niveis de corrupgédo, mas sim de como
as instituicGes, em cada jurisdigdo, tém efetivamiervestigado e lidado com casos de corrupgéo.
Um conjunto de indicadores mais cémel para comparar paises € o dos indicadorescippéo
de corrupcéo (Transparency International, [s.8ld).indicador de percepc¢édo da corrupgdo da
Transparéncia Internacional (gcé 3) — titulo, alids, enganoso, pois o valor diicené menor para
0s paises mais corruptos —, percebe-se que am&masll piorou na primeira década deste século,
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recuperando-se mais recentemente, embora a incles@ais paises na amostra (0 tamanho da
amostra dobro@na virada do século tenha melhorado a posicéivaeiaiciaimente, voltando a
apresentar ligeira piora apés 2010.

GRAACD3
indice de percepgéo da corrupgdo do Brasil
(Em%)

Nota
Rank percentil
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M Rank percentil ---- Valor

Fonte: Transparency International ([sd.]).
Haboraggo dos atores

Pode-se depreender da observagéo degque a sociedade percebe um grau elevadoieogron
com relativa estabilidade. Relacionando essasmi@®com as medidas de desigualdade de renda,
depara-se com a questao de pesquisa propostkaeda iaversa entre corrupgéo e desenvolvimento
inclusivo. A questdo que merece ser respondida é@eupcao — ou, conforme se apresentou neste
artigo, a auséncia de governanca nas instituiq@isicps — e seus efeitos a longo prazo sobre o
desenvolvimento econémico e social respondem aosmr parte da explicagdo para tamanhas
disparidades. Evidéncias para essa relagédo est8odmhe Ramos (2014), que estimaram o impacto
da corrupcéo de governo sobre o indice de deseamenito humano dos municipios (IDHM),

o indice de Gini para a desigualdade de rendanéeis de pobreza dos municipios brasileiros
por meio de regressGes com varidveis instrumestlaie um banco de dados montado a partir de
relatérios do Programa de Fiscalizagdo por Sorgibficos da Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Os resultados da andlise d&o conta de que um aumédio de cinquenta irregularidades praticadas
pelos municipios diminui em 4,5% o IDHM.

5. Note-se que, diferentemente dos indicadores anteriores de rank, que mostravam apenas uma posicao ordinal do Brasil frente a uma anostra
com um niimero estavel de paises ao longo do tempo, o rank em percentil re’ ete a posico relativa do Brasil em uma amostra variavel
de paises controlando para o tamenho da amostra. Assim, estar no percentil 60, por exemplo, signi' ca que 60% dos paises da amostra
tém peroepcéo de cormupedo meior que o Brasil (lembrando que valores menores do indicador signilcam maior peraepgéo de cormupgao) —
©ondmero absoluto de paises é irmelevante neste caso. N fosse assim, se, por exeplo, acrescentéssemos a amodtra original outra amostra
oomindicadores iguaizinhos, asimples entrada de paises na amostra jé faria o Brasil cair posigdes ordinais, enquanto seu percentil continuaria
rigorosamente 0 mMesmo.
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Os resultados alcancados por esse estudo emficgam a necessidade tanto de mais
estudos quanto de maior investimento institucienagovernanca para a protecdo das instituicbes
contra desvios denalidade. De acordo com o Conselho Nacional dgau&NJ), em 2010,
cerca de 2.804 agoes envolvendo crimes de corryjmggocobidade administrativa e lavagem
de dinheiro tramitavam nos tribunais federais,reacde 10.104 agdes nos tribunais estaduais
(Dallagnol, 2015). Segundo a Advocacia-Geral da8drfAGU apud Sodré e Ramos, 2014),
60% a 70% do total de casos de corrupgao envolvdimdeiro publico no pais ocorrem nas areas
de saude, educagdo e saneamento basico. No lintibesupgao deveria ser considerada crime
hediondo no Brasil — proposta enviada pelo MinistBxiblico Federal (MPF) ao Congresso
Nacional em marco de 2015 — porque ‘“rouba a cona@dsscola, o remédio do brasileiro.
Quem rouba milhdes, mata milhdes” (Dallagnol, 20P3ra evidéncias econométricas do
impacto da corrupgéo sobre aprendizado de estuslarde Ferraz, Finan e Moreira (2012).

3 GOVERNANGA, QUALIDADE REGULATORA E SUPERVISAO REGULATORA
Como se viu, uma das categorias de governancaasgzih Forum Econdmico Mundial é a qualidade
regulatéria. De fato, o Brasil teve um avango extfimario na constituicdo de marcos regulatérios
com agéncias independentes na década de 1990.dzmanstituidas essas agéncias reguladoras,
o processo de aperfeicoamento dessas institug@iesaminhado em dire¢o ao aperfeicoamento
de suas governangas e ao aprimoramento do condesdiecisdes — ou suasécias. Portanto,
o tema da qualidade regulatéria tem sido um veiorqedial na agenda institucional de regulagdo
e 0 sera para os préximos anos. Ele compde a agenutalitica pUblica no Brasil desde o inicio
de 2003 e diversas a¢des no primeiro governo buderf tomadas no sentido de dar continuidade
ao processo iniciado com a criagdo das agéncipsmaira fase. Ainda na transi¢éo do governo
Fernando Henrique Cardoso para o governo Lulalisoutido e elaborado um anteprojeto de
Lei Geral Organica para as agéncias regulatériggo ho inicio do primeiro mandato do ent&o
presidente Lula foi constituido um grupo de traballra a discussdo com especialistas e repregntant
da sociedade civil, como entidades de defesa dsungidor, Institutos de Defesa do Consumidor
(Procons) e representantes de grandes consunfidores.

Aperfeicoar a qualidade regulatéria implica regui@lhor e tornar mais eiente e ecaz
0 processo regulatério. Isso requer, fundamentaénatender os principios normativos da boa
governanca ja mencionados — transparéncia, paitégysocial e prestacdo de contas —, 0 que, no
ambiente regulatério, sigrda adotar o principio da governanca regulatériaa¢Gue Spiller, 1999).
Jacobs e Ladegaar (2010, p. 7)rden governanca regulatéria como a implementag¢émsisica e
operacional de politicas governamentais no moapldacao (enforcement) das competéncias regastori
visando a producéo de regulagdes de qualidadéndeguormas procedimentais rigorosamente
adequadas ao sistema de valores de um modo de@eviais como 0s processos democraticos.

6. Alinidativa foi motiveda pelo desoonforto do governo com aideia de agéndias auténomes da orientaggo dos ministérios e cujos dirigentes
jé& se encontravam no comando t&o logo aquele tomou posse: Do diagndstico realizado evoluiu-se para a elaboraggo de um projeto de léi,
0 ALn? 3.337/2004, emque se procurou criar ummearco geral para asagéndas conferir meior controle sodal sobre elas e estabelecer melhor
“ divis2o de tarefas’ entre ministérios — que deveriam permenecer com o papel concedente — e agéndas — que deveriam manter a funggo
reguladora e | scalizadora. Havia ainda a previsio de criagio de carreiras especi' cas e regras para a indicagdo de dirigentes entre outras
medidas O projeto trarmitou por anos no Congresso, chegou a tramitar em regime de urgénda, foi induido no Frograma de Aceleraggo do
Qesdmento (PAQ) 1 e 2, ja no governo Dilma Rousseff, até ser retirado pelo governo, por absoluta falta de entendimento politico emtorno
da proposta, en4 de marqo de 2013.
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Essa abordagem tem sido seguida nas Ultimas d¢radasa parte dos paises de maior nivel
de desenvolvimento. Segundo a Organizagéo par@petagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), a partir da experiéncia norte-americananos 1970, todos os 34 paises que compdem
a organizagéo tém adotado, desde os anos 19%lise a@e impacto regulatério (AIRgendo essa
ferramenta de avaliagdo considerada por todosaipal instrumento para o aperfeicoamento
continuo de qualidade de suas préticas regula{Saigado e Holperin, 2011).

Em conformidade com esse processo, em 2007, orgpeasileiro adotou o Programa
de Fortalecimento da Capacidade Institucional @@stdo em Regulacdo (PRO-REG) —
parceria entre a Casa Civil, o Banco Interamericinb esenvolvimento (BID) e o Ministério
da Fazenda (MF) e o Ministério do Planejamentoa®ento e Gestao (MP) — para aprimorar
a qualidade da regulacéo, seguindo a agenda sagsial OCDE em dire¢do a boa governanca
regulatéria. Sdo de admirar os resultados alcasgaelo programa durante as duas ultimas
administracdes, diante do baixo apoio politico dedato obteve dentro do governo.
Isso porque a experiéncia internacional indica@sacesso de um programa de melhoria
regulatéria, centrado no fortalecimento da govecaanequer o apoio do nicleo do governo
e um lugar de destaque dentro da agenda de pslffic@rnamentais (Jacobzone, no prelo;
Parker, no prelo; Cunha e Rodrigo, 2013).

Em 2009 foi realizada, pelo Tribunal de Contas d&b (TCU), uma auditoria operacional
da governanca regulatéria nas agéncias reguladeriasraestrutura, na qual se diagnosticaram:
i) auséncia de tratamento orgcamentéario distintadéasais entidades da administracéo publica,
apesar de as agéncias reguladoras serem autarspeases; ii) forte contingenciamento de
recursos, inclusive de arrecadacao propria; iieegidade de extensao do periodo de quarentena
dos dirigentes; iv) excessiva demora na indicagémmomeacédo destes; e V) diretrizes estratégicas
néo foram fornecidas por conselhos para orientantes reguladores e orientar os objetivos de
longo prazo a serem atingidos. Em outro relatéeiawtitoria, de 2013, o TCU foi muito critico
ao estado de governanca das agéncias reguladoeagugli cou de incipiente. Ap6s discorrer
detalhadamente sobre a ndo observancia de mellaoriamgo do periodo 2009-2013 nos
pontos destacados, ressalta apenas um aspectogasituacdo do PRO-REG. Enaltecendo-a,
termina por apontar duas recomendacdes a Casar@iihha do apontado pela experiéncia
internacional, com o intuito de profundar o procats melhoria da governanca regulatéria:
i) que utilizasse 0 PRO-REG como catalisador de podticas de governancga entre as agéncias
reguladoras de infraestrutura; e i) que institnelzasse meios de participagéo de representantes
da sociedade civil, academia, empresarios, sategetados e outros interessados na construgio
e na disseminacédo de boas praticas de governaiigaasragéncias reguladoras. Aparentemente
as recomendacdes foram desconsideradas, tendstena veducéo do orgamento do programa
em 2014 para R$ 100 mil.

7. Como ferramenta, aAlRanalisa, de forma sistemética, custos e benefidos potenciais resultantes de uma intervenggo governamental,
como intuito de que se opte por uma politica que maximize o beneficio liquido da intervencéo (minimizando custos). Como processo
decisdrio, aAIR é integrada a sistemas de consulta puiblica, desenvolvimento de politicas e elaboragéo de leis, como forma de
comunicar aos tomadores de decisdo, ex ante, os possiveis efeitos das propostas regulatérias, objetivando que a informagéo sgja
utilizada para aperfeicoar a escolha regulatéria.
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Essa avaliacdo do TCU é reforcada pelos dados diog@€mostram uma piora relativa do Brasil
em quesitos de concorréncia, efetividade da polfintitruste, 6nus regulatério e comportamento
ético dasrmas (graco 4). O Unico indicador que nao piorou nos Ultiwies anos foi o nivel de
concorréncia local.

4 CONSDERAQCESANAIS
Agovernanga das instituigdes € um fundamento palodzado na estratégia de desenvolvimento no
Brasil. Entre as dimensBes que a compdem, a quelidgulatéria tem padecido de maneira particular.
Como explorado em Salgado e Fiuza (2014), as agéeguladoras tém enfrentadoodidades em
funcionar com independéncia e efetividade. O @bolte ete-se nos nimeros coletados da posigéo do
Brasil em indices internacionais de competitividageso da regulagdo governamental. De maneira mais
geral, os avangos nulos na reducado dos niveisidpcéo (captada pela relativa estabilidade dadndi
de percepcdo de corrupcao calculado pela Transjzahéternacional, mesma estabilidade captada pelo
indice de controle da corrupcao calculado pelo Vé@lpiora da efetividade das instituicdes, captada
pelo GClI saltam aos olhos. E preciso que a preg@agam o desenho de mecanismos de governanca
faca parte da agenda de reformas para o aperfeigtauwtes instituicdes de governo, eis que constitui
condicéosne qua non para a retomada de investimentosipsvan infraestrutura e em insumos
estratégicos, assim como para pavimentar umaeguigesem dire¢éo ao desenvolvimento inclusivo.

GRARCD4

Posicéo brasileira em rankings selecionados: Brasil versus outros grupos de paises
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Fonte: Global Competitiveness Index. Disponivel e <http://goo.gl/zs3j71>.
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Processo | egislativo: MuDancas recentes e Desafios

Adr Aimeida?

1 INTRODUGAO
Nos Ultimos dez anos ocorreram importantes mudagasocesso legislativo federal, especialmente
no que diz respeito as iniciativas de lei do ExecuDiminuiram-se a edicdo de medidas provisorias
e 0 uso do regime de urgéncia na tramitacdo detpsojle lei, permitindo, assim, que o sistema
de comissdes permanentes do Congresso passaseeea [gapel mais ativo. Ademais, a agenda
legislativa, antes dominada por iniciativas do Eto, passou a incluir quantidade muito maior
de proposi¢des de origem parlamentar. Esta breeedescreve essas mudancas utilizando dados
guantitativos anuais sobre a producéo legislatiegonta alguns desss delas decorrentes.

Antes de passar aos dados propriamente ditofu@®ale introducao, faz-se necessério descrever
algumas regras béasicas do processo legislativalfisdedinariamente, todo projeto de lei (PL) suiizioe
ao Congresso deve ser primeiro encaminhado asdesyErlamentares permanentes com jurisdicéo sobre
a matéria, para exame e discussdo, apds o quepcaidsdo, por regra da maioria, deve aprovar parece
recomendando-se a rejeicdo ou aprovacéo do Plgwsam alteragdes. Na verdade, desde que osgmrecer
sejam convergentes, e salvo em casos espgat dispensada votacéo em plenério ddsib.signi ca que
muitos projetos podem ter sua tramitagdo conchdd@omissdes permanentes, inclusive os aprovados.

Por outro lado, existem dispositivos extraordirsgoe permitem abreviar, e até contornar,
0 processo legislativo ordinario. A Constituicdafere ao presidente da Republica os poderes de
editar medida proviséria (MPV) com forca imediatalel e de invocar unilateralmente regime
de urgéncia para qualquer PL de sua autoria, gugralempo. No primeiro caso, a iniciativa ndo
passa pelo sistema de comissfes permanentesssdametida a uma comisséo mista ad hoc para,
entdo, ser votada em plenério dentro de prazoittmishalmente denido, com ou sem parecer
da comissa@dA urgéncia constitucional, por sua vez, implicague se o PL n&o for votado em
plenério no prazo de 45 dias o Congressoimpedido de deliberar sobre qualquer outro frbje
Os regimentos internos das duas Casas legisléaivdsm contém dispositivo de urgéncia.
Uma maioria do plenério (ou lideres partidariosesgntando uma maioria) pode invocar urgéncia
para qualquer PL, a qualquer tempo, trazendo-tagdo, mesmo que as comissdes ndo tenham
concluido seus parecefdssses trés dispositivos — MPV, urgéncia constinati e regimental —
permitem a interferéncia direta sobre a agendsldéga, no sentido de determinar sobre quais
assuntos o Congresso deve decidir e quando. Senptado, eles permitem acelerar o processo

1. Técnico de Plangjamento e Resquisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Instituigdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
Email: <adr.almeida@pea.gov.br>.

2. Artigo 58 da Contituicio Federal de 1988, Artigo 24 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RCD) e Artigo 91 do Regimento
Interno do Senado Federal (RSF). A votagéo | nal em plenério pode ser requerida por pelo menos dez por cento dos parlamentares mas uma
maioria do plendrio precisa aprovar o requerimento.

3. Atualmente, esse prazo é de sessenta dias prorogével umaUnica vez por igual perfodo. Artigo 62 da (071988, Emenda Contitudional 32/2001,
e asResolugdes e 1/1989 e e 1/2002, do Congresso Nedional.

4, Artigo 64 da CH/1988.

5. Artigo 155 do RCD e Artigo 336 do RSE
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legislativo, por outro, eles reduzem a oportuniddoeparlamentares de examinar a matéria e,
neste sentido, podem levar a decisGes legislatiea®s informadas.

Desde a promulgacédo da atual Constituicéo e at& derano 2004, prevaleceu o uso desses
dispositivos extraordinarios: a MPV e a urgénciagpamente a regimental, foram usadas intenszmen
na aprovagao da agenda do Executivo, levando a forte daraipéesidencial na producéo legislativa
e a papel secundério, até mesmo subordinado, néssdes permanentes. Apds aquele periodo,
no entanto, observam-se mudancas substanciaiscessn legislativo, que sdo descritas a seguir.

O gra co 1 mostra a evolugéo das contagens de leisiaa@oeorcamentarias (eixo vertical principal)
no periodo 1989-2014, por ano de promulgagéo enorig a porcentagem dessas leis que tiveram
origem na presidéncia da Repubfitéote-se que, até o ano 2004, a parcela relatiesdeiginadas
na presidéncia oscilou moderadamente em torno%e §n apresentar tendéncia. Posteriormente,
no entanto, ela caiu de forma répida e substapagando a oscilar em torno de 30%, a partir de 2008.
Esta queda foi decorréncia n&o apenas de menor quendie leis presidenciais, mas principalmente de
maior quantidade de leis originadas no Congressgam@mdo-se 0s oito anos do periodo 1995-2002,
que compreende as duas legislaturas imediatanustéeigres aom do regime de excegéo econdmica que
marcou a transicdo democréatica, com os das legianais recentes (2007-2014), a quantidade média
anual de leis de origem presidencial diminuiu moderadamente,&lpaé 50,4, enquanto que a de
leis de origem parlamentar aumentou fortemente, de 3&48@&:.

GRAACO1
Contagens de leis ndo orcamentarias, por ano e origem, e porcentagem das originadas na Presidéncia
da Reptiblica (1989-2014)
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Fonte: Camara dos Deputados disponivel em: <www.camara.leg.br/sileg>; Senado Federal, disponivel em: <www.senado.leg.br/atividade>;
e Casa Civil, disponivel em: <www.planalto.gov.br/legislacao>.
Haboraggo do autor.
Obs: No caso de lef inidada por MPV, foi considerado o ano da edigao, em vez do ano da promulgagao. “ Qutros” indui tarrbém quarentaleis que
resultaram da combinaggo de inidativas da presidéndia e do Congresso.

6.A populaggio cndste em89 Leis Gomplementares (n® 60 a.148) e 3.194 LeisOrdinrias Ertre asitimes estéo 62 MPVs cue foram atometicamente
onvertidasemlei pelo Artigo 2° da Emenda Condtitudional e 32/2001. As 2.220 leis orgamentérias do periodo, de inidativa exdusiva.do Exealtivo,
foram omitidas emrazéo de serem predominantemente consensuais As condusies deste trabalho néo se alteram comaindusio dessasleis
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O processo legislativo das leis originadas nag#esia também mudou. O ged 2 apresenta
a distribuicéo relativa das leis presidenciais ndo aédmias, por ano e tipo de processo legislativo
na Camara dos Deputados, ou seja, se tramitou etiivoou como PL e, neste Ultimo caso, se teve
urgéncia (constitucional ou regimental) adotadasaguie tivessem sido aprovados todos os pareceres
de mérito das comissdes permanehsessua aprovacéo foi concluida nas comissdes ounpor
se nem uma coisa nem outra. Ainda consideranddeagigss periodos (1995-2002 e 2007-2014),
a média anual da participacédo relativa de leistcameitaram como MPV permaneceu estavel,
em aproximadamente 50%, enquanto que a de PLsadpsoeom urgéncia diminuiu praticamente
pela metade, de 28,7% para 13,8%, e a de PLs aprovados comensivaas comissoes triplicou,
de 9,8% para 29,1%. Como a quantidade anual total de leis pe&igleaiu no segundo periodo
(graco 1), conclui-se que o recurso a dispositivosertlinarios para a aprovagdo da agenda do
Executivo diminuiu, tanto absoluta quanto relatieate®

GRAACD2

Distribuicdo das leis presidenciais ndo orcamentarias, por ano e tipo de processo legislativo, e por-
centagem das submetidas ao processo legislativo ordinario, Camara dos Deputados (1989-2014)
(Em%)
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Fonte: Camera dos Deputados disponivel ent <www.camera.leg.br/sileg>; Senado Federal, disponivel ent <www.senado.leg.br/atividade>; e Casa
Qwil, disponivel em: <www.planalto.gov.br/legidacao>.

Haboraggo do autor.
Chbs: No caso de lei iniciada por MPV, foi considerado o ano da edigdo, em vez do ano da promulgaggo. Apenas urgénda adotada antes que as
comissdes ti wvadostodos 0s st de méito. Processo ordindrio = “ ALs cond. em comissfo” mais* Qutros LS.

Para melhor se avaliar a mudanca no processatigislas leis presidenciais, o 'gré 2 mostra
também a evolugdo da frequéncia relativa com @sesefuiram o processo legislativo ordinario,
de nida como a porcentagem anual de leis que trammtaceno PL para o qual ndo foi adotada

7. Bssarestrigio quanto a0 momento da.adogio da urgénda justi' ca-se pelo interesse espedi co emavaliar com que frequénda foi prejudicada
aoportunidade das comissdes de avaliar o contelido substantivo da matéria

8. Essaqueda é bem mais pronundiada quando considera-se como leis as reedigdes de MPVs com modi - cagéo de texto, que ocorreram com
frequéncia nos anos 1995 a 2001, até serem proibidas pela Emenda Congtitucional n° 32/2001. Infelizmente, ndo se dispde ainda de dados
oon’_Aveis sobre a contagem anual dessas MPVs
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urgéncia antes que as comissoes tivessem apraxdo® s pareceres de mérito, ou seja, de “PLs
concluidos em comissao” mais “Outros PLs". Os ddébsm claro que o processo legislativo ordinério

passou a ser usado de forma crescente a partirod2085, ap6s periodo de leve queda gradativa,
iniciado em 1997. Nos anos 1995-2002, a média ateupbrcentagem de leis presidenciais que
seguiram o processo legislativo ordinario foi 19,4%htra 36,5% nos anos 2007-2014. Tal como
mencionado anteriormente, esta mudanca de padeie tanto diminui¢io na contagem anual de
leis aprovadas em rito extraordinario quanto aumeatcontagem das aprovadas em rito ordinario.

As mudancas no processo legislativo ndo estadtassis iniciativas de lei do Executivo.
Parcela crescente das leis de iniciativa parlamegrtasido aprovada conclusivamente nas comissdes
permanentes. Na verdade, esta € uma tendéncia ghsesva desde 0s primeiros anos, com apenas
um curto periodo (1995-1998) no qual houve revéesaiporaria. Atitulo de ilustragéo, e seguindo o
critério de comparacéo anterior, a média anuabdzeptagem de leis de iniciativa do Congresso que
foram aprovadas conclusivamente nas comissdes pentes aumentou de 52,9%, em 1995-2002,
para 83,8%, em 2007-2014.

Portanto, parece razoavel concluir que, particidartie nos Gltimos dez anos, a agenda
legislativa tornou-se mais aberta e descentralizadaseu contetido passou a incluir quantidade
substancial de proposicdes dos congressistasndedde ser dominado pelas do Executivo;

e ii) o timing de quantidade crescente de decisgesativas passou a ser‘éiédo pelas varias
comissdes permanentes, e ndo mais pelo Executavagw de MPV e urgéncia constitucional)

e pelas liderancas partidarias (via urgéncia regiah@ o controle da pauta do plenario). E bem
verdade que essa mudanca ainda precisa ser objpesguisas detalhadas, de maneira a se chegar
tanto a caracterizagdo mais precisa da sua natyuaesio a melhor entendimento das suas causas
e mecanismos. N&o obstante, pode-se, desde jitdetmeves reexdes acerca de alguns desa

gue essa mudanca provavelmente imp&e ao Congresso.

Talvez o maior desa para o Congresso seja assegurar a qualidadenmaldgao de politicas
publicas. Dois aspectos motivam esta preocupacdwin@eiro séo 0s incentivos particularistas
e paroquiais oriundos do nosso sistema eleitorale§\ 1995). Acredita-se que a centralizagéo
da agenda tenha servido para tornar a producalaligh menos sujeita a esses incentivos
(Figueiredo e Limongi, 1998). Assim, a recente eleselizagao implicaria o risco de os congressistas
passarem a priorizar politicas que bex@m, de forma direta e exclusiva, localidadesropgs
especicos. Levantamento preliminar sugere, no entante acqguantidade média anual desse tipo
de lei parlamentar cresceu apenas moderadamessanga de 5,8 para 7,0 (incremento de 21,7%),
entre 1995-2002 e 2007-24or outro lado, a média anual de leis parlamestfwe prestam
homenagens, instituem datas simbolicas ou comeivas&tc. cresceu extraordinariamente no
mesmo periodo, de 6,3 para 38,tpmpreendendo 47% da producéo parlamentar dos Gltimos
oito anos. Importante notar, no entanto, que osjeadlescritos anteriormente persistem mesmo
guando estas leis sdo excluidas da analise.

9. Alidenti’caggo do tipo dalei foi feita a partir da leitura das suas ementas
10. Note-se que boa parte dessas leis pode ser considerada particularista, pois muitas vezes as homenagens s2o direcionadas a localidades
U grupos esped| cos




Processo Legistativo: mudangas recentes e desafios|

49

Mas o protagonismo legislativo do Congresso nBmigeu a producéo de politicas particularistas
nem simbodlicas. Também houve aumento substanciplaaidade de leis regulatérias de natureza
difusa, ou seja, que instituem direitos e devenesamplo alcance na sociedade: a média anual dessas
leis passou de 21,4 para 32,4 (aumento de 51,5%¢, 995-2002 e 2007-2014. Exemplos neste
sentido sdo as leis que instituem o Sistema ded@mos(Lei 1§ 11.795/2008), a Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima (12.187/2009), o Estatuigukidade Racial (12.288/2010), e a Politica
Nacional de Irrigagdo (12.787/2013). Em suma, erm@caumento na producéo legal de origem
parlamentar inclui tanto leis muito relevantes apais quanto leis de importancia questionavel.
Se e em que medida a producéo destas Ultimasaneplicusto de oportunidade para a produgéo das
primeiras é uma questéo em aberto. Por isto, nantbsis exemplos mencionados, ao Congresso
coloca-se o desa de n&o preterir deliberagdes sobre politicas pulbleasteresse difuso em favor
da producéo de legislacao de natureza particulatissambolica.

Isso nos remete ao segundo aspecto motivadoraipegdo, que é a desvantagem informacional
do Congresso vis-a-vis 0 Executivo na avaliagapdditicas publicas (Santos e Aimeida, 2011).
Historicamente, e em fungéo da postura reativaiantente assumida pelo Congresso, o Executivo
sempre se constituiu na principal fonte de info@aips parlamentares quando se tratava de avaliar
propostas de politicas publicas. O uso intensoealesjmecanismos de abreviagdo do processo
legislativo, por sua vez, fazia com que os parlamentivessem acesso apenas as informacoes que o
governo achava conveniente compartilhar. Com o Cssmessumindo postura mais proativa na
formulacéo de politicas publicas, coloca-se a qoest&m que medida ele esté capacitado e os seus
membros interessados na coleta e produc¢éo indeferceimformacao.

A respeito da capacidade do Congresso, devem-seh@mmos progressos substanciais
realizados por ambas as Casas legislativas, niososlivinte anos, mediante a criagdo e o
fortalecimento de nucleos préprios de consultaigslativa. Na Camara dos Deputados,
a consultoria contava, em meados de 2011, comdr6itlsres habilitados para a anélise de
politicas publicas, distribuidos entre 21 areasitmas, sendo todos com nivel superior e 83% com
algum tipo de especializagédo (Santos, 2014). Naneéat essa estrutura pode néo secisate
para atender a demanda parlamentar no novo cordextivismo legislativo do Congresso.

Sobre o comportamento parlamentar, é crucial glhea 0 que acontece nas comissdes
permanentes, pois sdo elas que tém a fun¢éo aistiah de examinar e debater em profundidade
as iniciativas de lei, podendo, inclusive, realaadiéncias para ouvir diretamente especialistas da
sociedade civil e da burocracia estatal, e aindeocar ministro de estado para prestar informaédes.
A despeito da virtual inexisténcia de estudos qejtam avaliar as atividades das comissoes
no novo contexto de ativismo congressual, daddisqimares apontam tendéncias auspiciosas.
Na Camara de Deputados, nos Ultimos dez anos, hamento progressivo na quantidade anual
de requerimentos para realizacéo de audiénciagasibhs comissdes: entre os biénios 2001-2002 e
2013-2014, a média anual passou de 538 para Ja@dte(to de 13198} Também na Camara dos
Deputados, a producgéo total da consultoria legasléue inclui assessoramentos, pareceres, estudos
e redac0es de discursos e proposicdes legislaivamntou em 91% entre as legislaturas 1991-1995

11. Artigo 24 do RCD.

12. Dados compilados pelo autor a partir de informages coletadas no sitio eletronico da Camara dos Deputados disponivel em:
<www.camera.leg.br/sileg>. Ndo existem dados disponiveis para anos anteriores a 2001.
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e 2003-2007, mantendo-se praticamente estavel esite, com cerca de 20 mil trabalhos/ano,
em média (Brasil, 2015, p. 11). No Senado, a p@mida consultoria legislativa tem aumentado
progressivamente, ao ponto de no biénio 2011-2@itereatingido a média anual de 13.200
trabalhos, quantidade trés vezes maior que a absemo biénio 1999-2000 (Brasil, 2013, p. 7).

Eni'm, se est& em consolidagdo um novo padréo legislapm o Congresso, por meio das
suas comissdes permanentes, assumindo o protagonignadugao de leis, faz-se necessario:
i) criar mecanismos que inibam a prevaléncia derésses particularistas na digdo da agenda;

e ii) aprimorar a sua capacidade de produzir infmes préprias sobre politicas publicas.
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1 INTRODUGAO
Dado o protagonismo das policias na organizac@wamtia da reproducdo das normas legais,
0 estado democratico ndo pode deixar em segundo plaelevancia dessas instituigcdes.
Ao contrario, precisa lidar com as suas tensdasteatlicdes, buscando o seu aprimoramento continuo,
visando adequar cada vez mais a sua atuacao atextoade liberdade e garantia de direitos.

Aérea de seguranca publica tem se aberto a pagia a partir da implantagéo dos modelos
de “policia comunitaria’ que se da, de forma meseminente, a partir da década de 1990 no Brasil,
tendo como destaque a criagdo dos conselhos cairiasite seguranca publica (Lima, Souza e
Santos, 2012). Esta nota apresenta conceitos, ol@j@de alguns resultados de um estudo realizado
com o objetivo de compreender o alcance e ressldekses arranjos participativos instituidos por
algumas organizagdes policiaiEm um levantamento que abrangeu quatro capit@sH8ulo,

Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia), folizada uma pesquisa de campo que visou compreender
aimportancia e a efetividade desses conselhosltoos locais para 0s agentes que atuam no setor.

2 OQESEH\HH\IE’F(PEQJALOH?{PCEDDEINSHMQISFARHOHMTVAS
BV SEFGURANCA PUBLICA?

Em linhas gerais, institui¢cbes participativas (deshpreendem ‘“insténcias aperfeicoadas da esfera
publica, que retinem cidadéos em deliberactes péilniganizadas de maneira autoconsciente”
(Fung e Wright, 2001). Sao formas democraticacqmereendem momentos deliberativos, isto &,
o processo de formacdo ou tomada de uma deciséoerior de uma IP se diferencia do processo
agregativo de mera manifestacéo de opinides ou de po#eridividuais. Diversamente, contempla
instancias, espacos ou momentos de formacéo aaletipinides e (eventualmente) tomada de deciséo.

1. Estudo realizado em parceria estabelecida entre o Forum Brasileiro de Seguranca Riblica (FBSP), a Universidade Federal do
Ro de Jneiro (URR), a Fundagdo Jodo Finheiro (FIP) e o Instituto de Resquisa Econdmica Aplicada (Ipea). O projeto refere-se a
Chamada Piblica Ipea/Proredes ne 001/2011 e respectivo plano de trabalho, com coordenagéo-geral da Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Ingtituigdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

2. Técnico de Flangiamento e Resijuisa da Diest/ Ipea.

3. Respuiisador pleno e coordenador do Nideo de Estudos em Seguranca Riiblica da Fundaggo Jodo Finheiro.

4. Professora-assodiada do Departamento de Rolitica da Escola de Senvigo Sodial da Universidade Federal do Ro de Janeiro.

5. Diretora-executiva do Forum Brasileiro de Seguranca Riblica.

6. Mesmo sem esgotar todas as possibilidades no que se refere as inovagdes partidpativas em seguranca publica, quase todas as inidativas
conheddas contam comas polidas como os atores meis ou menos centrais Nesses processos sendo geralmente a prépria policia o fomentador
e sustentador dos projetos dessa natureza.
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Sé&o institui¢des hibridas, ou seja, buscam retoriesada sociedade civil e do estado em espacos de
deliberagéo conjunta (Pires, 2011).

Seguindo uma tendéncia ja incorporada em outrogd@smas politicas publicas do pais, novos
arranjos institucionais participativos adquirirarté relevancia na seguranca publica — ao menos no
nivel discursivo — vindo a tornar-se elemento fumelaal da constituicdo de um novo paradigma
para politica de seguranca, genericamente denomitediSeguranga cidadd” (Godinho, 2011; 2014).
Nesta pesquisa, deem-se os conselhos comunitarios de segurancaa(dali instituigdes congéneres),
‘redes de vizinhos protegidos’ e outros prograeras]os principalmente por iniciativa das policias
estaduais, como instituicbes participativas. Tsatde agdes ou projetos geralmente clzssos
sob o rétulo de ‘policiamento comunitario” ou maeh hs, como “policia de proximidade” ou
“interativa’, entre outros. A esse respeito, &rgssante a daicdo dada por uma diretriz normativa
da Policia Militar do Rio de Janeiro:

A policia de proximidade é umdoso a na qual, policiais e cidaddos dos mais diveesgaeantos
societais trabalham em parceria, desenvolvends egdeegioes territoriais espegs, promovendo o
controle das questdes relacionadas ao fendmenimatimbjetivando a melhoria da qualidade de vida
das pessoas daqueles locais. Para este objetsaa, dparticipacdo da comunidaderede construir
lagos de conanga, estabelecendo pontes entre demandas reprutiatas possiveis e a consequente
legitimidade das a¢des policiais (Rio de Janeidd42.

Essa visdo organizacional do trabalho policial, tanebém podem ser observada em outros
paises da América Latina, esta associada ao mddrderreforma policial e ao fomento de politicas
de participacdo que buscam promover apoio a ciladaumentar a legitimidade das instituicdes
encarregadas do controle e da prevencao a cridadal{Fruhling, 2001; Oliveira e Tiscornia, 2008).
A maior atencdo a “comunidade” torna-se centrabrmagvimento que busca substituir os pilares das
politicas publicas de seguranca, na tentativamigreor uma nova relagéo entre policia e sociedade
civil por meio de uma maior participagéo socialestsatégias de seguranca.

Em que pese o fato de a Constituicdo Federal d@ te9&lenido que a participagéo e a
iniciativa populares na gesté&o das politicas deegmraticas e valores adotados pelo estado,itdire
a seguranca néo foi mencionado como um dos temgaeievesse ocorrer o estabelecimento de
conselhos ou instancias participativas. Segundoifdg2013), a exclusdo da seguranca publica do
rol de temas sobre os quais a populagédo devetarssiltada relaciona-se ao histérico distanciament
da matéria em relacéo aos cidaddos, fundado na gé&voep que a seguranga publica seria muito
mais uma faculdade do estado do que um direitoedladia militar, que tratava a seguranga como
algo secreto e restrito as forcas armadas e politiewes, levou ao “insulamento das instituicbes
policiais’ (Martins, 2013, p. 203) e a consequemiaboragéo tardia com a populagéo.

Lima, Souza e Santos (2012) exploraram as diferentiesa capilaridade experimentada pela
area da saude na formulacéo de politicas voltagagiaipacéo popular e aquela experimentada
pela area de seguranca publica. Segundo os awt@esiranca publica diferenciou-se dos demais
campos das politicas publicas por ter sido possarele o Gnico que n&o se betieu da “janela
de oportunidade aberta no contexto da redemogétizaem meados da década de 1980. Se em
diferentes areas foram criados canais de parti@pagqstituicdes participativas inseridas na fadpr
constituicdo, na seguranga publica ndo houve madarg;arquitetura institucional herdada
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do periodo ditatorial,cando para os anos 2000 o inicio da participacfialponessa esfera.
Periodo em que se passa a reconhecer que o fethatagnrganizacdes policiais cliltaria, obviamente,

o controle externo do servigo policial, fazendo cpre sua atuagéo cotidiana apenas se tornasse cada
vez mais autorreferida, discricionéria e, possienl®, violenta (Lima, Souza e Santos, 2012, p. 25).

Ao propor outra relagdo dos cidaddos com a padicam seus proprios problemas e
demandas, o policiamento comunitario colocaria egue o0 argumento em defesa da apatia e do
nao envolvimento, que caracterizara o pensamergentinico sobre as relagdes entre instituigdes
policiais e sociedade durante a maior parte ddséel Ao valorizar a participagdo social,

0 engajamento civico e a responsabilizagéo potivice condicdes para uma nova forma de promover
a segurancga publica, o modelo de policiamento cdiidmim aproxima-se de uma perspectiva
mais republicana (Godinho, 2011). Nesse contextid-se a “efetividade” da participagcéo
como a capacidade das organizagdes policiais &ssimj de forma procedimental, as demandas
estabelecidas em seus proprios foros de participdiggta, ou seja, nas reuniées dos conselhos
comunitarios de seguranga publica. Em termos psitisso signica veri car os mecanismos
estabelecidos para se dar uma resposta aos cid&tii@xemplo, as deliberacdes realizadas no ambito
dos Conselhos Comunitérios de Seguranca (Conseggniciam o estabelecimento de prioridades
no policiamento, afetam o deslocamento de efetivaas estratégias empregadas na interagédo dos
policiais com a populagao local? Haveria um pracgssreconhecimento e aprendizagem mutuo
entre a populacéo e a policia?

3 METCDOLOGA
Apesquisa realizada teve carater transversgim®pés a compreender a percepgao dos policiais com
relacdo as instancias participativas no campoglaaeca publica e seus participantes, os fatores
gue limitam a participacédo dos cidad&@os nestes@sgdzem como a qualidade da participacéo e o
resultado na implementagéo da politica.

Em uma conjugacao de técnicas, a pesquisa trabedinou

» andlise documental: foi feito um levantamento dgeltlocumental e doutrinéria
gue orienta e regula, nas organizagdes policisiprogramas e atividades de policia
comunitaria, com vistas a analisar seu desenhair@ipal objetivo foi identicar,
no desenho dos programas, fatores que limitam pulgimnam a participagéo social,
tanto em termos quantitativos quanto qualitativos;

* entrevistas: foram realizadas entrevistas comigislinilitares, ociais e pragas, com liderangas
comunitarias e gestores das secretarias de segi@nlica ou defesa social, comnalidade
de levantar informag6es que possibilitassem cagtarcepcao desses atores a respeito dos
programas de natureza participativa nos quais estédvidos;

» observagdo participante: equipes de pesquisaipartim de reunifes de Consegs em
todas as cidades incluidas no estudo. Foram etoslhiais de um Conseg por cidade e
realizadas mais de uma visita, o que propiciaceria resposta dada pelos representantes
das policias militares no que diz respeito ao quadliberado na reunido precedente.

7. Oque édiferente de avaliar a efetividade das agdes polidais originadas nessa interagio coma comunidade emternos de sua atividede - nalistica
(i20 &, controle da aimiralidede e da violénda).
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4 DATEORAA PRATICA: QUAL TBV SDO O SGNIFCADO EO LIMITE DA PARTIAPAGAO
NCS CONFH HOS COMUNITAROS DE SESURANCA FUBLICA?

Em boa parte das reunides de Consegs observaolesjuésa, foram constatadas vicissitudes similares
as apresentadas por Loader (2006). Ha uma tend@rsgeestabelecer uma seletividade dos individuos
participantes desses espacos, 0s quais mostrapagesde se encaixar nos requisitos necessadHos pa
os padrdes de ‘cidadé@os de bem”, o que acabagodteir certos esteredtipos proprios a cultura e
atuagdo policiais. Em vez do problema da segufevaraeo sentido de participagdo e comprometimento
com uma coletividade a qual devem ser direcionaslesrvicos de seguranga publica como um todo,
cria-se um espaco privilegiado para determinadgsogr Isso também parece expressar um grande
paradoxo da democratizacio brasileira. Seu deggngaoto se deu de forma concomitante ao aumento
vertiginoso dos indices de criminalidade, o que@cicon itos e aprofundou a descanca nas
instituicdes democraticas. Assim, a expansao daaida politica ndo se traduziu na expansao da
cidadania civil. Pelo contrario, esta foi senddedésnada na medida em que ocorria a emergéncia
de uma nogao de espago publico fragmentado eaggré@aldeira, 2000), ideia que melhor parece
expressar 0s Consegs.

Nas reunides de Consegs, foram varios os momemtagie se puderam notar discursos,
em maior ou menor intensidade, fundados na dicotomiacefatdad&o de bem” (merecedor de direitos) e
0 ‘vagabundo”. Durante as observagdes foi recarnergsenciar falas de cidadaos que demandavam
e estimulavam agdes truculentas por parte dagdbese referente a eliminagdo dos moradores de
rua e usuarios de drogas, ou nos mecanismos deleatd criminalidade. Neste sentido, o usuério
de drogas, o morador de rua, o ‘favelado” ou anjogele frequenta os bailes firgknbolizam o
criminoso, o vagabundo, e sdo frequentementeadss@ espacos que ndo os mesmos do cidadédo de
bem, de onde deveriam ser ‘retirados’ pela acacahol

Falas que reforcam preconceitos, antagonismosie apnecanismos de contencéo da
criminalidade pautados por aces mais truculeriapgote das policias aparecem com frequéncia
nos Consegs, sendo utilizados inclusive como mewande legitimacéo das praticas policiais.
\erilca-se, portanto, uma participacdo muitas vezesatada ou tutelada, que pode ser cooptada
e instrumentalizada em favor da prépria instituigée busca legitimidade.

De forma geral, sobressaiu na pesquisa que, pte garclasse policial, existe um discurso
gue valoriza a participacdo social e a importadei@onstrucdo de uma relagdo positiva entre
a policia e a sociedade para a condugao e legéiondg nova politica de seguranga publica.
Em contrapartida, persiste por parte dos operadopescepcdo de que eles estédo fazendo um
trabalho com pouco impacto sobre a seguranca@fgtiypopulacio. Ou seja, por muitas vezes,
avaliam que esta implementada uma politica compleiée em descompasso com o discurso
institucional e sem perspectivas de mudatfgEanbém foi constatado que os policiais percebem
Seus servicos como pouco valorizados por part&idbico que participa das reuniées dos Consegs.

8. Qu*“pancaddes’, como e dizem So Paullo, e domingueiras’ em Brasilia

9. Cono o limite entre 0 que pode ou n&o ser discutido é geralmente controlado pelos polidiais Isso pode ser feito se propagando aideia de
que o conselho é um espago “ sigiloso”, justi' cada pela hipdtese de que existiiam“ delatores’ nas reunides, que supostamente passariam
informagdes sobre as estratégias tracadas para os ariminosos locais.

10." Ewugar gelo” foi umtermo constantemente ditado nas entrevistas com polidiais, como qual queriam dizer que o problema da ariminalidade
éresultado de fatores que estdo além do controle da palida, como a desigualdade sodal e a corrupggo politica, que tampouco podem ser
resolvidos pelo acrésdmo da partidpaggo sodial a0 conjunto de atividades desempenhadas por eles
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Assim, h&d um constante desconforto ao se sentixeassvamente cobrados pela populagéo,
confrontados abertamente com asseveracdes de qstda cumprindo sua missao de forma
adequada. Diante desta insatisfagdo, lidar conrtécipacéo social apresenta-se como uma
atividade que, em alguma medida, ndo é bem actite @s operadores da seguranca publica.

5 CONSDERAQOESHANAIS
O estudo, concluido nanal de 2014, envolveu entrevistas com policiagpges e lideres comunitarios,
além de observages em reunides de conselhodesgiguranca publica e experiéncias participativas
a ns no setor. Esta nota apresenta apenas alguitadesusendo que o trabalho sera publicado na
integra no formato de livro pelo Ipea.

A andlise direcionou-se a programas ou projetosrgueduziram formatos institucionais
participativos na seguranca publica, cuja impleawgint pressupde uma série de mudancas, reformulacdes
e adaptagdes organizacionais, ligadas ao modglolidemento comunitario. E de se esperar que a
participagdo cidada e local dé origem a agOesdeai®craticas no que se refere ao acesso aos bens
e servigos publicos. No caso em questao, espgreegeromova uma distribuicdo mais equitativa e
justa da seguranca publica. Presume-se, ainda, que@aalitorne mais transparente e responsiva
as demandas dos cidad&@os e que seja possivel sgimeeela um maior controle social. Constituem
objetivos de uma politica de seguranca participditidadd’ ou “comunitaria’, diminuir a atuagéo
violenta da policia e torna-la mais responsivangérotavel pela sociedade civil (Godinho, 2014).

Contudo, os resultados do estudo mostram queticpale participagdo coloca-se como
um dever ser na seguranca publica, aparecendo“boaratica’ quando ocorre de forma mais
sistematica, mas sem consolidar condutas a poritstiteir uma nova forma de atuacéo policial.
Adespeito de alguns avangos percebidos, evideaciasa persistente disjuncéo entre os objetivos
e as estratégias, bem como entre as concep¢ddegenios organizacionais pouco efetivos desses
programas de policiamento comunitario. Do pontdsie da participagdo popular nesses espacos,
vericou-se que esta longe de ser plural e que, ens@&@sos, € a corporagéo querdequem e
como se pode participar.
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I esultaDos PreliMinares Do Prodto “@ Seguranca Publica no Drasil

uMa visdo ProsPectiva” !
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1 INTRODUGAO
A politica de seguranca publica no Brasil € histoniente estruturada sob a competéncia principal dos
estados e Distrito Federal, fundamentalmente pior aeesuas policias civis e militares, conformeéee
Constituico Federal de 1988. O governo fedeéah de possuir policias com competéncias esgaeci
(Policia Federal e Policia Rodoviaria Federaldeles anos 1990, tem aumentado sua participagéo na
area. Nesse sentido, foram criadas instituicdes eoBecretaria Nacional de Seguranca Publica (enas
e a Forca Nacional de Seguranca PUblica, alémmitoReenintenciério Nacional (Funpen) e um Fundo
Nacional de Seguranga Publica (FNSP).

Com a nalidade de contribuir para o planejamento do gaovizderal em seguranca publica,
o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ip&a)parceria com a Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAEARE)U a elaboracdo de um projeto prospectivo.
Os métodos prospectivos objetivam organizar infgfiespara facilitar a deicdo de estratégias de
acdo a partir do principio béasico de que o futurnitiplo e incerto e o ser humano é seu principal
agente de mudanca (Marcial, 2011).

A [nalidade do trabalho desenvolvido €é orientar assag@senvolvidas no presente com base
em perspectivas de futuro cuidadosamente consstuddsim, o projeto, intitulado A seguranca
publica no Brasil: uma visio prospectiva pretendhsidiar a elaboragéo de programas do Plano
Plurianual 2016-2019 na éarea de seguranca publica.

Esta nota de pesquisa relata a metodologia erogipos resultados desse trabalho.

2 METCDOLOGA

Um processo fundamental nesse trabalho é a coastdeccenarios prospectivos. Os cendrios sdo
visbes ou estorias a respeito do futuro ou o canjormado pela descri¢éo, de forma coerente,

1. Agradedimentos aos demeais memmbros da eqipe do projeto do Ipea (Alexandre dos Santos Qunha, Almir de Qliveira Junior, Andréia de
Cliveira Macédo, Qaudio Dantas Monteiro, Daniel Rcardo de Castro Cerqueira, Helder Rogério Sant’ Ana Ferreira, Joana Luiza Oliveira
Alencar, Tatiana Daré Aravijo, Yadne Quellati) e da Searetaria de Assuntos Estratégicos (SAB) da Presidéncia da Replblica (PR) (Antonio Carlos
Wosgrau e Vanessa Meireles Barreto Chervenski), aos dirigentes e colegas do Ipea, SAHMJe Searetaria de Hangjamento e Investimento ()
do Minigtério do Aangjamento, Orgamento e Gestao (MP), bem como de outros colaboradores das universidades e demeis ingtituigdes que
apoiaram e partidparam do projeto.

2. Técnico de Alangjamento e Resquisa da Diretoria de Estudos e Roliticas para o Ettado, as Ingtituigdes e a Demoarada (Diest) do Ipeae
coordenador do projeto A seguranca plblica no Brasil: umavis3o prospedtiva.

3. Doutoraem (énda da Informaggo, assessora témica da SAEPR e coordenadora metodolégica do projeto A seguranca publica no Brasil:
uma Visdo prospedtiva.

4. Técnica de Alangjamento e Resquisa da Diest/Ipea.
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de uma situacéo futura e do encaminhamento dosesgoientos que permitem passar de uma
situagdo presente para uma situacéo futura (G2, apud Marcial, 2011). O método utilizado
para a realizagéo do projeto foi 0 Modelo sinteserétodos de construgio de cenarios. Esse moielo f
construido por Marcial (2011), a partir dos métadimsonstrucéo de cenérios de Godet (1993),
Porter (1992), Schwartz (1996) e Marcial e Grumi§aci98).

As etapas do projeto estdo dilas nas subsegdes a seguir.

2.1 De nico da questdo prindpal e do sSstema de cenarizaggo
O sistema dene o escopo inicial do trabalho de construgéo niérimes — box 1. A questao principal
de nida foi a seguinte: Em 2023, o Brasil tera condegieduzir a criminalidade violenta e aumentar
a sensacdo de seguranca da populagdo em relacieede 2013?. Para responder a essa questéo,
foram realizadas/@inas com especialistas para determinar os asgectamentais, listados no
box 1, que precisavam ser abordados.

BOX1
Sintese do sistema de cenarizacio
COhjeto: seguranca plblica
Horizonte temporal: 2014-2023
COhjetivo: subsidiar a elaboraggio de programes do Aano Alurianual 2016-2019 na rea de seguranca plblica
Lugar: Brasil
Fnalidade: reducio da violénda
Destinatérios: Ministério da Justica e Ministério do Ranejamento, Orcamento e Gestéo
Prazo: janeiro de 2014-junho de 2015.
Aspectos fundamentais do assunto: sistema de justica aiminal, politicas de seguranca publica, mecro e microdeterminantes da violénda, sensagéio de
seguranga, politica de drogas, aime organizado e mercado e seguranca publica.

Haboraggo dos autores

2.2 Andlise retrospectiva e da Stuacgo atual e identi' cagdo das sementes de futuro
Duas fases, previstas no modelo sintese, forantdasumo projeto: analise retrospectiva e da situaca
e identi cacdo das sementes de futuro. Segundo a metodplagiaa anélise retrospectiva é realizado
um resgate histérico de acontecimentos chegandppaisente e relacionados a questéo principal
e ao sistema de cenarizagao.

Para executar essa andlise foram realizadas sgtes, uma para cada aspecto fundamental
denido anteriormente. Asl@inas contaram com a participagéo das equipes3pPESPR,
além de colaboradores do Ipea, do Ministério diacdu@vJ), da Secretaria de Planejamento e
Investimentos (SPI) do Ministério do Planejamentqainento e Gestdo (MP) e de especialistas
externos (quase todos pesquisadores em segurablg@@aplO objetivo das ainas foi o de
identi_car sementes de futuro. As sementes de futur@asd®du sinais existentes no passado e
no presente que sinalizam possibilidades de fufdevcial, 2011). Trabalhamos com trés tipos
de sementes: as tendéncias de peso, incertetestégims dos atores.

Tendéncias de peso sdo eventos cuja perspeciiieed@o € consolidada e visivel a ponto de
admitir sua permanéncia no periodo consideradonidas também como movimentos bastante
provaveis de um ator ou variavel dentro do horizate estudo. Incertezas séo sinaisnos,
pouco percebidos, que podem mudar de comportamerftduro de modo a alterar a realidade
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em questdo. Sdo de grande importancia para a qdestido estudo. Os atores séo agentes de
mudanca, pessoas ou instituicdes capazes de oaodi curso dos acontecimentos por meio
de sua estratégia (Marcial, 2011). Aidenaigdo de atores inclui perceber os objetivos égicas de
cada um deles, suas principais acdes e projetusripa estratégicas, desa e constrangimentos
(Godet, 1993 e Schwartz, 1996).

3 SEVIENTES DE FUTURD PARA A SEGURANGA PUBLICA BV 2023: MEGATENDENCIAS
ATORESEINCERTEZAS
Como resultado das setecimas foram denidas as megatendéncias, as incertezas*chasaatores
principais capazes de inenciar a quest&o principal. Essas sementes de &idio descritas a seguir.

3.1 Megatendéndas
O resultado da anélise dos resultados das 'Seteas associado a anélise retrospectiva e da&ituag
atual gerou nove ‘megatendéncias’, descritas arsegu

3.1.1 Manutencgo do per! | demogral co brasileiro jovemn, com elevada desigualdade sodal e fadl acesso
aames de fogo

Estudos que indicam que a ocorréncia de certoesrasta relacionada a faixa etaria e ao
género masculino. Até 2022, ndo devera ocorrer mgadsigni cativa no perl demograco
brasileiro, mantendo-se alta a propor¢éo de joiEha 29 anos) na populacéo. Recente projecéo
demograca indica que os homens jovens passardo de 13,4%pdéacdo em 2010 para 12,0%
em 2020 (Cerqueira e Moura, 2014). Essa pequeizgdamao devera ter capacidade de reduzir
signi_cativamente as mortes violentas.

3.1.2 Qesdimento da aiminaidade violenta no interior do pais

Varios estudos tém apontado o crescimento da @adisidwle violenta no interior do pais. Segundo

0 mapa da violéncia 2014, enquanto as taxas declihonnas capitais cairam de 46,1 homicidios
por 100 mil habitantes em 2003, para 38,5 em 2@d2cidades do interior (aquelas que ndo séo
capitais ou pertencem a uma regido metropolitaRi})-essas taxas cresceram, passando de 16,6
para 22,5 (Waisebz, 2014).

3.1.3 Manutenggo do aprimoramento das politicas piblicas de seguranca.
O Brasil convive com alta criminalidade violentaixa sensagéo de seguranca, problemas de governanca
na seguranga publica e forte violéncia policial.@dtanto, espera-se que nos préximos anos, alguns
movimentos no sentido do aprimoramento continigegctano: i) ampliacdo da atuacéo do governo
federal e dos municipios na seguranca publicagiips arranjos institucionais; iii) aplicacéo deaso
formas de atuagao policial; iv) Iniciativas paraaurepressao mais@z; v) inovagdes em sistemas
de informacoes; vi) Inovagdes na area de formaghiiah; vii) integracéo das politicas de seguranca
publica com outras areas de politicas pUblicastiuicoes.

5. Chamamos de incertezas-chave, aguelas com meior incerteza e importanda, mes também meior motriddade e menor dependénda
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3.1.4 Qrescimento de mercados legais e ilegais explorados por organizagdes aiminosas e fortaledmento
das facgdes criminosas no Brasl

Segundo estimativas do Instituto Brasileiro desBfloncorrencial (Etco), a economia subterranea no
Brasil correspondia, em dezembro de 2012, a 786¢silde reais ou 16,6% do PIB, entre atividades
legais e ilegais — venda ou troca de bens e predotibados, venda de drogas, prostitui¢éo, jogo,
contrabando, fraude, roubo, roubo para uso prd@peio(lbre, FGV e Etco, 2013). Pelo mesmo
estudo, nota-se que essa economia perdeu padizipagoroduto interno bruto (PIB) (era 21%,
em 2003), mas cresceu em movimentacdo (era 6G®bitte reais, em 2002).

3.1.5 Aumento da draulacgo de drogasiliditas com a menutencgo da politica repressiva de restricgio da oferta
Nos ultimos anos, tem aumentado a circulacéo dgslificitas no Brasil. Em pesquisa do Centro
Brasileiro de Informagdes sobre Drogas Psicotréficabrid) de 2005, realizada nas 108 cidades
com mais de 100 mil habitantes no Brasil, 5,2%etdsevistados admitiram que foram procurados
por alguém para vender-lhes drogas. Na pesquisdaantle 2001, obteve-se 4,0%.

3.1.6 Manutencdo das altas taxas de vitimizaggo

Nos ultimos anos, alguns crimes tém se mantideeist& stima-se que os homicidios no Brasil
estejam se mantendo em, aproximadamente, 60 mithibos (ao ano) nos Ultimos anos, mais
precisamente entre 2001 e 2010, 57.001, em 20f6iso@e 56.418, em 2006, o teto de 62.375,
em 2009 e 60.015, em 2010 (Cerqueira e Moura, 26iiima série de fatores, apesar de alguns
avancos da politica de seguranga publica, que pedaimibuir para a manutengao das altas
taxas de homicidio, tais como: a manutencéo dd gemograco brasileiro jovem, com elevada
desigualdade social e f&cil acesso a armas deddgtensicacdo da redistribuicéo geogra das
altas taxas de criminalidade violenta; o crescimeos mercados ilegais do crime com fortalecimento
das organizagdes e facgdes criminosas no Brasipenento do consumo e da circulagéo de drogas
ilicitas com a manutencéo da politica repressivestdcédo da oferta.

3.1.7 Manutenc&o do enduredmento penal com aumento da populago carceréria e expansio
do monitoramento eletronico
Nos préximos anos deve se manter a tendéncia deemmiento penal. Em pesquisa recente da
CNT e MDA, 37,6% dos entrevistados escolheram ag&@u da maioridade penal de 18 para
16 anos e 9,9% preferiram 0 aumento de penas coed@enprincipal para coibir a violéncia
(CNT e MDA, 2014). Entre os operadores do Sistemdustica Criminal, congressistas e
secretéarios de seguranca publica também ha imperéaoio ao endurecimento.

3.1.8 Manutencgo da ampla divulgaggo de ocorréndas aiminais da alta sensagdo de inseguranca e da
grande repercuss3o na midia de alguns arimes graves

A criminalidade ocupa importante espaco na progcamdas redes de televisdo e de radios,
nos jornais e na midia eletronica. Além das natfcasmitidas em telejornais diarios, ha programas
que cobrem fortemente esse tema, tais como Citiatde ®olicia 24 horas e Brasil urgente. O nigel d
audiéncia elevado é antigo, sendo razoavel seaegpee se mantenha uma ampla divulgacéo
de ocorréncias criminais, uma ampla audiéncia dgramas que noticiam casos de violéncia,
uma forte repercusséo na midia de alguns crimessgram impacto na alta sensacéo de inseguranca.
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3.1.9 Aumento da privetizaggo da seguranca e meior difusio de tecnologias
Estima-se que o faturamento do setor de segurangdgppassou de sete bilhdes de reais, em 2002,
para 43,5 bilhdes, em 2013, e com previsdo derabid dpilhdes, em 2015. Aém disso, o0 nimero de
empresas regulares cresceu de 1.386, em 2002,382aem 2013 (Fenavist, 2014). Motivos apontados
para o crescimento sdo: aumento da demanda pigoseras cidades pelo crescimento da urbanizagdo
e do poder aquisitivo da populagéo, crescimentotimcia urbana e aumento do roubo de cargas e
de sequestros, e substituicdo da segurancga or¢@mipsesas com estrutura propria de seguranga)
pela contratacdo de empresas de seguranca pReadwigt, 2013). Outros fatores podem ser o aumento
dainseguranca e a falta de icamga na policia, fatores ja tratados anteriormEissa. expansdo, associada
as compras publicas, tem levado a uma maior inmeagduséo de tecnologias pare de seguranga.
Tem crescido, por exemplo, a utilizagio de canderasguranga. O governo do Distrito Federal, por
exemplo, pretendia ter, até nal de 2014, 835 cameras instaladas (Copa..., 2014).

3.2 Incertezas-chave
As incertezas-chave identadas aohal das acinas e analises posteriores sdo as seguintes:

* haverd um aumento do desenvolvimento socialsivdigue tenha impacto nos indices
de crimes violentos?

* havera maior capacidade de intervencdo municgpakguranca publica?

» haverd maior integracéo operacional entre asigsi

« vai melhorar a relagdo da policia com a sociedaderéximos anos?

* haverd um aumento sigeativo da efetividade da investigagdo criminal?

» havera maior integragdo operacional entre os fenkemdos no combate ao crime organizado?
» havera melhoria dos resultados das politicasideegracéo social?

» havera melhoria dos resultados produzidos petaidas socioeducativas?

3.3 Atores
Os principais atores selecionados, por serem niszes em relacdo as incertezas-chave, séo:
governadores, ministro da justica, presidenteets#éa da Senasp, congressistas, diretores daPolic
Civil, comandantes da Policia Militar, sociedadé organizada (militante na area do sistema de
justica criminal), Poder Judiciario.

Foi veri cada também a capacidade dos atores deiirtiar cada uma das incertezas-chave.
Apartir da lista nal de atores principais, identaram-se seus objetivos, parcerias e constrangsient
frente a cada uma das incertezas-chave.

4 CENAROSEENCAMINHAMENTOS
Foram construidos quatro cenérios, cuja descrag@h-se na andlise morfolégidas incertezas-chave,
utilizada para a descrigdo do enredo de cada wes Eelra construir os cenarios, destacaram-seb pap

6. Aandlise morfolégica é segundo Mardial (2011, p. 245-246), a*“ decomposicao de uma varidvel em vérios elementos identi- cando-seas
Vérias formes e valores que estes podem assumir no horizonte temporal em estudo” .
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dos atores principais, as tendéncias foram emmeraiidas e o comportamento das incertezas-chave
variou em fungéo do enredo de cada cenério. Os@enéticios construidos foram:

1) Violéncia endémica — a criminalidade violentzesacdo de inseguranga aumentam e as
instituicdes responsaveis pela seguranca pubtiéa eéssarticuladas.

2) Prevencéo social — a criminalidade violenta é igdeza sensacéo de seguranca aumenta, e 0s
governos estaduais e municipais articulam-se amesdbcais para prevencéo a violéncia.

3

=

Repressdo qualtada — a criminalidade violenta é reduzida e easosle seguranca
aumenta, além disso, a policia torna-se ativauzaselacdes com a comunidade.

4

=

Mais repressivo — mantém-se os niveis de crimiadéidiolenta e ha piora na sensagéo
de seguranca, as policias distanciam-se da conuida

Os cenérios foram avaliados pela equipe Ipea-SAE/&Raboradores do MJ e da SPI, quanto
a sua possibilidade de ocorréncia, a consistéasieethces de causa e efeito e de atores edesulta
A partir dos cenérios e analises posteriores, desen-se-80 as proximas etapas da pesquisa no
sentido de consolidar propostas e estratégiaslitiegsode seguranca publica.
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ConDicionantes Institucionais a Execucgdo De ProJtos De investiMentos

eM infraestrutura: uMa nota De Pesquisal1

Alexandre de Avila Gomide?

1 INTRODUGAO
Esta nota de pesquisa, redigida especialment@phlieacéo no Boletim de andlise palitico-instiboell
do Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (Jgem como objetivo apresentar a pesquisa
gue datitulo a este texto. A pesquisa, que téwieiam 2015, esta sendo conduzida no ambito da
presidéncia do Ipea por uma equipe de técnicotadejpmento e pesquisa de vérias diretorias do
instituto e com a colaboragéo de pesquisadore®@s universidades no pais. Ela conta com apoio
institucional da Secretaria do Programa de Acglerdg Crescimento do Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo (MP) e também da Escola Naderfaministragéo Publica (Enap).

Esta pesquisa tem dois objetivos: i) compreend@refandidade os fatores de ordem institucional
gue constrangem ou habilitam a execucdo de prajets/estimento em infraestrutura no Brasil
contemporaneo; e ii) identiar e avaliar as inovagdes institucionais criadatogadas nos Ultimos
anos, tanto pelo setor publico quanto pelo seteadw, para a superagdo dos constrangimentos na
execugdo dos projetos.

A seguir, sdo apresentados a jusdtiva e os objetivos da pesquisa. Na se¢éo 2studégia
metodolbgica. Porm, a se¢éo 3 expde os resultados que se espetal dnitiativa.

2 ODESAHO DA IMPLBVIENTAGAO

Se existe algum consenso no Brasil nos dias d& hojia necessidade da ampliagéo dos investimentos
em infraestrutura como forma de alavancar o crestimecondmico do pais. E reconhecido o
efeito multiplicador dos investimentos no setorsabrenda nacional (Holland, 2015). Além disso,

o investimento em infraestrutura é gerador de ganh@rodutividade total dos fatores de producéo —
chave para altas taxas de crescimento sem a dadesse amplos esforcos para aumentar a poupanga
e o0 investimento agregado — como também vem am&nata demanda da sociedade por servicos
publicos de qualidade para a melhoria das condii@esla das pessoas.

Atualmente, os investimentos em infraestruturanasiBepresentam 2,5% do PIB (Rocca, 2015).
Contudo, segundo Frischtak (2008), para se alcangadrdo necessario de servigos e um ritmo de
crescimento de paises industrializados do lesticasipor exemplo, essa relagéo teria de serdeéanor
de 5% ao longo de vinte anos.

O investimento publico em infraestrutura foi aunaeiot signi cativamente na Gltima década,
especialmente com o Programa de Aceleragéo dar@eeso (PAC). Segundo os balangos quadrienais

1. Oautor agradece os comentériosfeitos a versio prefiminar deste artigo pelos colegas Fabiano Pompemeyer, Felix Gardia Lopez, Jose Celso
Cardoso, Ronaldo Coutinho Garda e Roberto Messemberg.
2. Integrante da carreira de Hanejamento e Resuisa do Ipea.
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do programa, o PAC 1 (2007-10) fez os investimendttigns dobrarem, passando de 1,62% do
PIB, em 2006, para 3,27% do PIB, em 2010, totali@zeR$ 619 bilhdes. O PAC 2 (2011-14),
por sua vez, ultrapassou o valor de R$ 1 trilh@pliando em mais de 70% o volume de investimentos
realizados pelo PAC 3IDo mesmo modo, a Associacdo Brasileira da Infiaesa e Industrias de Base
(ABDIB) indicou que, a precos de 2013, o investimgniblico no periodo de dez anos mais que
triplicou passando de R$ 39,1 bilhdes, em 2003, Rér142,5 bilhdes, em 2013. J4 os investimentos
privados saltaram de R$ 31,9 bilhdes para R$ 8Bides no mesmo periodo (um aumento de 170%),
como pode ser Visto no gEb a seguir.

GRAAOO1
Investimentos em infraestrutura
(Em R$ bilhdes de 2013)

160 —
1425
120 —

80 —f

40 —

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

B Publico M Privado
Fonte: ABDIB

Contudo, o ritmo de execucdo dos projetos de imvestio continua sendo um problema.
Segundo a Associagdo Contas Abertas, apenas 345/6bras previstas pelo PAC 2 foram conclufidas.
Nesse sentido, a Confederagédo Nacional da Ind(@@at) estimou em R$ 28 bilhdes o custo do
atraso de seis grandes obragdlises também revelam problemas no planejamenaceratucéo
(liquidagdo e pagamento das despesas) do orcamerieestimento publico no Brasil, ja que
foram constatados expressivos e crescentes mas@tecursos inscritos em restos a pagar ndo
processados nos orgamentos anuais do PAC (RiBeitd)®

3. Os balangos encontramse disponiveis ent <http:/Aww.pac.gov.br/>.

4. Disponivel em: <http://www.contasabertas.com br/website/arquivos/10725>.

5. As obras avaliadas foram o aeroporto de Mitdria; o projeto de esgotamento sanitério da bada do Coad, em Fortaleza; o projeto deintegracio
do rio Sio Frandisco; a ferrovia de integragdo Oeste-Leste; o trecho da BR 101 no sul de Santa Cataring; e as linhas de transmissio das
hidrelétricas do rio Madeira.

6. Restos a pagar ndo processados s30 as despesas enpenhadas, mes néo liquidadas e pagas até o dia 31 de dezebro.




Condidonantes instituQonais a €x o de Projetos de

investimentos em infraestrutura: uma nota de Pesquisa

67

Mas quais fatores constrangem o ritmo de execuasigrandes obras de investimento em
infraestrutura? Até recentemente, vivemos umaggiuaa qual a falta de recursos néo foi obstéaculo
para a execugéo das obras prioritarias, hajaguista orcamento de investimento do PAC néo foi
objeto de contingenciament&@egundo Orair (2012, p. 324), os baixos niveisidestimentos
em infraestrutura, passaram a ser atribuidos neegasstdo dos recursos e mais as “amarras
institucionais’, como problemas de gest&o ou gesstdbientais e judiciais. Um levantamento da
literatura existente sobre o tema e entrevistégagas com gestores publicos indicaram os seguinte
constrangimentos a execugao do investimento emestfutura.

1) Delciéncias de planejamento e gestéo, evidenciadaspéelqualidade dos projetos,
falta de capacidade técnica das burocracias edes|vas diculdades de coordenagao
de atores e atividades e a precariedade na simedas obras.

2) Ademora na obtenc¢do das licencas ambientais.
3) Os conitos fundiarios decorrentes das desapropriagdes.
4

=

A multiplicidade de controles (internos e extsyprocedimentais e judiciais) a que esta
submetida a administragéo publica.

5) As amarras da legislagdo de licitagdes e casteatministrativos.

6) Afalta de articulagéo entre entes federativos@gecidade técnica de estados e municipios
para executar os empreendimentos.

7) O fato de os grupos sociais afetados negativanpetes obras, bem como a sociedade
civil como um todo, serem consultados apenas depaiecididas as obras, resultando
em judicializacéo e paralisacdes.

8

-

Os limites da engenharia consultiva e das empoEsconstrucdo de pequeno e médio
porte para atender as demandas exigidas pelas obras

Ressalte-se que tais constrangimentos ndo segesirao setor publico, pois obras transferidas
para a iniciativa privada por meio de concessaeqead de diculdades analogés.

Em que pese os fatores mencionados, a execugéandegiobras é sempre trabalho complicado
em todo mundo, pois € um processo eivado de Hsnasrtezas, colitos de interesses e disputas entre
visbes de mundo antagénicas (Flyvbjerg, BruzelRsthiengatter, 2003). Projetos de infraestrutura
implicam volumosas somas de recursos e impactoai§s@mbientais e econdmicos) nada despreziveis
nos territérios sob a intervencéo. No caso bresjléais caracteristicas agudizam-se por dois
fatores que se complementam: primeiro, o fato éwoe#ipo do estado ter sofrido ao longo de anos
(nas décadas de 1980 e 1990, nomeadamente) uiaresve® de suas estruturas organizacionais
e de quadros técnicos para o planejamento e eretaqiojetos; segundo, o fato de as instituicdes
democréticas estabelecidas pela Constituicéo Fetkeli®88 ter acrescentado complexidade ao

7. Porém, conforme informagdes prestadas pela Consuitoria de Orcamento e Fiscalizag&o Financeira da Camera dos Deputados a0 autor,
o orcamento do PAC foi objeto de contingendiamentos signi! cativos nos anos de 2014 e 2015.

8. Um exemplo € o da ferrovia Nova Transnordesting, cuja execucéo esté sob a responsabilidade da Transnordestina Logistica SA.,
uma empresa privada do Grupo CS\L A obra, inidalmente orcada em R 4,5 bilhdes; foi inidada em 2006 com condusio prevista em 2010.
Porém, uma série de problemas como de desapropriagdes, alteragBes de projeto e questdes ambientais, [ zeram o prazo ser estendido
para 2017 e 0 orcamento ampliado para R 7,5 bilhdes (valores de 2013).
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ambiente em que se concretizam os investimentbanild@ente é caracterizado por um sistema
politico presidencialista, multipartidario e fedista; pela existéncia de diversos 6rgéos com poder
para a scalizagéo da atividade estatal, assim como péesadsos direitos individuais, coletivos e
difusos; e por uma sociedade civil com cada veg pmer de voz e de participagdo nos processos das
politicas publicas por meio de canais instituciaadbs (exemplo: audiéncias e consultas publicas).

O sistema politico impde a necessidade da corsteug@nutencéo da governabilidade, no qual as
decisOes e ages passam a #erdas’ pela logica da manutencao da coalizérpgliartidaria. Isso fragmenta
aestrutura do aparelho do estado (pela necess@edagzo ou da divisio de ministérios, se@stespeciais,
autarquias empresas publicas para os partidosalabaexemplo) diultando as tarefas de coordenagéo
intragovernamental. A existéncia de muttiplasircita de controles (burocratico, parlamentar egl)dituando
de forma descoordenada e sob diferentes protedelpisiagbes (que delegam poderes quase disiin®dn
a um pequeno elenco de atores) acaba por ocasienéiddo de procedimentos e a baixa criatividade
inovag&o por parte dos gestores, que se recolhamerposicdo defensiva, entre outros fatores.rRor
mas ndo menos importante, o aprofundamento da d@maea existéncia de canais institucionalizados
para a participagdo da sociedade na formulac@ngcégee avaliacdo das politicas governamentaigienpd
necessidade de se envolver os grupos afetadastpelaeos processos decisorios.

Nessa perspectiva, Pires (2015), com base em tmuFeixeira e Ferreira (2013), exemph a
complexidade da implementacdo de uma grade obra @uijeto de integracéo do rio Sdo Francisco.
Conforme o autor, o projeto envolveu: i) um conjuintdal de esforcos voltado para a priorizagéo
politica do projeto, demandando negocia¢des entresipncia da Republica e partidos politicos
da base governista, os quais passaram a ocupar aresttatMinistério da Integragéo Nacional e
das empresas estatais vinculadas e controlaragaide recursosianceiros e organizacionais para
0 projeto; ii) a coordenagao entre este ministéseus 6rgdos com os demais 6rgdos do governo
federal envolvidos, muitos dos quais habitadospaotidos politicos com objetivos e interesses
distintos; iii) articulagdes entre o governo fetjeestados e municipios, os quais se encontravam
cindidos entre o grupo que se considerava prejidlipalo projeto (‘doadores de agua’) e o grupo
gue se beneiava com a transposicao (‘receptores’), com iraplies diretas na dindmica de apoio
congressual ao governo; iv) debates e deliberapdesirias ao avancgo do projeto no nivel local
(Comité de Bacia Hidrogr&a do Rio Sdo Francisco), reformados por delibessgposicionamentos
na instancia nacional de participagéo social (baggacional de Recursos Hidricos); além do
V) licenciamento ambiental, questionamentos pdephy Ministério Publico e dascalizagéo por
parte de érgdos como o Tribunal de Contas da hiab)) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU).

A complexidade para execugao das obras implicaapir, no grande desado estado,
nomeadamente do Poder Executivo, desenvolver napasidades, habilidades e competéncias para
implementar suas politicas. Conforme mostraram GemiPires (2014), as capacidades exigidas
do estado no século XXI ndo se restringem, apareassténcia de quadros técnicos competentes e
prolssionalizados capazes de desenvolver projetosrgjaieizacdes dotadas dos recursos necessarios
gue atuam de forma coesa. Exige também compet @odigsorrelacionais por parte das burocracias
publicas, associadas a habilidades de incluir @(@reernos e externos ao estado) nos processos
decisorios, processar ¢dtos de interesses e construir coalizdes de supostprojetos. Por meio
do desenvolvimento dessas novas capacidades égtaelo podera deir seus objetivos de forma
legitima e implementar efetivamente seus projeiosfarios em relacionamento com a sociedade.
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N&o obstante, aimplementacéo de empreendimentggems em ambientes intrincados abre
espago para o experimentalismo e inovacdes institais (Sabel e Zeitlin, 2012No caso brasileiro,
muitas medidas de ordem legal, organizacionalengel foram adotadas pelo governo federal
nos ultimos anos para a superagédo dos constrartgisem execugdo das obras de infraestrutura.
Entre elas podemos citar: a institucionalizacdarda estrutura organizacional composta por
instancias formais de decis@o especialmente ded&cadordenacdo e ao monitoramento dos
projetos prioritarios, ndo os submetendo a congitreentos orcamentarios (Decreto025,
de 22 de janeiro de 2007); a decisdo que o andamdengxecugéo do programa fosse divulgado
periodicamente para a sociedade, por meio de loslgn@drimestrais acompanhados da publicacéo
das informacdes; a determinacdo que as operac@®ACloealizadas com 0s entes subnacionais
passassem a ter carater de transferéncia obrigétérirt 11.578, de 26 de novembro de 2007);
a criagdo da carreira de analista de infraestrytanao refor¢o das equipes nos ministérios s&foria
o aperfeicoamento e racionalizagio do licenciamamioiental, por meio de diversos instrumentos
legais (LCP A 140/2011 e portarias interministeriais); a ingt#io do Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (L&l h2.462/2011); a criagédo de estruturas de planejsnsetoriais,
como a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL &&e outras.

Como observaram Cardoso JUNIOR e Navarro (20184 ).ainda que essa profusdo de
medidas tenha se dado em alguns casos de man&irestancial, ou seja, sem estudos prévios
aprofundados e sem qualquer tipo de preocupagaaose a consisténcia legal, seja com o seu
alinhamento politico-ideolégico ao projeto de deskimento em curso, o fato é que as medidas
criaram um ambiente de transformag&o da relacéstedo com o mercado e com a prépria sociedade.

Criar e instituir continuamente novas regras, drgafies e procedimentos sdo um caminho
para a formulagéo de alternativas viaveis pardretamento dos desas que se colocam para
execucdo dos empreendimentos prioritarios na agbmdesenvolvimento do pais. N&o obstante,
entende-se que o pragmatismo gerencial e o expeafismo institucional, sem a devida avaliacéo
para a corregéo de rumos e a disseminagao daSemhjge tiveram éxito, podem ser estéreis.
A execucdo de grandes projetos proporciona umdgpoonhecimento que vem com a pratica,
ao qual sdo corrigidas tendéncias resultantesaiide prévias como também desenvolvidos novas
solucdes para superar asadildades que n&o estavam (e nem poderiam) no ht&ido planejador.

A realidade é complexa e dinamica, e as solugdesario, podem ser encontradas no préprio
processo de lidar com as dildades. Nesse sentido, Hirschmann (1967) poatglay a ignorancia
das diculdades a serem enfrentadas na implementacéo deangte projeto permite que se decida
por executa-lo; e, uma vez em execucdo, as passaéiizardo de sua criatividade para superar os
obstaculos que encontrarem, pois é tarde demaisapandoné-lo. Ele denominava esse processo
de “o principio da méo escondida’.

Por conseguinte, acredita-se que as inovagdesitistiais, muitas vezes criadas em processos
de experimentagéo, devem ser idecadas e avaliadas néo s6 para se evitar novossoaca
mas também para sua disseminacéo visando o ameadialetivo. E nesse escopo que se’joati
a pesquisa em epigrafe.

9. Segundo Reffaelli e Qynn (2015), inovagdes ingtitucionais s3o mudangas legitimes e (tels que redenem, em diferentes graus os pilares
cognitivos, nometivo ou reguladores de um campo.
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3 ESTUDOS DE CASD EAVALIAGAO DE INOVAQOES
Quanto a estratégia de investigacdo, esta sedaseestudo e na comparagao de casos, isto égrande
projetos, que maximizam a variagédo de caractersstienidoras do investimento em infraestrutura
no Brasil, quais sejam.

1) Modalidades de execugdo: publica (estatal)agbai (concessao); direta (pelo governo
federal) e indireta (ou seja, por estados e muosg)p

2) Eixos de investimento: logistico, energéticoaat-urbano.

Ressalte-se que os estudos de caso serdo comdorepor andlises e aproximagdes com
experiéncias internacionais, no que concerne amiconantes listados na secéo anterior, como
também pela realizagdo de surveys e analises taiaas a partir das bases de dados disponiveis.

Seis obras de grande porte foram selecionadasgtadn, contemplando-se o minimo de dois
eixos por modalidade de execugdo. Garantiu-se targhé, para cada modalidade, houvesse variacdo
entre resultados, ou seja, entre projetos quesapaeam pouco ou nenhum atraso em relagdo aos
cronogramas iniciais (resultado A) e projetos quesentaram atrasos expressivos (resultado B).
O quadro a seguir apresenta os casos selecioraddzase nos critérios expostos. Destaque-se que
todas as obras fazem omeram parte da carteira do PAC, indicando seuetadétinvestimento
prioritario para o governo federal.

QUADRO 1
Projetos de investimento selecionados para estudo e comparagédo
. = Casosdo tipp A Casosdotipo B
Modalidade de exeaucio @0) 0)
Direta UTE Gandiotalll Pavimentagio da BR163
(energia) (logistica)
direta BRTDFeixo 9 Metro de Seivador
(urbano-sodial) (urbano-sodial)
. UHETdesHres Nova Transnordestina
Fivada (energia) (logicice)
Haboragdo do ator.

A Usina Termoelétrica de Candiota Il foi um projetom orcamento de R$ 1,5 bilhdo,
executada diretamente pela Eletrobras CGTEE (emprdslica sob o controle acionario da
Unido) entre janeiro 2007 e janeiro de 2011, coemap um ano de atraso para o inicio de sua
operacgdo. Sua construcéo foianciada pelo China Development Bank e pelo bamexés
BNP Paribas. A empresa estatal chinesa Citic Grealjzou a obra. A pavimentacdo da BR 163,
executada pelo Departamento Nacional de Infraesaate Transportes (Dnit) e pefoBatalhdo
de Engenharia de Construcéo do Exército esta ograda$ 2,2 bilhdes. O projeto prevé
pavimentagédo de 999,5 km entre Guaranta do Norfe @Bantarém (PA). A obra foi incluida
no PAC em julho de 2009 e teve o prazo de entmtigal@ varias vezes, sendo a nova previsdo
em 2016. No nal de 2014, 73% estavam concluidos. O BRT DF&itgrevia a execugdo de
35 km de via exclusiva para ligacéo entre as regi@eSanta Maria e Gama ao Plano Piloto.
O projeto foi orgado em R$ 561 milhdes. As obrearéim inicio em dezembro de 2011,
com recursos do governo local, e o projeto enteocarteira do PAC 2 em abril de 2012. A entrega da
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primeira etapa da obra ocorreu em novembro de 20d&gunda etapa, correspondente a 13% da
obra, ainda n&o foi executada. O metrd de Saltatteras obras iniciadas em 2000, com a entrega
do primeiro trecho da linha 1 em 2014, ap6s onas de atraso. O projeto entrou na carteira do
PAC 2 em 2011, com orgamento de R$ 4,7 bilhGesgsdiahas 1 e 2. A obra, que se iniciou sob
a responsabilidade do municipio de Salvador, texeeucdo transferida para o estado da Bahia
com a criagéo de uma Parceria PUblico-Privada (BR®)a previsdo de conclusdo em 2017.
AUHE de Teles Pires, orcada em R$ 3,7 bilh6es, @aémicio em 2010 ecou pronta para operar
em novembro de 2014, adiantando o cronogramalidieianalizagdo previsto para conclusdo em
cinco anos. A linha de transmisséo encontra-sesendle implantacéo, com previséo de entrega
em julho de 2015. Finalmente, o projeto da ferrbléaa Transnordestina propd&e a ligagédo entre
o cerrado do Piaui aos portos de Suape (PE) e REfEmA construcao teve inicio em 2006.
A obra é concedida a Transnordestina Logistica@#y [ hanciamento de diversos fundos do
governo federal. Como mencionado, o orcamentcairdci projeto era de R$ 4,5 bilhdes e seu
prazo de entrega em 2010. O projeto foi incluidoanteira do PAC 2 em 2010 e sofreu aditivo
em seu valornal para R$ 7,5 bilhdes com novo prazo de entreg20d.7.

4 APRENDIZADO SOCAL

Quanto aos resultados almejados, além da melhor cengaiedos fatores que condicionam
a implementacéo de grandes projetos de infraestrutol Brasil, espera-se que a pesquisa
identi"gue solugdes e provoque a discussdo das mudastjagionais necessarias. Especialmente,
de desenvolvimentos legais, organizacionais e gimetais nos campos do planejamento,
dos processos decisérios, da coordenagéo entes,atorcontrole, transparéncia e participagéol socia
Os produtos do projeto serdo documentos propasitpdlicacdes e eventos de disseminagdo e
capacitacdo. Entretanto, sera a dinamica de ageeltdsocial que seus achados poderdo estimular
0 maior impacto ambicionado — nomeadamente, muslaagaercepcdo dos problemas, nas ideias
e préticas dos atores envolvidos com a questéo.
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Iisco I egulatério no Drasil : conceito e contribuico Para o Debate

Gabriel G Fuza de Braganca?

1 INTRODUGAO
Embora frequentemente citado, o risco regulatétiméassunto ainda pouco estudado e mal
compreendido. Basta notar que ndo existe sequedemigéo precisa na literatura sobre o tema.
O objetivo desta nota &, entdo, tratar do risaglaggrio brasileiro a partir de uma breve revisdo d
literatura e da discusséo de trés artigos recémitddos.

A partir de abordagens e de estratégias empiligastds, Rocha et al. (2014), Braganga,
Pessoa e Rocha (2014) e Pessoa, Braganca e ROtba ¢Begam a resultados que contribuem
para uma melhor compreensao do risco regulatéamldiro e de suas implicagdes. Em particular,
os resultados dos artigos sugerem que arcabolgtitgdionais de baixa qualidade e intervencoes
setoriais inoportunas podem aumentar o risco dasssas reguladas, dultando os seus investimentos.

2 ASVARASFACETAS DO RSO0 REGULATORO

Do ponto de vista académico, risco regulatério é&anteito bastante difuso. Existem pelo menos
quatro abordagens distintas para seu o tratamento.

Aprimeira, que pode-se chamar de risco da regyldéarespeito ao risco advindo da existéncia
de regulagdo. Por um lado, artigos como Peltzm@in6(12001) argumentam que empresas operando
em mercados ndo regulados s&o mais arriscadasysergém diante deixos de caixa mais incertos
e volateis. Sanyal e Bulan (2011) analisam a gansle companhias de energia americanas reguladas
para um ambiente competitivo e chegam a conclusgoe a introducdo de competicdo aumentou
o risco do setor. Por outro lado, autores como #hong, Cowan e Vickers (1999) argumentam que
incertezas relacionadas ao processo regulatéos peaametros de revisoes tarifarias podem resultar
em maiores riscos para as empresas do que no aentoenpetitivo.

A segunda, que pode-se chamar de risco do reggulat@rio, avalia a diferenca de risco
existente em diferentes modelos regulatérios. Eal, gsta literatura avalia a premissa de que esgim
regulatérios fundamentados fortemente em incentiewso o regime de tetos tarifarios (price cap),
sd0 mais arriscados paraasas do que regimes como o de garantia de retami@l(s ou rate of return).

Em trabalhos pioneiros, Alexander, Mayer e Weegf)le Alexander, Estache e Oliveri (1999) encamtra
resultados que corroboram essa hipétese. No engardbustez desse resultado é posta em xeque por
alguns trabalhos empiricos posteriores. Por exer@iggero (2007) avalia cerca de noventa empresas
reguladas de seis paises de lingua inglesa e céitt enevidéncia empirica de que empresas subsetida
ao regime de teto tarifario séo expostas a um msiordo que empresas submetidas ao modelo de
garantia de retorno. Gaggero (2012) estende oceahtdrior para um universo de 170 companhias
reguladas no mundo inteiro e encontra 0 mesmaagsul

1. Técnico de Hangiamento e Resijuiisa da Diretoria de Estudos e Roliticas do Estado, das Intituigdes e da Democradia (Diest) do Ipea.
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Aterceira abordagem, que poder-se-ia chamarateimistitucional, mensura o risco regulatério
a partir de um enfoque institucional. Nessa liteggtbusca-se avaliar o papel de varidveis iniitas
no risco ou no retorno esperado das empresasgdteganem conta as caracteristicas do ambiente
institucional no qual elas operam, além de aspestmEsicos da empresa ou do mercado. Trabalhos
empiricos recentes como Carrasco, Pinho Mello ¢a8u$2014) e Rocha et al. (2014) adotam
essa abordagem.

O quarto enfoque enxerga o risco regulatério comaisco de intervencdes politicas ou
regulatérias. Nessa abordagem busca-se medit@aéeintervencdes governamentais espasiem
variaveis como volatilidade, risco sistemético#petretorno esperado. Robinson e Taylor (1998a;
1998b) examinam anuncios inesperados de mudanpascesso de revisdo tarifaria do setor elétrico
inglés e concluem que estes causaram um aumentaocsitvo e persistente da volatilidade dos
precos das agdes. Apesar de os estudos mencioréadagaliarem o impacto no beta diretamente,
0 aumento da volatilidade pode ser um indicativawt@ento no custo de capital destes setores.
Antoniou e Pescetto (1997), utilizando metodolafiiernativa, encontram evidéncias de uma forte
relacdo entre intervencOes regulatérias ndo aatispe risco sistematico (beta) do setor inglés de
telecomunicagdes. Partindo de uma metodologia mapiais sosticada para tratar o beta, Barcelos
(2010) encontra resultado semelhante para o mebeaditeiro. Braganca, Pessoa e Rocha (2014)
avaliam o efeito de intervencOes regulatérias paietuo risco total (volatilidade) dos setores de
telecomunicagdes e elétrico. Elementos como canégugersisténcia dos choques sdo originalmente
introduzidos ao tema. Pessoa, Braganca e Roch)(@8dm a consagrada metodologia de estudo de
eventos para avaliar o impacto das mesmas intémem retorno de agdes pertencentes ao setor.

Em suma, o risco regulatério &, antes de tudo, emeito que engloba varias dimensoes.
Ao tratar do assunto é preciso, sempre que posskpdicita-las.

3 ASINSTITUIGOES E O QUSTO DE ENDIVIDAMENTO DAS EMFRESAS

O mercado internacional de titulos corporativoscene consideravelmente nos ultimos anos,
constituindo-se em importante fontela@nciamento para empresas importantes de paisegetes

e, em especial, do Brasil. Portanto, é cada vezneleiante entender de que forma a qualidade das
instituicdes existentes nos paises emergentemadsturos pagos pelas suas empresas no exterior.
Neste contexto, aumentos substanciais do custodigdamento oriundos da pior qualidade
institucional de um determinado pais, controlarata p risco soberano (risco de crédito do pais),
poderiam ser entendidos como uma forma de risciatégio.

Conforme posto em Rocha et al. (2014), existerovaspectos que justam o crescimento
do namero de emissdes de titulos de empresas ererg® mercadonanceiro internacional.
Do lado da oferta, destacam-se a disponibilidadimldas de crédito de longo prazo a juros mais
baixos, se comparados aos do mercado doméstiexxamvolume de crédito, o pouco acesso a ele
e 0 tamanho reduzido da base de investidores rmadeemanceiro doméstico, comparativamente
aos paises desenvolvidos; e o rapido crescimergmpgeesas globalizadas com domicilio em paises
emergentes. Do lado da demanda, apontam-se didatighinacroecondmica das economias emergentes;
a obtencdo do status de grau de investimentogdaajreeducado da divida externa; os juros atraentes
dos titulos corporativos, se comparados as babas de juros praticadas pelos paises desenvplvidos
e as possiveis estratégias de diveagido de risco.
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Esta nota procura avaliar os determinantes do dearédito de empresas emergentes,
a partir da anélise do papel de caracteristicéilin®nais do pais (indices de governanca do
Banco MundiaB e do sistema financeiro doméstico (desenvolvimegftciéncia, estabilidade
e abertura de capital) nos determinantes do diteetle juros pagos pelos titulos corporativos
emergentes emitidos no mercado internacional estivres de risco (spread). Além disso,
busca-se fazer a andlise levando-se em contamdéscrédito do pais, ou risco soberano.
Em particular, propde-se, nesta nota, um modelnaroeétrico de painel com os spreads do
indice de titulos de paises emergentes (em ingigsrate emerging markets bond index broad
diversified — cembi broad diversified) entre 2002041 para vinte economias emergentes.
A especificacdo dos modelos propostos nesta note ga principio de que, na presenca de
um mesmo choque externo, observa-se uma respdstandiada nos spreads corporativos
de cada pais, que vai além do impacto nos respscjiveads soberanos.

Os resultados apresentados em Rocha et al. (26fb4gam a importancia do risco
regulatério e ilustram que as caracteristicastingtinais do pais condicionam substancialmente
o spread corporativo dos mercados emergentes,patidsem um momento de crise. Portanto,
a atuacdo do governo na proposicéo de certascpsltiincentivos tem o potencial de reduzir
o spread corporativo perante uma eventual instialiié global, mitigando, assim, um possivel
efeito-contagio. Entre tais politicas e incentiagm-se: i) maior desenvolvimento eiéncia
do sistemananceiro doméstico; ii) melhor governanga, incloimaelhor qualidade normativa
de regulacdo, bem como formulagéo de politicasredeas sélidas que habilitem e promovam
o desenvolvimento do setor privado; e iii) maioerébra nanceira de capital.

4 INTERVENGOES REGULATORAS VOLATILIDADE E RETORNO

Braganca, Pessoa e Rocha (2014) e Pessoa, Brag&ocha (2015) avaliam o impacto de dois
eventos regulatérios, assumidos como choques indeptes, ocorridos no Brasil em 2012.

A primeira intervengéo foi anunciada no dia 18ulleg de 2012 pela Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes (Anatel). Trata-se de um pacasardges contra operadoras de telefonia mével
brasileiras, em meio a crescentes reclamag¢degedtes|sobre a qualidade dos servicos prestados.
A principal sancdo anunciada foi a proibicdo deleande novas linhas pelas empresas TIM,
Oi e Claro. ATIM foi proibida de vender novos chgm dezoito estados, incluindo Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Espirito Santo, e no Distrito Fdd@éaa Oi teve as vendas suspensas em cinco
estados, entre eles Rio Grande do Sul e Amazoorast®? a Clarol ca proibida de vender novas
linhas em trés estados: Santa Catarina, Sergiie Babilo. As vendas das operadoras retornaram a
normalidade no dia 3 de agosto de 2012.

O segundo evento diz respeito ao antncio deigio do governo quanto a renovacdo das
concessdes do setor elétrico, por meio da MedmlésBria (MP) A579, de 11 de setembro de 2012.
AMP e 579/2012 estabeleceu que as concessdes retorzaspeater concedente se 0 concessionario
néo aceitasse uma remuneragéo a ser calculadéggaleia Nacional de Energia Elétrica (Aneel),

2. Aqualidade de governanca nesta nota é mensurada a partir dos indiices globais de governanga — eminglés worldwide governance index
(WG) —, calaulados desde 1996 para meis de duzentos paises pelo Banco Mundial. Estes correspondem a: voice and acoountability, political
stahility and absence of violence/terrorism, government effectiveness, regulatory quality, rule of law, and control of corruption. A de’ nicgio e
a caracterizagdo metodoldgica mais detalhada desses indices est@o disponivels ent <http:/goo.gl/nDGeNs.




Boletim de Analise Politico-institucionAl | n. 7 | Jan.-Jin. 2015

76

que incluiria somente custos de operagéo e de ®ragad. O concessiondrio teria, ainda, direito a
receber, ap6s avaliagdo também da Aneel, um valenizatério correspondente ao montante de
investimentos ndo amortizados, submetendo-se aéneale condicionantes e de exigéncias para
gue tenha direito a um novo contrato de trinta.aists MP foi posteriormente convertida na
Leine 12.783, de 11 de janeiro de 2013. A caracterigticaum a essas duas medidas regulatérias é
que, além de surpreendentes para os agentes,atietinpotencial de diminuir sigrdativamente

a expectativa de geracdo de caixa das empreshgdsms/o

Braganca, Pessoa e Rocha (2014) utilizam uma negialeconométrica oriunda dasangas
para avaliar os impactos diretos e cruzados ntlid#de do retorno setorial das agdes causados
por essas duas medidas. Além disso, estima-ssist@ecia desses impactdd.s resultados das
estimativas evidenciam que as duas intervencoektégas analisadas afetaram distintamente o
risco do mercado. Se aintervencédo nas teleconyfieeparece ter afetado pouco a volatilidade das
acdes do setor, ha indicios de que o antincio deeP9 aumentou signtativamente o risco do
setor elétrico. Além disso, ha evidéncias de gr@edsisténcia deste aumento de volatilidade e de
contaminag&o do setor de telecomunicacdes (ndamieate afetado).

Pessoa, Braganca e Rocha (2015) estendem a mggzddestudo de eventos de
MacKinlay (1997) para avaliar o efeito das duasrivéngdes sobre o retorno acionario das
empresas pertencentes aos dois setores. Os aenam@siram efeitos negativos das duas
intervencGes sobre seus respectivos setores. Nadsgntervengdo, nota-se uma reagdieate
do mercado, derrubando abruptamente o prego dosakssa queda rapida pode estar ligada
tanto a natureza da medida em si, quanto a infd&onimgorporada pelo mercado a partir da
primeira intervengdo apenas dois meses antes.

5 CONSDERAQOESHNAIS
Partindo das denicdes de risco regulatério apresentadas, osagssltiscutidos nesta nota apontam
para a existéncia tanto de risco institucional tude risco de intervengdes regulatérias no Brasil.
O primeiro materializa-se em um custo de endividedmenais alto de empresas brasileiras no
exterior, quando comparadas a empresas semelldaiesses com indices melhores de governanca
ou desenvolvimento do mercadaanceiro. O segundo redunda em riscos mais alebsreos mais
baixos para as empresas, que se traduz também enaiemcusto de capital.

Tudo o mais constante, a consequéncia imediat& desemento de custos é o
desincentivo ao investimento. Em um momento emasgtienular o investimento privado
em infraestrutura € uma prioridade de politica mablcumpre ao Estado se esforgar para
aprimorar as instituicoes brasileiras e, quandsipels reduzir o recurso a intervencoes setoriais
abruptas. O gerenciamento das expectativas dosesgeindo importante na politica setorial
guanto na politica monetéaria.

3. Braganca, Pessoa e Rocha (2014) utilizam a metodologia desenvolvida em Hafner e Herwartz (2006) que, por sua vez, usam o
método Garch multivariado definido em Engle e Kroner (1995), denominado Baba-Engle-Kraft-Kroner (Bekk) e introduzem um conceito
de funcgo resposta-impulso para a volatilidade (Virf), que pode ser aplicada na andlise da persisténda de choques independentes
Le Ren e Svi (2010) utilizam modelo semelhante para avaliar a transmissdo de volatilidade entre mercados a termo de energia
elétrica em diferentes paises da Europa.
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